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(Lei)turas de uma cidade a ser planejada

Notas sobre a (re)construgdo dos marcos urbanisticos de Natal (1967-1984)

INTRODUGAO

Entre fins dos anos 1950 e a aprovacgao da Lei 3.175/84 (Plano Diretor de
1984), ha um largo processo de reorganizagdo das balizas legais para o
ordenamento e planejamento urbanos da cidade de Natal. Os antigos
instrumentos urbanisticos e aparatos institucionais tinham caducado: o Codigo
de Obras, promulgado pelo entéo prefeito Omar O’Grady em 1929, dera lugar,
provisoriamente, ao Codigo de Recife enquanto n&o era formulado um novo e
especifico; o Plano Geral de Sistematizacao, elaborado pelo arquiteto Giacomo
Palumbo em abril de 1930 e que servira de referéncia para ordenar o
crescimento da malha urbana até a primeira metade da década de 1950, tornara-
se letra morta; a agdo do Escritério Saturnino de Brito a frente da Diretoria de
Saneamento do Estado, que funcionara até entdo e de fato como uma secretaria
de urbanismo e planejamento, findara com a criagdo da CAERN (Companhia de
Aguas e Esgotos do Rio Grande do Norte), em 1969, no contexto de
centralizagdo administrativa e tecnocratica das politicas do governo federal.

Esse processo é marcado também, como agravante, por um contexto de
urbanizagao e crescimento demografico intensivos de Natal (os dados brutos da
série histérica do IBGE indicam que a cidade passou de 103 mil habitantes em
1950 para mais de 416 mil no Censo de 1980), em meio a consolidagdo do
mercado formal de terras, ao financiamento e producdo estatal dos primeiros
conjuntos habitacionais pelos IAP e depois INOCOOP e BNH, a conjuntura
autoritaria da ditadura civil-militar - interrompendo mandatos, impondo
governadores e prefeitos bidénicos e uma politica tecnocratica de cima abaixo - e
a emergéncia de novas questdes urbanas - dentre as quais, a pressdo por
habitacdo e ordenamento das “favelas”.

Nesses entremeios, ha um esforco de organizacdo de, pode-se dizer,
novos marcos do planejamento, que levaria a criagdo de novas secretarias,
conselhos e institutos para dar conta dessas questdes. Assim, entre os anos de
1967 (com os estudos do escritorio Serete, coordenado pelo arquiteto Jorge
Wilheim) e 1974 (promulgacéo da Lei XXX) tem-se os primeiros passos para a
elaboracao de Planos Diretores para o municipio, atravessados também pelo
quadro de regulagdo e planejamento administrativo, econdmico e territorial
fomentados pelo governo federal.

Esses sdo alguns dos elementos basicos que ajudam a compreender
esse processo, que culminaria tanto no Plano Diretor de 1974 quanto,
principalmente, no de 1984. O objetivo deste artigo, como parte de uma pesquisa
mais ampla, busca organizar as primeiras notas e hipéteses para investigar,
reconstruir e problematizar, a luz das perspectivas da historia cultural urbana e
de uma histdria intelectual do planejamento, os debates, formulagdes, tradicoes
e filiagdes tedricas e de pratica urbanistica que secundam a elaboragao desses
instrumentos e marcos legais; para tanto, busca cruzar também as questdes
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mais contextuais locais com as dimensdes regional e nacional das questdes
urbanas entre fins da década de 1960 e a primeira metade dos anos 1980.

Podemos analisar assim os planos diretores também como uma saida
sintese de debates mais amplos. Mas que debates eram esses? Que leituras de
cidade se expressam por meio dos estudos e da dos documentos legais? Mais
ainda, que novas formulagdes, imaginagdes e imaginarios ajudam a estruturar
uma esfera publica que, ainda que limitada e constrangida, é verdade, balizar os
termos, as visadas, as preocupacdes nos debates sobre essas questdes
urbanas?

Busca-se entdo reconstruir os atores e conflitos que marcariam esse o
inicio desse novo momento de urbanizagcdo de Natal - cujas consequéncias
levariam inclusive a superagao fisica e formal da légica da malha ortogonal e os
padrées de modernizacao da primeira metade do século XX - a fim também de
preencher as lacunas dos estudos de histéria urbana e do urbanismo sobre a
segunda metade do século XX em Natal. Para tanto, tomamos como ponto de
partida os préprios estudos e documentos legais (estudos do Serete e Planos
Diretores de 1974 e 1984), lidos a partir, em especial, das questdes colocadas
na esfera publica e técnical/institucional, conforme ¢é possivel mapear e
reconstruir a partir dos peridédicos de entdo. Neste momento, por conta da
limitacdo dos acessos aos arquivos e acervos publicos em decorréncia da
pandemia de Covid-19, utilizamos principalmente as cole¢des do Diario de Natal
e de O Poti disponiveis na Hemeroteca Digital da Biblioteca Nacional. Tentamos
iluminar algumas das principais questbes urbanas principais em voga; mais
ainda, como essas questdes foram construidas, problematizadas, nomeadas;
por fim, organizamos alguns apontamentos para discutir os desdobramentos
desses esforcos - que teriam um primeiro momento de sintese com o Plano
Diretor de 1974 - na configuragao de conselhos, secretarias e, na sequéncia, na
elaboragao do Plano Diretor de 1984.

ALGUMAS CONDICIONANTES DO NOVO CICLO DE URBANIZAGAO DE
NATAL

Antes de adentrar no objeto deste artigo € importante contextualizar
alguns elementos importantes sobre as condigdes urbanas e de urbanizagéo de
Natal nos anos 1969, com o intuito de entender o Plano Diretor de 1974 como
um ponto de chegada e sintese (e portanto de selegéo e exclusdo) do que seriam
considerados como problemas e questdes urbanas mais relevantes. Enfim, isso
implica metodologicamente assumir o documento legal como consequéncia e
também como uma sintese de debates, tradi¢des intelectuais e injungdes
politicas, econémicas e culturais.

