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Introducao

O Estatuto da Cidade (EC), Lei Federal 10.257/01, constituiu uma espécie de
reacao ao modelo de urbanizagao que vigorou (e de certo modo ainda vigora) no pais até
0s anos setenta e que produziu uma espécie de divisdo da cidade em parte bem servida
(com servigos urbanos, infraestrutura e legalizada do ponto de vista urbanistico) e em
parte relegada ao abandono, tanto pelo poder publico quanto pelo mercado; e uma reagao
a visao tecnocratica de planejamento urbano, entdo predominante, cujas propostas para
melhorar a cidade eram desconectadas do que efetivamente se praticava.

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), ndo atingiu seus objetivos
plenamente, mas, ao reconhecer o conflito urbano, teve o mérito de trazer para o campo
politico a questdo social das cidades brasileiras. De acordo com sua concepg¢ao, o
planejamento urbano deve buscar uma conciliacdo entre “cidade” e “nao cidade”, o que
significa unido entre as partes legal e ilegal, bem como entre planejamento e gestdo da
cidade, o que significa unido entre as esferas técnica e politica. O paradigma parte do
pressuposto que “a cidade é produzida por uma multiplicidade de agentes que devem ter
sua agao coordenada ndao em funcdo de um modelo elaborado em escritérios, mas a
partir de um pacto que corresponda ao interesse publico” (CYMBALISTA, 2002).

Entretanto, os elementos técnicos, juridicos e tributarios que compdéem o EC nao
sao triviais e, uma década apds a aprovacao da lei, a aplicacdo destes instrumentos
urbanistico-legais ainda constitui um imenso desafio para grande parte das cidades
brasileiras. Em primeiro lugar, necessita-se da implantacdo de um moderno sistema de
cadastro dos imdveis urbanos, que seja permanentemente atualizado, a cada nova
autorizagdo de ocupacédo, possibilitando o monitoramento constante. Exige-se também
uma planta genérica de valores imobiliarios, inexistente nas cidades do pais. Desse
modo, a falta de controle eleva o risco da utilizacdo dos instrumentos para o aumento de
receitas publicas, a manipulacao politica e os favorecimentos pessoais.

Para Maricato (2008), as dificuldades relacionadas a aplicagcao de instrumentos do
EC, a exemplo do IPTU progressivo no tempo, revelam o primado absoluto da
propriedade privada sobre o interesse publico no Brasil.

Por outro lado, em relacdo a regularizacdo fundiaria houve progressos,
particularmente nos anos 1990. Programas massivos de regularizacdo sao hoje
fortemente apoiados por agéncias multilaterais, como o Banco Mundial. Entretanto,
mesmo em favelas urbanizadas, sdo poucos o0s processos que completaram
integralmente o ciclo, rompendo, sob o ponto de vista urbanistico e legal, a linha
demarcatéria que os separa da cidade consolidada. A grande questao que envolve esses
programas é a necessidade de se garantir a permanéncia dos ocupantes originais na terra

regularizada e que recebeu beneficios, bem como desenvolver condi¢gdes para a



cidadania. Isso s6 é possivel se a regularizacao fundiaria n&do for formulada isoladamente
e sim no contexto mais amplo das politicas publicas preventivas e dos investimentos
diretos em infra-estrutura, incorporando a provisao de servigcos e a instituicao de politicas
habitacionais voltadas para a promogéo da reforma urbana. Programas de regularizagao
devem ser articulados com outros programas de combate a exclusdo, como acesso a
crédito, escolarizagao, etc (CYMBALISTA, 2002).

Por sua vez, a gestdo democratica da cidade pressupde ampla participagao social,
mas a politica urbana, por sua complexidade, tende a se transformar em um assunto de
conhecimento em circulos técnicos fechados, envolvendo partes do Executivo e do
Legislativo, universidades e associagbes de classe especializadas. A maior parte da
sociedade, organizada ou nao, fica geralmente a margem do debate, alheia aos termos
técnicos e cientificos que envolvem esse assunto.