A tese de Maria do Livramento Clementino (1990) é ainda hoje importante
para entender a dimensao econdmica da urbanizacdo do RN, e de Natal em
especial. A autora coloca alguns pontos em resumo das principais caracteristicas
da urbanizagdo de Natal na época pré-SUDENE. Destaca que o ritmo de
concentracdo de populacdo em relacdo ao periodo anterior diminuiu e volta a
aumentar nos anos 1960, chegando a dobrar a populagao nestes 20 anos. Esse
aumento relaciona-se com a fixacdo de contingentes militares brasileiros.
Desencadeia-se também na cidade um processo rapido de especulagdo
imobiliadria por meio principalmente dos loteamentos (nas décadas de 1950 e
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1960) assim como surgem o0s primeiros programas de grandes conjuntos
habitacionais (nos anos 1960 e 1970, como Ponta Negra, Alagamar, Candelaria
e os primeiros da Zona Norte). Além disso, novas conexdes territoriais se
estabelecem a partir de grandes obras federais, em especial das rodovias
federais (no caso de Natal, a conexao da nova entrada da cidade pela BR-101).

Em termos de planejamento, a baliza de ordenamento urbano até o final
dos anos 1950 ainda eram os planos urbanisticos elaborados nos anos 1920 e
1930 (Plano das Obras de Saneamento de Natal, de Henrique de Novaes, de
1924, Plano Geral de Sistematizacao, de Palumbo, de 1930, e o Plano Geral das
Obras de Saneamento de Natal, do Escritério Saturnino de Brito, de 1935, cuja
inauguragao das obras, em 1939, dotou a cidade de infraestrutura avancada e
com capacidade de carga para atender 100% da populagédo e mais 10 anos de
crescimento demografico com folga, ndo fossem as viravoltas decorrentes do
contexto da Segunda Guerra Mundial e os impactos em Natal por conta da
instalagdo das bases militares brasileiras e americanas). Todos esses planos
incorporaram e expandiram a légica da malha ortogonal da criagdo da chamada
Cidade Nova pela intendéncia municipal nos primeiros anos do século XX
(Ferreira et al, 2008).

Clementino (1990) aponta que se pode apreender ja dessa época a
preocupacgao dos governantes com o controle da expanséo fisico-territorial da
cidade e que havia uma certa “visdo de futuro” por parte de quem controlava o
Estado a nivel local no sentido de facilitar a captacdo de recursos externos a
partir da formulacdo e implantacdo de planos urbanisticos. Aqui pode-se abrir
um paréntese para levantar a questdo dos incentivos fiscais, importante fator
para a industrializacao de todo o Nordeste e consequentemente para 0 municipio
de Natal. Clementino (1990) mostra que a justificativa inicial de investimento era
solucionar o problema regional baseado na absorgdo de mé&o de obra e
aproveitamento de matérias-primas regionais. No entanto, na pratica, a politica
de industrializagdo preconizada pela SUDENE significava uma atragdo de
investimentos, através de incentivos fiscais e financeiros, a grandes grupos
empresariais.

O que a industria nacional fez foi aproveitar-se de um capital barato e
assim antecipou a ida para o Nordeste, pois 0 comego da crise coincidiu com o
inicio do sistema de incentivos fiscais. Basicamente o que ocorria era que o
excedente gerado pelo polo Centro-Sul, que ndo tinha condi¢des de ser
convertido em novo capital produtivo, foi direcionado as regides contempladas
pelos incentivos fiscais, facilitando entdo a transigao para a forma mais avangada
de dominacao do mercado nacional: via acumulacédo de capital. Frente a essa
politica de investimentos, o Rio Grande do Norte teve inicialmente uma insergéo
timida a qual, diferentemente de outros estados (BA, PE e CE), que ja nos
primordios da SUDENE usufruiram dos incentivos fiscais, somente no final dos
anos 1960 é que os efeitos dos processos de industrializacio se fariam sentir de
maneira mais significativa no RN. Houve uma certa seletividade em relagdo ao
envio dos investimentos dentre os varios estados do Nordeste e o Rio Grande
do Norte carecia de infraestrutura para poder “progredir”. Uma caracteristica
muito importante de ser apreendida deste processo € que: a seletividade a nivel
regional se expressou também numa seletividade a nivel municipal,
considerando que Natal recebeu quase todos os investimentos vindos dos
incentivos fiscais para o estado.
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Adentrando outra questado chave, Angela Ferreira (1996) observa que a
producao imobiliaria se desenvolve de maneira lenta como o préprio crescimento
da cidade. Até a segunda guerra ndo havia maiores incentivos para a construgéo
de edificios destinados ao comércio e as residéncias. Por conseguinte, ndo era
a expansao imobiliaria que provocava a necessidade de ordenamento fisico da
cidade, ao contrario, segundo Clementino (1990) era a estratégia das classes
dominantes em alocar recursos externos e preparar a cidade para o futuro (ou
para seu proprio futuro/usufruto). Nesse ponto ja encontramos pistas de uma
motivagéo para a formulagao de planos sintese que delineardo o planejamento.

Clementino (1990) aponta ainda um evento de grande influéncia para a
crescente dindmica de urbanizagdo que foi a chegada das tropas militares
americanas em Natal durante a Segunda Grande Guerra. Esse evento teve
diversas implicagbes politicas e influéncia no contexto nacional. Porém aqui
iremos nos ater as consequéncias relativas a urbanizagao posterior. Clementino
aponta a falta de condi¢gdes da capital potiguar em abrigar a atividade militar,
principalmente em aspectos ligados ao abastecimento, disponibilidade de
moradias, infraestrutura urbana (transportes, hotéis, pensdes), custo de vida e
defesa civil. A Unica excecao, praticamente, eram as redes de abastecimento de
agua e saneamento, que davam conta, ainda que de maneira desigual, da
capacidade de carga de toda a populagao. O problema € que a rede nao estava
dimensionada para a pressao demografica acelerada que se viu, com o
deslocamento de grandes contingentes militares em poucos meses.

A imigragao, nunca superada, contribuiu para que a populagéo da cidade
praticamente dobrasse, passando de 55 mil habitantes em 1940 para 103 mil em
1950 (aumento de 88,2%). Este incremento segue expressivo, embora n&o tanto,
pelas décadas seguintes. Isto se deve, segundo Clementino, por dois motivos: a
fixacao e continuidade de tropas e atividades militares das trés armas das forcas
nacionais e o novo papel, mais dinamico e participante, que Natal assume no
contexto da economia nacional a partir de entdo. E importante destacar que
havia um clima do que pode ser chamado de “falso progresso”, devido aos
investimentos desordenados no urbano, a revelia das necessidades locais.
Vislumbra-se também uma nova significagcdo entre o capital comercial e a
propriedade fundiaria, caracterizando-se como um movimento rumo ao
surgimento de um mercado urbano de terras que se configuraria de vez nos anos
1970.

Ferreira (1996) destaca alguns momentos importantes relativos ao
processo de constituicdo do espacgo urbano e no tocante as décadas as quais
estamos nos debrucando. Pode se destacar que houve a formacdo de um
mercado de terras e uma intensa producéao fundiaria no final da década de 1940
e nas décadas de 1950 e 1960. Identifica também a produgédo em grande escala
de moradias através de conjuntos habitacionais tanto sob encomenda do Estado
e cooperativas como por meio do sistema de incorporagao imobiliaria (até a
primeira metade da década de 1980). Além disso, acontece a intensificagao do
uso do solo urbano por meio da mudancga no porte das construgdes, aumentando
a densidade demografica dos bairros consolidados e substituindo antigas
construgdes (0 processo de verticalizagdo, iniciado ainda nos anos 1960,
ganharia forga a partir da segunda metade dos anos 1980).

Encontramos entdo fatores que podem, conjuntamente com o tema da
ocupacgao militar, explicar o processo de valorizagdo fundiaria que comegou nos



XN ENANPIR

anos 1940 e perdurou pelas décadas seguintes, dentre eles: o crescimento
populacional, a transferéncia de capital para o setor imobiliario, a elevacao da
renda familiar, criagdo de uma rede viaria, existéncia de terras improdutivas na
periferia e indefinicdo do perimetro urbano (Ferreira, 1996). Além destes
podemos identificar também os financiamentos realizados pelos IAP e
congéneres - Fundacao Casa Popular (em Tirol, Potilandia, Lagoa Nova etc.).

As décadas de 50 e 60 sao decisivas tanto para a estrutura fisica e
formato da cidade quanto para o setor imobiliario. Ao contrario dos
anos que antecedem a 22 Guerra, a cidade nao conta com plano
urbanistico de 1940 a 1958 que oriente e discipline a ocupagao do solo
e a avalanche da produgdo imobiliaria, ficando esta a mercé do
mercado de imoveis. O Plano Diretor de Natal data de 1974. Os
loteamentos realizados no periodo de 1940/60 e os conjuntos
habitacionais promovidos pelo Estado nas décadas seguintes
contribuem enormemente para a ampliacdo do perimetro urbano a
revelia do controle devido pela Prefeitura Municipal de Natal.
(Clementino, 1990, p. 187)

E preciso, no entanto, observar que embora em pequeno nimero, porém
significativo em termos de éarea, inicia-se no pds-guerra a ocupagao de locais
distantes -do centro da cidade. Para isso, muito contribuem terrenos cercados e
ocupados pelas forcas armadas brasileiras, que, dadas as suas dimensoes
oneram a implantacdo da Infra-estrutura e servigcos urbanos na cidade, criam
enormes vazios urbanos, beneficiam glebas ou loteamentos antigos néo
totalmente utilizados e impdem a caracteristica de cidade horizontal que Natal
apresenta. Clementino (1990) ainda conclui, o que pode ser corroborado pelos
dados de Ferreira (1996) e mais recentemente Queiroz (2012), que em grande
parte o que orientou o crescimento fisico-territorial da cidade entre os anos 1940
e 1970 foram os procedimentos especulativos do capital imobiliario ao aproveitar
e especular em cima da infraestrutura trazida pela mobilizagcdo militar. Este fato
Impulsiona a valorizagdo da terra nas areas beneficiadas ou influenciadas por
este embrido de sistema viario que tem, a partir dai, mais condi¢gdes ou menor
desembolso ao ser ampliado ou melhorado.

NOVAS QUESTOES E NECESSIDADE DE PLANEJAMENTO

Segundo Ataide (1997), a auséncia de balizas atualizadas de controle do
ordenamento em que se encontrou a cidade no pds-guerra, que estimulou um
crescimento muito maior do que o que se podia abarcar, comecou a ser sentida
particularmente no final da década de 1960, quando se acentua justamente o
processo de urbanizacdo. Entre os principais fatores para a aceleragao estdo o
crescimento demografico e as agdées do governo federal voltadas para a
implantacdo de uma politica habitacional. Destaca ainda que na década de 1960
0 municipio ja contava com quase todo o seu territorio parcelado, fato que
contribuiu para dificultar a locagao dos terrenos para implantagdo dos conjuntos
habitacionais. Pela I6gica dominante do mercado de terras urbanas, as terras
mais baratas e acessiveis (financeiramente) ao Estado para implantagao de sua
politica habitacional estavam localizadas nas periferias. Segundo Ferreira
(1996), do total dos loteamentos registrados até o final da década de 1980 (211),
mais da metade (121) data da década de 1950, e a quase totalidade (190), do
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periodo que vai até o final da década de 1960, quando comeca a ser rediscutida
a necessidade de um novo Plano Urbanistico para o municipio.