Os desafios persistem, embora os conselhos de desenvolvimento urbano, as
conferéncias de politica urbana, os debates, consultas e audiéncias publicas, tenham sido
idealizados pelo EC para melhorar a interlocugdo popular, incorporar padrées menos
elitistas nos planos e leis urbanisticas e, sobretudo, romper com o histérico de relagdes
perversas e clientelistas entre o Legislativo e os segmentos populares (a exemplo das
barganhas em trocas de votos). Com freqléncia, sdo veiculadas na imprensa agdes de
corrupgdo envolvendo as Camaras Municipais e os 6rgaos executivos de planejamento
urbano que concedem privilégios a setores empresariais, por meio de alteracdes na
legislacdo de uso e ocupacgao do solo da cidade.

Nao existe avaliacdo e fiscalizacdo de decisbes referentes aos investimentos
publicos e privados nas cidades, pois as Prefeituras ndao dispéem, na maior parte dos
casos, de um sistema de informacdes acessivel a todos os cidadaos interessados.

Assim, a discussao sobre os pressupostos teodricos do Estatuto da Cidade (plano
diretor e instrumentos) evidencia uma grande complexidade envolvida em atos como os
de coibir a formagao de vazios urbanos, regular a ocupacao informal e gerir a cidade de
forma democratica. Por certo, ao reconhecé-las, o EC acenou para um possivel
redirecionamento do desenvolvimento urbano, mas, em face das dificuldades envolvidas
em sua aplicacao efetiva, em nivel municipal, o que se verifica, na realidade, € uma
continuidade com possivel agravamento dos desequilibrios sociais e dos conflitos de
interesse existentes. Fica claro que as normas urbanistico-legais, por si sO, sao
insuficientes para resolver as questdes das cidades reais. Estas ja detém um “passivo” e,
a cada dia, novos desafios sdo impostos em razao da velocidade das transformacoes
econOmicas capitalistas contemporaneas. O aperfeicoamento das instituigdes politico-
administrativas, condi¢do fundamental para a melhoria do ambiente urbano, vai muito

além do alcance dos dispositivos legais na esfera do planejamento urbano.



O Estudo do processo de planejamento urbano da cidade de Salvador (Bahia),
com vistas aplicacdo do EC, objeto deste trabalho, demonstra que, na pratica, o uso do
plano diretor e dos instrumentos urbanisticos ndo tem beneficiado o espago coletivo nem
tem contribuido para corrigir ou minimizar problemas urbanos, a exemplo da exclusao
urbanistica, segregacdo espacial e adensamento excessivo; com base nessa
constatagcdo, este artigo tem por objetivo discutir os limites e as possibilidades de
aplicagdo do EC em Salvador, ao final da primeira década do século XXI, com vistas a
reduzir as expectativas em relagdo ao poder do instrumento em si e, a0 mesmo tempo,
estimular a reflexao sobre novas formas de gestdo da cidade. Apds esta introdugao, as
trés segbes seguintes apresentam a pesquisa qualitativa realizada para a elaboragéo do

texto e a conclus3o.

2 DISCUSSAO SOBRE SALVADOR: aplicagdo do Estatuto da Cidade

A analise da evolugao espacial da cidade de Salvador, Bahia, principalmente apos
os anos 1940, quando ocorreram grandes transformagdes urbanas, permite constatar que
a acao dos agentes econbmicos, publicos e privados, muitas vezes estiveram
perfeitamente associadas, com o Estado e a Prefeitura, provendo a infraestrutura
necessaria para os grandes equipamentos urbanos que foram se instalando
paulatinamente, formando novas centralidades, diversificando os usos e atraindo novos
investimentos. O pequeno nucleo urbano, existente até o final do século XIX, transformou-
se na atual metropole, terceira do pais em porte populacional e com a ocupagao urbana

atingindo os limites municipais (Figura 1).
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Figura 1: Localizagdo geografica do municipio de Salvador, Bahia.
Fonte: (SEI) Base cartografica digital de Salvador e elaboragao da autora.



2.1 Pesquisa qualitativa: op¢cao metodologica

O processo de planejamento urbano, como todo processo politico, é resultado de
um somatério de contribuicdes de todos os setores sociais mas, como atividade técnica,
na pratica € levado a cabo pelos gestores publicos, ocupantes de cargos e fungbes nos
orgaos, responsaveis pela conducdo das agdes de planejamento e remunerados com
recursos publicos. Considera-se, pois, que suas atitudes tém grande significancia no que
toca as possibilidades de éxito dos instrumentos de planejamento urbano, ainda que
sejam continuamente influenciados pela dindmica social, politica e econdémica local, pelos
criticos do setor académico e pelos mecanismos de participagao popular.

As pesquisas qualitativas, na Sociologia, trabalham os individuos com seus
significados, motivacoes, valores e crencas; estes nao podem ser reduzidos as questdes
quantitativas, pois respondem a nog¢des muito particulares. Entretanto, os dados
quantitativos e os qualitativos acabam se complementando (MINAYO, 1996).

A pesquisa aqui proposta foi elaborada com base nessa premissa. A parte
introdutdria, apresentada a seguir, € documental e compreende a analise do processo de
elaboragdo e revisao dos Planos Diretores de Salvador, a partir do Plano Diretor de 1985,
quando foram adotados alguns elementos do EC. Esta etapa traduz uma preocupacéao da
autora ndo sé com os produtos (planos), mas com a qualidade dos processos dentro dos
quais estes sao elaborados em Salvador.

A etapa empirica, propriamente dita, € descritiva e analitica, e sera apresentada na
secdo 3. Esta consiste na aplicagdo de um questionario a grupos de atores sociais
envolvidos no processo de elaboragdo, revisdao e discussao dos planos diretores, nas
acdes de planejamento urbano que envolvem a aplicagao do EC, enfim, na construcdo do
pensamento urbanistico soteropolitano do século XXI|. Tais atores sociais, em sua
maioria, sao especialistas e profissionais do planejamento regional e urbano,
representantes de grupos e entidades, governamentais ou nao; sua formacao cultural e
ideoldgica, seu trabalho, e, sobretudo suas opinides e atitudes, influenciam o pensamento

urbanistico local, o que é considerado decisivo na definicao do futuro da cidade.

2.2 O que muda na era do Estatuto da Cidade e do PDDU participativo do
século XXI

O primeiro Plano Diretor de Salvador, nos moldes preconizados pelo Estatuto da
Cidade, é de 1985. Esta Lei Municipal (3525/85), criou as Areas de Protegdo Sécio
Ecolégica (APSES), correspondentes as atuais Zonas Especiais de Interesse Social

(ZEIS). Originam-se nessa fase também as primeiras legislagcdes sobre ocupacéo e uso



do solo (LOUS) e sobre a participacdo comunitaria no processo de planejamento. Essa
tendéncia ira consolidar-se com a aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001.

Os Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano (PDDU) subsequentes,
aprovados em 2004 e 2007, foram elaborados como revisdes e complementagdes do
Plano de 1985, entretanto, esse processo sO se iniciou 1998, em conseqléncia de
alteracbes na LOUS que vinham sendo feitas pela Prefeitura por pressdo do setor
imobiliario.

O projeto de lei do PDDU 2004 havia sido elaborado sob a coordenagao da
Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAM) que, em comissdo formada por 30
membros, conduziu os trabalhos de revisdo em somente 4 encontros, realizados entre
1998 e 2000. A legislagcdo municipal, entdo existente, ja garantia a participacéo
comunitaria, o que fez com que movimentos populares organizados, entidades
ambientalistas, sindicatos e a Ordem dos Advogados da Bahia questionassem o processo
de revisao por nao ter sido participativo, conforme determina a lei.

Tendo em vista o questionamento de diversos aspectos técnicos, entidades
populares, por meio do Ministério Publico Estadual da Bahia e de sua Promotoria de
Justica, acionaram a Prefeitura de Salvador, requerendo a anulacdo da proposta do
PDDU 2004, designando a UFBA para periciar o Plano e elaborando uma minuta de
Termo de Ajustamento e Conduta (TAC). Mas a SEPLAM recusou-se a celebrar o TAC e
a Prefeitura enviou o Projeto de Lei para a Camara Municipal, subjudice. Assim, a Lei
Municipal 6.586/04 (PDDU 2004), foi aprovada na Camara Municipal de Salvador em
processo bastante conturbado. O documento foi considerado ilegitimo no tocante a
participacao popular e ja nasceu necessitando de nova revisao (BRASIL, 2010).