Tem-se um apontamento para o despertar de um planejamento que nasce
no contexto nacional de redefinicdo do padrdo de planejamento e de politica
urbana a partir de 1964. A orientagao para que se elaborassem, no ambito dos
municipios, os PDDLI funcionava como um dos instrumentos de controle dos
repasses de verbas federais para os municipios, nos primeiros anos dos
governos militares. Sob essa orientagao, foi elaborado o Plano SERETE - em
1968 -, reformulado e implantado pelos planos de 1974 e 1984, respectivamente.
(Ataide, 1997, p. 103). Destaca-se ainda que, segundo Ataide (1997), nem o
Plano SERETE nem o Plano diretor de 1974 revelaram-se elementos
estruturadores do espaco urbano de Natal. A autora defende que, ainda assim,
ambos assentaram bases tedrico-metodolégicas do modelo de planejamento
que norteou o Plano Diretor de 1984. Essa € uma das discussdes que a nossa
pesquisa pretende aprofundar e matizar.

ESTUDOS PARA O PLANO SERETE DE 1967 '

Iniciando pelo PLANO SERETE, o seu criador Jorge Wilheim afirma que
0 urbanismo estava sendo usado como estratégia para o desenvolvimento de
Natal. Em fevereiro de 1967, o Diario de Natal publica uma matéria a qual nos
conta que o Prefeito Agnelo Alves convidou os técnicos do escritorio paulista
SERETE, sob supervisédo do arquiteto Jorge Wilheim, a elaborar o primeiro Plano
Diretor da Cidade do Natal, no formato de Minuta de Lei, assim como o Cddigo
de Obras para controle e fiscalizacado das edificagdes urbanas. Nos anos 1950 e
1960, Jorge Wilheim se notabilizara por elaborar propostas em planejamento
urbano para varias cidades brasileiras, inclusive o de Curitiba em 1965. O entao
Prefeito Agnelo Alves acompanhou essa repercussdo e, pleiteando apoio
financeiro junto a SUDENE, decide contratar o escritério SERETE e contar com
a supervisdo técnica de Jorge Wilheim, visando estruturar o Plano Trienal de
Natal (1967-1970).

A época, a Prefeitura do Natal contava com a Assessoria Municipal de
Planejamento que estabeleceu o escopo da contratagao, sendo: elaboragéo do
Plano Diretor e Codigo de Obras, taxas e procedimentos de cobranga para as
novas construgdes, projetos prioritarios para a Prefeitura nos proximos trés anos,
divisado da cidade em zonas (por fungdes e usos), plano viario e novos mercados
publicos. Desse modo, Agnelo Alves propds a SUDENE um amplo conjunto de
obras modernizantes para Natal, tendo o Plano de Wilheim/SERETE como eixo
principal. Segundo Agnelo Alves, “através [do Plano] sera definida a vocagéao de
Natal, qual seu futuro econémico e as potencialidades industriais, portuarias e
rodoviarias” (Diario de Natal, 17 fev. 1967). Percebe-se que politicamente existia
a intengédo de se utilizar do planejamento como uma forma de potencializar e até

' E comum que esta primeira tentativa de organizagdo do planejamento seja amplamente conhecida como
PLANO SERETE (1967). No entanto, podemos interpretar que na verdade tratam-se de estudos que
comegam em 1965 com a ambigéo de virarem um Plano Diretor. Como o PDN de fato sé saira em 1974,
as formulagdes feitas pelo escritério SERETE no final dos anos 1960 se configuram melhor como partes
de um estudo que se concluiram apenas nos documentos posteriores.
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de dar uma vocacgao para a cidade, inserindo-a num contexto mais amplo de
industrializacao a nivel regional, vide as gestdes do prefeito junto a SUDENE.

Rolnik (1989) aponta alguns dos motivos para a contratagdo do Plano,
dentre elas o ja discutido crescimento migratorio iniciado na Segunda Guerra
que acarretaria problemas para a cidade, problemas que, argumentava-se, s6
uma intervencgao estatal poderia resolver. Em face do aumento da populacgao, o
mercado de trabalho encontrava-se saturado. Por isso, “0 Plano Serete se
propunha a desencadear uma agao consequente, ao longo do tempo, capaz de
assegurar a cidade uma trajetoria de progresso sem descontinuidade” (Rolnik,
1989, p. 99).

Encontra-se nos estudos preparatérios para a proposta de Wilheim
algumas informacgdes importantes que nos permitem inferir um pouco do
contexto social da cidade a época. A cidade do Natal possuia 103,2 mil
habitantes em 1950, passando para 264,3 mil habitantes em 1970. Grande parte
desse crescimento deu-se ainda em decorréncia do impacto socioecondmico da
Segunda Grande Guerra (1939-1945) na economia urbana natalense, gerando
empregos e atraindo trabalhadores de todo o Brasil. Apos a desmobilizagéo
dessa economia voltada a Guerra, as reparticdes publicas, érgéos militares e a
posi¢cao de entreposto comercial para o interior do estado do RN, continuaram a
manter e dinamizar a expansao urbana da cidade até os anos 1960. Natal ganha
novos bairros, acirra a segregagao socioespacial (Tirol e Petropolis como bairros
da classe média e alta, Alecrim e Rocas como bairros populares), consolida as
favelas como uma realidade estrutural (Mae Luiza e Brasilia Teimosa ocupando
a orla de Natal no contexto p6s-1945 e, antes, o Passo da Patria, existente desde
fins do século XIX como espago da pobreza, entre a Cidade Alta e o Rio),
impulsiona o mercado de terras (a partir de 1946).