De fato, j4 em 2005, a Prefeitura Municipal de Salvador estabeleceu extensa
programacao de reunides com os segmentos académico, profissional, comunitario e
politico, de modo a criar um clima mais participativo para a revisdo do PDDU de 2004,
resgatando sua legitimidade e, principalmente, adaptando-o aos ditames do Estatuto da
Cidade, cuja promulgacado, em 2001, tornara bem mais contundentes as controvérsias e
criticas geradas no processo anterior de revisdo (TEIXEIRA, 2006).

Ao estabelecer seus Principios da Politica Urbana, o documento do PDDU 2007 ja
demonstra claramente o alinhamento de suas diretrizes com a fungao social da cidade, a
funcao social da propriedade, o direito a cidade sustentavel, a equidade social, o direito a
informacéo e a gestado democratica da cidade — principios basicos do Estatuto da Cidade.

Todavia, o plano tratou a maior parte dos temas como um protocolo de boas
intengdes, adotando um discurso harmonioso e consoante as tendéncias mundiais, mas
desligado da realidade urbana de Salvador. Na questdo da preservagao, por exemplo,

estd condizente com énfase na gestdo ambiental, mas & ambiguo quanto ao



estabelecimento de bases para o licenciamento de empreendimentos e atividades no
territério. Do modo anélogo, a politica cultural também segue a receita da chamada
“economia da cultura” — uma linha de pensamento, reforcada na esteira do processo de
globalizacdo, que tende a valorizar as identidades locais como fatores de produgédo que
proporcionam “vantagens competitivas” em relagédo a outras cidades — mas nao especifica
diretrizes claras para que tais objetivos sejam atingidos, tendo em vista a grande
desigualdade social e econbmica e os altos indices de desemprego da cidade e sua
regido metropolitana.

As diretrizes para a habitacdo de baixa renda foram privilegiadas no PDDU 2007,
a exemplo de 2004. A inovagcdo consiste no reconhecimento da questdo dos
assentamentos informais como “abrangente” por envolver a maior parcela da populagao
residente. O instrumento ZEIS é entdo valorizado no que se refere a regularizacao
fundiaria e urbanistica das favelas. Todavia, o PDDU 2007 nao propbds uma politica
habitacional global para o municipio de Salvador.

Sob o titulo “Dos Servigos Urbanos”, encontra-se um vasto arsenal de temas como
saneamento ambiental, saude, educacio, assisténcia social, lazer, recreacéo e esportes,
seguranga nutricional e abastecimento alimentar, iluminagdo publica, cemitérios e
servicos funerarios, defesa civil, seguranca publica, energia e telecomunicagbes. E
ilusdrio pretender que um plano trate de tdo extensa gama de temas de forma satisfatéria.

“

Alguns temas acabam se transformando em “planos dentro do plano”, como o
saneamento ambiental, cujo problema é remetido a criacdo futura do Sistema Municipal
de Saneamento Ambiental.

Tratamento diferenciado é conferido pelo PDDU 2007 ao deslocamento de
pedestres, de ciclistas e de pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida, com a
definicao de diretrizes e proposi¢des que priorizam a observancia de suas necessidades
especificas. Todavia, o plano ndo indica agbes concretas no sentido da consecugao de
tais observancias. Tal qual registrado no parecer do CREA-BA (CONSELHO REGIONAL
DE ENGENHARIA, ARQUITETURA E AGRONOMIA DA BAHIA, 2007), o tratamento
dado aos corredores viarios estruturais de Salvador prioriza o automével individual ndao
fazendo referéncias aos meios alternativos de transporte, nem mesmo ao pedestre,
elemento proeminente, de acordo com os padrdes modernos de mobilidade urbana. O
plano se omite em relacao ao fato de que tais corredores, do mesmo modo que veiculos,
atraem pessoas, justamente por concentrarem os polos de comércio e 0s principais
servigos urbanos.

O coracédo do PDDU 2007, entretanto, esta no titulo “Do Ordenamento Territorial”.
Este contém a materializacdo, no espago e no territério da cidade, das diretrizes e

proposi¢cdes definidas no texto. Neste aspecto o plano € mais preciso e pragmatico,



aumentando consideravelmente as chances de aplicagdo e denotando que, neste caso, o
discurso e a pratica se conectam, ao contrario dos outros temas, tratados de forma mais
abstrata. A definicdo de coeficientes de aproveitamento, basico e maximo, por exemplo,
um tema caro aos setores da construcao civil e imobiliario, & bastante explicita; outro
exemplo é a férmula de calculo do valor do potencial construtivo, negociado por meio da
Transferéncia do Direito de Construir (TRANSCON), definido por uma equacgao
matematica expressa no artigo 262 da sec¢éo 6 do capitulo VI.

Ainda assim, na versao 2007, o PDDU realizou poucas alteragdes, em relagdo a
versdo de 2004, referente aos usos e a ocupacgdo do solo, a excegdo da area de
influéncia da Avenida Luis Viana (Paralela), bem como na Orla Atlantica, regidbes mais
cobicadas dentro da légica do mercado imobilidrio. De acordo com informagdes do
Sindicato da Industria da Construgao Civil do Estado da Bahia (SINDUSCON) (2008),
houve um incremento de 179% no numero de empreendimentos no primeiro semestre de
2008, quando foram lancadas 9.183 novas unidades habitacionais, com relagcdo ao
mesmo periodo de 2007. Ja as vendas de imbOveis novos, no primeiro semestre de 2008,
cresceram 153%, com a comercializagao de 7.269 unidades (Figura 2).

Em relagdo ao numero de alvaras de construgdo concedidos e certificados de
habite-se fornecidos pela Superintendéncia de Controle e Uso do Solo (SUCOM) em
Salvador, constatou-se também um aumento de mais de 65% em relacao ao total de area
construida aprovada. Foram liberados de janeiro a agosto de 2007, 1.492.272,93 m?,
enquanto que no mesmo periodo de 2008 foram liberados 2.276.027,12 m?, (SINDICATO
DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO CIVIL DO ESTADO DA BAHIA, 2008).
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Figura 2: Numero Total de Unidades Residenciais Lancadas e Vendidas em Salvador, Bahia.
De 2000 ao Primeiro Semestre de 2008.
Fonte:SINDUSCON-BA, 2008.

De acordo com dados de 2006, dos imoveis vendidos em Salvador, 95,29%
tinham valor acima de R$75 mil e destes, 51,71% tinham valor de mercado entre R$125

mil e R$750 mil. A variagdo dos custos do metro quadrado construido na Avenida Paralela



e em Armacgao (orla atlantica), por exemplo, registraram alta de 30%, chegando a
aproximadamente R$ trés mil (SINDICATO DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO CIVIL DO
ESTADO DA BAHIA, 2008).

Na analise das proposi¢cdes contidas no PDDU 2007 para as areas de orla
maritima, o tema central é o gabarito de altura das edificagbes. Para a Prefeitura, os
gabaritos foram revistos em relagdo a 2004 no sentido de possibilitar um melhor
aproveitamento dos espacos da orla, favorecendo sua renovagao urbanistica, edilicia e
econbmica (TEIXEIRA, 2006).

Entretanto, em Parecer encaminhado a Camara de Vereadores de Salvador, o
Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura da Bahia (CREA-BA) teceu criticas
severas ao PDDU no que se refere a esse aspecto. Segundo o 6rgao, o tema do gabarito
foi inserido ao corpo do Plano sem justificativa e tampouco foi apresentado estudo
fundamentado para definicdo dos critérios utilizados para a determinacdo dos gabaritos.
Segundo o 6rgao, tais critérios, técnicos e legais, deveriam considerar as legislacdes
federais e estaduais vigentes e contemplar as analises dos planos de massas, os estudos
de impacto de vizinhanca e impacto ambiental, o conforto ambiental e o sombreamento
(CONSELHO REGIONAL DE ENGENHARIA, ARQUITETURA E AGRONOMIA DA
BAHIA, 2007).

Nao obstante, a propria Prefeitura reconheceu a importancia da verticalizacido da
orla maritima para efeito de aumento da receita municipal via arrecadacdo de impostos.
As Taxas de Licenciamento (TL), Imposto Sobre Servicos (ISS), Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) e outros tributos decorrentes da verticalizagao da orla passariam
a dar mais “lucro” ao municipio, que possui a segunda pior arrecadagao municipal per
capita do Brasil; a verticalizagdo foi considerada a saida natural para o mercado
imobiliario, pois restariam apenas 14% de terrenos vazios em Salvador (O QUE ..., 2007).