Para elaboragdo da proposta de Plano Diretor de Natal (1968-1969), o
escritorio SERETE realizou pesquisas de campo, com dados coletados pela
equipe em 1967. Observando algumas informagdes divulgados a época, vemos
que aproximadamente 50% da populagao pesquisada nao trabalhava ou tinha
ocupacgdes eventuais (sem carteira assinada); dos que trabalhavam, 62% se
deslocavam para Ribeira, Cidade Alta ou Alecrim, a pé (41%) ou de Onibus
(36%), e poucos de carro individual (14%); quando perguntado o que faria a
familia se mudar de enderecgo, 53% responderam pela casa prépria, 22% por
ascensao social e 10% se fossem forgados. Estas informagdes constroem um
retrato urbano que revela uma intensa centralidade (Ribeira, Cidade Alta e
Alecrim), com uma mobilidade basicamente de ligagcao Alecrim-Centro, com uma
elite urbana que morava em Petrépolis, Tirol e Cidade Alta, e com presenca
instalagdes industriais e comerciais na Ribeira e Alecrim (Diario de Natal, 26 nov.
1967, p. 6).

Assim, as informacdes levantadas pelo escritério SERETE indicaram para
Jorge Wilheim a necessidade de ligagao viaria entre os setores centrais (Centro
Histdrico e praias), com os bairros populares (Alecrim e Quintas), por meio de
um sistema de circulagdo que continuava a malha ortogonal delineada pela
Intendéncia Municipal entre 1901 e 1904 e consolidada pelos planos urbanisticos
dos anos 1920 e 1930, sem inversbes ou grandes obras. Mas a proposta
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elencada (ndo foram localizados os documentos originais de 1967-1968)% e
discutida nos jornais da época, indica também uma preocupagao com a estrutura
de fiscalizacdo e controle das edificagdes, associada a um controle ambiental,
isto €, do movimento das dunas que compdem o importante cordao de vegetacao
a leste (hoje, o Parque das Dunas, um dos maiores parques urbanos brasileiros,
com mata atlantica remanescente) e sua vegetagao fixadora, além das lagoas
existentes, importantes ademais para o sistema de abastecimento da capital.?

Em termos de sitio ambiental, as dunas (que o importante intelectual e
antigo intendente municipal Manoel Dantas chamou de “perigo iminente”, devido
a possibilidade de seu deslocamento sobre Natal), apareciam como elemento
mais significativo, seguido das lagoas naturais e da orla maritima. O
levantamento Wilheim/SERETE revelou trés preocupacgdes basicas, sendo, a) a
protecdo da paisagem (o olhar para as praias urbanas), b) o uso da infraestrutura
para mitigar os efeitos socioambientais; e ¢) o dinamismo de opg¢des de emprego
e renda, por meio da industrializagao.

£

Figura 1: Leitura do territério de Natal (énfase no sistema viario). Fonte: Serete (1968)

2 Ja obtivemos acesso a alguns documentos da época porém a pesquisa ainda vai avangar no
processamento da documentagao

3 Importante registrar que o arcabougo juridico de protegdo ambiental vai, apesar das dificuldades, se
estabelecer com clareza entre 1974 e 1994, servindo como baliza para as lutas sociais e ambientais de
defesa das areas de protecdo ambiental e de interesse social desde entdo (cf. Costa, 2011, e Ataide,
2013). Nao a toa, esse arcabougo se encontra outra vez sob fogo cerrado no atual processo de revisao do
Plano Diretor de Natal, iniciado em 2019 e que segue até hoje.
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A protecao da paisagem da orla maritima decorria da recente “descoberta”
do turismo de sol e mar, com a inauguragao do Hotel Reis Magos em 1965, cuja
construgéo foi viabilizada pela gestdo do governo estadual de Aluisio Alves,
irmao do entao prefeito Agnelo Alves. Emerge claramente ai a ideia de protecéo
de ambientes cénico-paisagisticos, em alguns pontos, como na Av. Getulio
Vargas (com vista as praias do Forte e Praia do Meio) e a melhoria das cal¢cadas
e ruas de acesso as praias pela Avenida Circular.

No que se refere as proposicdes para a estruturacao fisico-espacial do
municipio, o Plano Serete era considerado como bastante abrangente.
Constituia-se em um documento que ndo pretendia apenas orientar os
processos de uso e ocupacao do solo através da legislagdo, mas também definia
projetos de intervengdes urbanisticas para algumas areas da cidade
consideradas prioritarias do ponto de vista social, ou outras identificadas como
polos geradores de desenvolvimento econdmico do municipio (Ataide,
1997). Entre esses objetivos, ha que se destacar as referéncias ao
reconhecimento das diferencas espaciais e socioecondmicas existentes na
cidade. Nesse sentido, quando se refere ao projeto para o bairro de Mae Luiza,
por exemplo, o plano prevé uma quebra da homogeneidade dominante na
classificagao funcional da cidade. Nesse caso, de uma certa maneira, Ataide
(1997) comenta que ele tentou romper com a orientagcdo dominante no pais, na
década de 1960, especificamente quando se tratava de projetos de intervengdes
em favelas que eram orientados pela ideia da erradicacio através da remogéo®.

Figura 2: Leitura conceitual do territério de Natal (eixos estruturantes e nucleos

principais). Fonte: Serete (1968)

4 Apesar desta leitura destaca-se aqui que estio acontecendo as primeiras experiéncias de urbanizagdo
de favelas com o grupo Quadra, do Carlos Nelson dos Santos, no Rio de Janeiro.
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Ao propor a urbanizagao da favela de Mé&e Luiza, o plano antecipa uma
atitude ou agao governamental que veio a se difundir com mais firmeza somente
a partir da segunda metade da década de 1970. Essa orientagdo, entretanto,
estava muito mais vinculada as possibilidades de adequacéo fisico-espaciais da
area onde estava assentada a favela de Mae Luiza, aos padrdes ideais de
ocupacao do solo definidos pelo Plano, do que as necessidades e praticas
concretas e cotidianas do lugar. Essa compreensao torna-se mais visivel quando
o autor do plano explicita as razbes da remocdo da comunidade de Brasilia
Teimosa (uma atitude contraria a que foi tomada em relagdo a Mé&e Luiza) para
os lados (os vazios) do recém-construido conjunto habitacional da Cidade da
Esperanga. Segundo Wilheim (1977), as condicbes de ocupacgédo de Brasilia
Teimosa, caracterizada pela alta densidade e pela inexisténcia dos recuos
frontais nas residéncias, dificultavam a implantacdo de uma proposta de
remodelagdo da area segundo os padrbes definidos pelo Plano, seja para o
parcelamento, seja para a ocupagao do solo.

Podemos em sintese apreender desse contexto de estudos para o Plano
algumas preocupagdes principais que nos dao pistas de quais conflitos seriaim
considerados prioritarios e norteadores de acdes: a questao das potencialidades
da cidade (industriais, portuarias e rodoviarias), a vontade de um “progresso”
sem descontinuidade fisico-espacial, as favelas como uma realidade estrutural,
a preocupagao com a prote¢ao da paisagem dado o recente boom turistico e o
reconhecimento das diferengas soécio-espaciais. Pode-se dar destaque ao
enfrentamento da questdo da favela por exemplo como um diferencial
encontrado na conducgao do Plano Serete, visto que ia no sentido contrario ao
pensamento dominante no pais que era ainda de remogao, apesar de nao ter
sido concretizado de fato, percebe-se uma tentativa de planejamento voltada a
urbanizacao e n&o a erradicagao.

O PLANO DIRETOR DE NATAL DE 1974

Em cinquenta e oito artigos, o Prefeito Jorge Rodrigues sanciona o Plano
Diretor de Natal, primeiro Plano com caracteristicas normativas abrangentes,
com estrutura legal baseada em objetivos, principios, instrumentos, 6rgao de
planejamento, sangdes e dispositivos transitorios. Os mapas em anexo ndo eram
desenhos propositivos de como Natal deveria ser, em futuro préoximo, mas se
constituiam como uma tentativa de reconstituir o que Natal era em 1974,
incluindo areas vazias propicias ao uso, malha viaria, orla maritima e dunas.

Logo nos primeiros artigos, o PDN/74 assevera seu compromisso com a
protecdo ambiental, controle sobre 0 uso do solo, preservagao dos monumentos
e sitios notaveis (o que viria ser entendido como Patriménio Histérico), tendo
como meta a melhoria das condi¢des de vida da populagdo. O PDN/74 estava
composto de duas etapas: a) a primeira, os estudos elaborados e a minuta do
projeto de Lei; b) os projetos urbanisticos elencados no relatério da SERETE, a
serem desenvolvidos pela SEMPLA.
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Figura 3: pagina inicial do Plano Diretor de 1974. Fonte: Natal (1974)

Em publicagdes do Diario de Natal encontramos relatos do processo de
transformacao dos estudos para o SERETE em um Plano Diretor de fato. Em
1972, relata-se que a Prefeitura fez alguns contatos com o Governo Federal
(SERFHAU) para viabilizar algum apoio ou financiamento para projetos em
Natal, inclusive a continuidade do Plano Diretor. Nos jornais, alguns articulistas
lembram do material produzido pela SERETE e cobram sua continuidade. O
Prefeito Ubiratan Galvdao chegou a renomear o PDN como Plano de
Desenvolvimento Local Integrado, conforme recomendagao da época e como
vinha sendo feito em outras cidades, a exemplo de Campina Grande, porém essa
tentativa nao frutificou. O Prefeito Jorge Ivan Rodrigues volta a requisitar — desta
vez ao Banco do Nordeste — recursos para continuar o Plano Diretor. Para tanto,
solicita em agosto de 1972 ao escritério SERETE o envio do ultimo volume do
estudo que, sob supervisdo do arquiteto Moacyr Gomes, deveria ser continuado
por equipe local.

Em 1973, a equipe local da Prefeitura daria continuidade finalmente aos
trabalhos de revisdo e atualizacdo do documento Wilheim/SERETE. A antiga
AMPLA é transformada em SEMPLA — Secretaria Municipal de Planejamento,
com fungdes de programagao orcamentaria, programagdo de projetos,
licenciamento de obras e assessoria técnica para o Plano Diretor. Os primeiros
artigos comentam sobre o impacto de construgdes na Orla que desfiguram a
paisagem e, entre outros, isso seria lido como um dos efeitos da néo
regulamentagcdo do PDN. Em setembro de 1973, a minuta do Plano Diretor de
Natal seria entregue a Camara Municipal do Natal, contendo 72 artigos e 22
mapas. Formou-se entdo um Grupo de Trabalho para analisar a minuta do PDN.
No dia 10 de julho de 1974, foi sancionada a Lei n. 2.211/74 com 57 artigos.