Essas informagdes dao uma nocado da pressao do mercado imobiliario sobre os
terrenos urbanos. Como justificativa para a flexibilizacdo da legislacdo urbanistica nas
areas nobres, ressurge constantemente o mote da atragdo de investimentos e geracio de

emprego e renda para a cidade.

Salvador precisa crescer, a cidade ndo pode ficar engessada. Precisamos de um Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) e de uma Lei de Uso do Solo que atraiam
investimentos e gerem postos de trabalho para que Salvador se torne uma capital
fomentadora de servicos em areas da Cidade Alta, da Cidade Baixa, Orla maritima,
Suburbio e llhas, criando oportunidade de trabalho indistintamente para todas as camadas

sociais, assim como promovendo o lazer e a cultura (SALVADOR, 2007, p. 1)

Em termos de visdo geral sobre o PDDU 2007, aponta-se a sua adesao quase

completa — a excecéo da politica de habitagdo de interesse social - a uma visao de cidade



privatista, segmentada e de curto prazo, que compromete seriamente as possibilidades de
constituicdo de um espaco urbano generoso e inclusivo (FERNANDES, 2008).

No que se refere aos instrumentos urbanisticos preconizados pelo EC, todos, sem
excegao, foram contemplados pelo PDDU 2007, em que pese alguns, como as (ZEIS) e a
Transferéncia do Direito de Construir (TRANSCON), ja estarem regulamentados por lei
municipal anterior ao EC. Todavia, a modalidade TRANSCON ¢ utilizada em Salvador ha
mais de vinte anos e permite ao proprietario de um imovel urbano exercer em outro local,
ou alienar mediante escritura publica, o direito de construir conferido ao seu imével pela
legislacao urbanistica em vigor, quando este for considerado de interesse publico, por
intermédio da emissdo de uma Certiddo de Potencial Construtivo, onerosa, o que gera
renda a Prefeitura. Porém, o instrumento tem sido utilizado de forma indiscriminada e sem
controle social, funcionando como “moeda de troca” entre funcionarios corruptos e
empresarios interessados em aumentar sua lucratividade na especulagdo imobiliaria,
conforme foi recentemente denunciado o esquema de negociagbes clandestinas das
certiddes TRANSCON, envolvendo a Superintendéncia de Ordenamento e Controle do
Uso do Solo (SUCOM) da Prefeitura de Salvador e grandes empresarios da construcao
civil atuantes na cidade e que ensejou um processo de investigacao que esta em curso
(ROCHA, 2010).

Por outro lado, outros importantes instrumentos de Politica Urbana também
habilitados pelo PDDU 2007, ainda carecem de regulamentacao por lei especifica. Ou
porque se considera improprio fazer seu detalhamento no corpo do plano, ou ainda
porque demandam informacdes cadastrais atualmente n&o disponiveis. No primeiro caso
destaca-se o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), no segundo caso incluem-se o
Direito de Preempc¢ao, o Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsérios, e até
mesmo a destinagdo de areas para criacao de novas ZEIS, por exigirem a identificacdo
imobiliaria dos imoveis passiveis de afetacdo. Por sua vez, instrumentos como as
Operacbes Urbanas Consorciadas demandam até mesmo estudos de viabilidade, por
exigirem garantias de longo prazo, formas complexas de monitoramento e gestao, e de
articulagao publico-privada (TEIXEIRA, 2006).