Podemos aceitar entdo a hipotese inicial de que o Plano de 1974 pode
ser entendido como um resumo mais tecnocratico dos estudos feitos para o
plano SERETE em 1967. Segundo afirma Ataide (1997), o PDN/74 consistiu
numa regulamentacao simplificada das proposi¢gées do Plano SERETE e que,
em termos teorico-metodologicos, as proposigdes alinhavam-se a um modelo de
planejamento e gestdo excludente, centralizado e autoritario que s6é seriam
incorporadas de fato a Lei 3.175/84, ou seja, o Plano diretor seguinte.
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Manteve, porém, a mesma perspectiva metodoldgica, no sentido de
pretender contemplar o desenvolvimento geral da cidade, e nao
apenas o seu ordenamento fisico-espacial. Enquanto plano genérico,
este priorizou as indicagdes da estrutura viaria e a divisdo das areas
do municipio através de uma proposta de zoneamento que definia a
predominancia de usos e fungbes urbanas, ndo havendo qualquer
detalhamento dos regimes urbanisticos (taxas de ocupacao,
coeficientes de aproveitamento, gabaritos e outros). O Plano deteve-
se ainda em diretrizes gerais de regulamentacédo das areas verdes e
loteamentos. (Ataide, 1997, p. 118)

No campo do Desenvolvimento social, propdem a criacdo de conselhos
de bairro, com participagcdo da comunidade; coordenagao das entidades oficiais
e particulares de assisténcia social; aumento racional da capacidade de
matricula escolar, implantacdo de ensino técnico e profissional. Contempla a
modernizagdo administrativa, com estimulos a profissionalizacdo da gestéo
publica, do salario dos servidores assim como da parametros para os padrdes
de produtividade funcional.

De efetivo e de novidade, para a criacdo de uma estrutura institucional de
planejamento com algum nivel de representagao social, seria criado o Conselho
Municipal de Planejamento Urbano de Natal — CONPLAM. Composto por 12
membros, entre técnicos, representantes do poder municipal, estadual, 6rgaos
publicos, autoridades militares, federagcdo do comércio, conselho regional dos
Engenheiros, Instituto Historico, entre outros. O CONPLAM representou uma
“abertura® da sociedade civil (mesmo que limitada e constrangida) para
influenciar os processos decisoérios da Politica Urbana. Durante os préximos
vinte anos (1974-1994), o CONPLAM teria um papel cada vez mais importante
na definicdo de regras, normas e aprovagdao de projetos arquitetdnicos e
urbanisticos para Natal (vide, por exemplo, o conflito envolvendo a aprovagao da
Via Costeira e do Conjunto Cidade Satélite)®.

Sobre a questdo do CONPLAM, Ataide (1997) observa que o 6rgao
consultivo era composto em sua maioria por setores institucionais e econémicos
ligados ao poder constituido, o que legitimava a implantagdo do planejamento
centralizado. Além disso, a autora ainda afirma que a separacao entre a Politica
Urbana delineada pelas a¢bes de planejamento e das demais ag¢des (habitacao,
transportes, saneamento e outras) setoriais contribuiu para o estabelecimento
de vicios corporativos e clientelistas na definicdo das prioridades de
investimentos, entre os niveis de poder local e central.

Encontra-se também, em relagdo ao zoneamento, uma outra pista dessa
caracteristica excludente e fragmentaria. Nos artigos 5° e 6° da dita lei, Vidal
afirma que:

A destinacdo e as caracteristicas de cada zona ou setor da cidade
deverao ser objeto de segura previsdo, de modo que, para defesa do
mercado de imdveis e embaracgo, de especulagdes ilegitimas, ndo se
venha rebaixar o nivel econdmico da propriedade imobiliaria, por falta
de homogeneidade e pela decorrente promiscuidade de prédios de

5 Essa importancia permanece e gerara conflitos pos Estatuto da Cidade, com a definigdo do Concidade
e demais conselhos, etc.
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valores e fungdes diferentes na mesma area da quadra. (Art. 5°) (Vidal,
1994, p.93).

As areas da cidade em cuja urbanizagdo ou melhoramento houverem
sido investidas grandes somas pelo municipio, estado ou unido,
deverao ter aproveitamento econdmico que possibilite a urbanizacao
crescente dos terrenos e edificagdes nelas situadas, oferecendo a
devida compensacgdo a Fazenda Publica (Art. 6°) (Vidal, 1994, p.93-94)

No entanto, pelo carater extremamente generalista do Plano em relagéo
ao zoneamento e uso do solo, foi necessario que logo em breve o Plano fosse
resgatado, reelaborado e reapresentado como Plano Diretor de Organizagéo
Fisico-Territorial do Municipio de Natal - Lei 3.175/84, que incorporou, além das
disposigdes gerais de intervengao no meio fisico (ndo mais no “desenvolvimento
socioeconémico e administrativo da cidade”), as indicagbes para o zoneamento
do uso e da ocupacgéao do solo e para o parcelamento (Ataide, 1997, p. 120).

Encontramos um destaque no plano para as indicagdes regulamentadoras
em relagdo a protecdo ambiental. Cometia infracdo no PDN/74 quem
desfigurasse a paisagem, acelerasse processos de erosdo de terras, ou
promovesse o ressecamento do solo, ou acumulo de agua, comprometesse o
desenvolvimento das espécies vegetais, prejudicando a drenagem do terreno;
também na alteragdo das qualidades fisico-quimicas e biologicas das aguas,
assim como desfigurasse as construgdes de interesse historico e construisse
loteamentos sem autorizacao prévia.

O Poder Publico municipal, com tais diretrizes, precisou criar setores de
fiscalizagdo e aprovacao de projetos, expandindo assim sua capacidade
institucional; para tanto, criou a Secretaria Municipal de Planejamento e setores
internos de analise, parecer e aprovagao. O primeiro embargo de construcao,
por descumprimento da Lei 2.211/74, ocorreu em 1976 na praia de Ponta Negra,
devido a uma obra residencial em area nao passivel de ocupacdo. Mesmo sem
as regulamentagdes posteriores, o PDN de 1974 alterou a forma de
relacionamento entre o Poder Publico e o setor da construgao civil, que passou
a considerar as linhas gerais expressas na Lei 2.211/74.