A dificuldade da Prefeitura em elaborar uma Planta Cadastral da Cidade remonta a
década de 1940, sendo uma das queixas de Mario Leal Ferreira, engenheiro responsavel
pelo Escritério do Plano de Urbanismo da Cidade de Salvador (EPUCS). O cadastro e, de
modo mais amplo, o estabelecimento de um sistema de informagdes permanentemente
atualizado, é uma questdo nao resolvida que prejudicou o EPUCS, o Plano de
Desenvolvimento Urbano da Cidade do Salvador (PLANDURB), o Estudo de Uso do Solo
e Transportes da Regidao Metropolitana de Salvador (EUST) e outras experiéncias de
planejamento urbano em Salvador (PENTEADO, 1991).
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Nao obstante, a pratica de acordos entre poder publico municipal e os setores
empresariais, em Salvador, funciona como meio indireto de financiamento de
empreendimentos imobiliarios privados; dentre estes o exemplo mais contundente é o
projeto do Parque do Aeroclube, um terreno publico, situado a beira mar, no bairro da
Boca do Rio. Parte desta area foi concedida pela Prefeitura Municipal de Salvador, em
meados da década de 1990, por meio do instrumento Concessdo Real de Uso, a um
grupo empresarial para a construgdo de um Shopping Center, em troca da construgao e
gestao, por 30 anos, de um parque publico vizinho a este. O Shopping Aeroclube Plaza
Show foi inaugurado em 1999 e, desde entao, muitas agbes tém tramitado na justica
numa discussao interminavel entre advogados do grupo empresarial e procuradores da
Prefeitura. A construgdo do parque publico, também denominado Parque Atlantico (que
deveria iniciar-se simultaneamente a construcdo do Shopping) ndo aconteceu até o
presente momento. A Secretaria de Planejamento da Prefeitura ndo cobrou dos
empresarios a falta de cumprimento do cronograma das obras e clausulas referentes a
contrapartidas sociais, a exemplo da construgdo de uma passarela para pedestres,
constante no acordo de 2007, as quais desapareceram do texto do contrato, apos sua
assinatura pelas partes (JUSTICA ..., 2008; POSTIGO..., 2008).

De fato, apos 14 anos de embates, a area continua abandonada com consequente
degradacao de valioso espacgo publico, em prejuizo da populacdo de Salvador. A area

ocupada pelo shopping continua a ser explorada comercialmente.

3 O que pensam gestores publicos e especialistas de outros setores

Embora vivamos sob o império da participagdo popular, € inegavel a importancia
dos gestores publicos e especialistas para o planejamento urbano; em que pese suas
implicagbes politicas, culturais e sociais, a atividade é essencialmente técnica e requer
conhecimento e experiéncia para seu desempenho. O Brasil tem bons exemplos de
profissionais desta area, cujo preparo técnico aliado a uma visao politica avangada,
costumam revolucionar as cidades onde atuam (é o caso de Jaime Lerner em Curitiba,
para citar apenas um). Do mesmo modo, apesar da integracao entre os setores sociais
estar na ordem do dia, na pratica, a gestdo urbana se divide por tema de interesse. Assim
€ a estrutura do poder executivo municipal de Salvador e dos érgaos responsaveis pelo
planejamento urbano da cidade. Também os profissionais locais estdo, normalmente,
ligados a areas do conhecimento que se desdobram em temas e subtemas, de tal
maneira que este funcionamento se reproduz na estrutura do préprio PDDU 2007. Esta
premissa foi o ponto de partida para o desenho da pesquisa qualitativa, cujo modelo &

descrito a seguir.
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3.1 O desenho da Pesquisa

A pesquisa foi construida com base nos grandes temas priorizados pelo PDDU
2007 de Salvador e seu relacionamento com os grupos sociais mais fortemente
envolvidos no processo de discussdo dos planos diretores de planejamento urbano; os
grupos foram identificados por meio do levantamento do processo de elaboragdo e
revisdo dos PDDU’s de Salvador, em 2004 e 2007, conforme exposto na sec¢ao anterior.
Essa associacdo resultou em uma matriz de dez linhas por cinco colunas onde os
cruzamentos entre os temas e os grupos sugeridos significaram, pelo menos, cinquenta
possibilidades de consulta. O modelo visou facilitar a distribuicao de profissionais em
areas de interesse para o PDDU, possibilitando, além da visdo por cruzamentos entre
temas e grupos, uma visao por grupo (na coluna), e por tema (na linha).

Buscou-se, objetivamente, a opinido dos envolvidos sobre o processo de
planejamento urbano, a politica urbana, as possibilidades de éxito e as principais
limitacbes para a aplicagdo dos instrumentos urbanisticos postulados pelo EC, em
Salvador, em 2010. Para tanto, o instrumento utilizado foi um questionario com onze
perguntas em formato semi-estruturado que, além de respostas diretas, propiciou também
um certo grau de liberdade para o profissional que desejasse tecer comentarios.

Dos 50 questionarios enviados a profissionais das areas correspondentes,
conforme a metodologia descrita, obteve-se um retorno de 35 (70%) o que foi considerado
satisfatorio. O resumo do modelo da pesquisa e numero de respostas obtido através do

correio eletronico foi representado na Figura 2.