Embora os artigos do PDN/1974 n&o tenham sido regulamentados nos
anos posteriores, sua estrutura normativa, a énfase na protecdo ambiental, a
pontuagao no controle no uso do solo (embora sem prescri¢gdes), na densidade
demografica e a existéncia do CONPLAM, sdo contribuigdes relevantes aos
Planos Diretores das décadas seguintes. Nesse sentido, podemos apontar que
o Plano Diretor de 1984 (Lei Municipal n.3.175/84) foi resultado de um longo
processo de regulamentacdo dos artigos da Lei 2.211/74, ampliados e
atualizados para a Natal de 1984.

CONSIDERAGOES SOBRE A LEITURA DE CIDADE BASEADA NO
PROCESSO DE PLANEJAMENTO ATE 1974

E possivel inferir através desse processo que se inicia nos anos 1960 que
o entdo prefeito Agnelo Alves (1966-1969) contrataria o escritério paulista
SERETE para a elaboragao de um plano diretor com a justificativa de definir para
a cidade uma vocacéao e um futuro econédmico planejado. Os levantamentos de
campo, entrevistas e questionarios feitos a época pelo Escritério criaram um



XN ENANPIR

14

escopo importante para que se iniciasse um novo periodo no planejamento da
cidade. Sendo assim, pode-se considerar os tais planos iniciais dos anos 1960
como estudos para o que viria a se condensar numa forma de Plano Diretor
somente em 1974. Dessa maneira, entendemos esses planos todos, os quais
terdo continuidade, como um mesmo processo, visto que, no geral, enfrentam e
desenvolvem as mesmas questdes, com mais ou menos énfase.

Apreende-se que havia uma Natal, ao final dos anos 1960, com uma
bagagem de aceleracdo do crescimento populacional trazida pelo contingente
militar na Segunda Grande Guerra, porém que nao tinha estrutura para abrigar
tal mudanga. A fim de angariar mais recursos da SUDENE, o prefeito Agnelo
Alves propde entdo um amplo conjunto de modernizagdes tendo no Plano de
Wilheim/SERETE a orientagao principal. As preocupacdes identificadas no
SERETE dizem respeito a questao da protecdo da paisagem, a um progresso
sem descontinuidade e o aproveitamento das potencialidades industriais,
portuarias e rodoviarias. Um ponto que chama atengdo refere-se ao
reconhecimento das diferengas socioespaciais. E evidente que se pode ler a
Natal da época, segundo apontam os resultados do estudo SERETE, como uma
cidade em vias de maior estratificacdo social, a qual apresentava uma forte
caracteristica centralizadora, com mobilidade Alecrim-Centro e com uma Elite
concentrada nos bairros de Tirol, Petréopolis e Cidade Alta.

O SERETE parecia ter diferentes intengbdes quanto ao enfrentamento da
questdo das favelas, apesar de ja denotar um carater seletivo, visto que se
propunha a indicar a urbanizagdo de Mae Luiza ao mesmo tempo que indicava
a remocao de Brasilia Teimosa possibilitando inferir que a escolha por uma e
nao pela outra n&o tinha um carater exatamente de vontade de promover
melhorias em relagdo as favelas no geral, considerando as praticas cotidianas,
e sim de adequacao aos padrdes ja definidos pelo Plano que evidentemente n&o
consideravam areas como estas como parametro de prioridade. O carater
fragmentario e seletivo vai ficar ainda mais claro no PDN/74 que, apesar de citar
apenas de maneira geral as indicagbes para zoneamento e uso do solo, deixa
claro que deverao ter prioridade zonas da cidade em que a urbanizagao ja tenha
tido grande investimento, com fins de retorno para a Fazenda Publica. Sendo
assim, identificamos um padréo de gestao do planejamento que vai tentar manter
sempre as mesmas areas em crescimento em detrimento de outras que até
entdo ndo tenham recebido tanta atengao.

Em contrapartida, ha elementos que sao sempre citados e continuarao
sendo prioridade do planejamento em documentos posteriores. A protegéo
ambiental é o principal deles. Com o recente boom turistico e construgao do
Hotel Reis Magos surge a necessidade de pensar a preservagéo das areas de
orla. Com isto percebe-se também que esses estudos e planos iriam priorizar a
questao da orla maritima, mas pouco diriam sobre as zonas periféricas: quanto
mais o planejamento se afasta da linha de praia, menos detalhes, prescrigdes,
orientagdes tém a dizer a cidade. Talvez isso expresse a limitacdo dos técnicos
de cada etapa que, desconhecendo grosso modo essa periferia, normatiza em
blocos homogéneos ambientes diversos como a Regido Norte e a Regido Oeste.
A protecdo ambiental (“setores verdes”, “areas verdes”, “zonas de protecao
ambiental”, sdo algumas expressdes recorrentes em todos os Planos) é uma
marca presente e forte na estruturacdo legal do PDN, desde o seu inicio, Ao
mesmo tempo, ha uma enorme dificuldade do poder publico municipal em



XN ENANPIR

15

delimitar, regulamentar, gerir e manejar essas areas especiais, sempre
postergando a aplicagao de instrumentos, embora sempre avangando um pouco
mais em relacdo ao Plano anterior. Pode-se dizer que os grandes conflitos
expostos nos Planos Diretores no geral estdo relacionados a capacidade de
construcdo sobre as areas ditas como de preservacdo — ha uma constante
tensdo em o que preservar e quanto construir sobre essas areas.
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