4
e N s oo | oemores, | omaitrones | rora o
— MUNICIPAL | ESTADUAL | UNIVERSITARIO ASSOCIAGOES | INDEPENDENTES | RESPOSTAS POR
DO PDDU 2007 PROFISSIONAIS TEMA
1|DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 1 1 1 1 4
2|MEIO AMBIENTE 1 1 1 1 4
3|CULTURA 1 1 1 3
4[HABITAGAO 1 1 1 1 1 5
5|SERVICOS URBANOS BASICOS 1 1 2
6{ORDENANEMTO TERRITORIAL 1 1 1 1 1 5
7|MOBILIDADE URBANA 1 1 2
8|AREAS DE VALOR AMBIENTAL E CULTURAL 1 1 1 1 4
9|INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA 1 1 2
10|DESENVOLVIMENTO POLITICO E INSTITUCIONAL 1 1 1 1 4
TOTAL DE RESPOSTAS POR SETOR 4 5 9 7 10 35

Figura 2: Resumo do modelo utilizado para as consultas com profissionais
Fonte: Elaboragéo da autora com base nos temas do PDDU 2007 de Salvador

2.3.2 Andlise e discusséao dos resultados
Em uma pesquisa, particularmente do tipo qualitativa, nem tudo & controlavel e

naturalmente surgem dificuldades que devem ser contornadas de modo a preservar a sua
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esséncia. Em primeiro lugar, o envio das perguntas via correio eletrbnico apresentou
algumas desvantagens pois muitos profissionais n&do abrem diariamente suas caixas
postais ou simplesmente ndo respondem as mensagens. Além da carta de apresentagéo,
identificando a pesquisadora e explicando os propésitos da pesquisa, foram necessarios
muitos contatos telefénicos e pessoais subseqlientes para reiterar a importancia do
trabalho e solicitar que os profissionais enviassem suas respostas.

Mas a falta de presteza também pode ser entendida como uma forma de reacao
ao objeto da pesquisa. Portanto, os profissionais independentes, consultores com atuagao
diversa no campo do planejamento regional e urbano da cidade, foram os que mais
rapidamente atenderam a solicitacdo; esses foram seguidos pelo setor universitario, com
participacdo de professores e pesquisadores e as organizagdes ndo governamentais e de
classe, por meio de seus representantes. Como ja esperado e dado o préprio
constrangimento em explicar um processo publico de planejamento urbano por muitos
considerado precario e tendencioso, os profissionais do setor publico, Estado e Municipio,
resistiram mais em responder as questbes, e mesmo aqueles que o fizeram foi sob
grande insisténcia.

Os resultados gerais sao aqui apresentados em formatos graficos, destacando os
principais comentarios dos especialistas. O primeiro bloco do questionario indaga sobre o
Estatuto da Cidade (EC) de modo objetivo e a primeira questdo se refere ao
conhecimento do profissional sobre o EC propriamente dito, ao que a maior parte
respondeu positivamente (Figura 3). No que se refere aos efeitos que a politica urbana
municipal produz em Salvador observou-se uma unanimidade, ou seja, todos os
profissionais consultados opinaram pelos efeitos negativos e muitos lamentam a
inexisténcia de algum tipo de politica urbana, por mais rudimentar que seja, na cidade.
Como razbes para essa auséncia, foram apontadas a forte ingeréncia do setor imobiliario
€ a subserviéncia da Prefeitura no atendimento a necessidades privadas. O atendimento
a interesses do setor turistico também aparece, mas em segundo plano. Observa-se, ja
de inicio, uma grande lacuna relativa a definicao de uma politica urbana adequada para a

cidade de Salvador.

12,5%

@SIM B NAO O EMTERMOS

Figura 3: Especialistas que conhecem o PDDU 2007 de Salvador (Lei Municipal n° 7400/08)

Fonte: Elaboragéo da autora com base na Pesquisa com Profissionais
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Do mesmo modo, de uma forma geral, ndo puderam ser reconhecidos, pelos
profissionais consultados por esta pesquisa, os principios da politica urbana adotados
pelo PDDU 2007 e norteados pelos ideais do EC nas acbes ou praticas publicas de
planejamento urbano em Salvador; entretanto, alguns frisaram que isto acontece apenas
quando o poder publico municipal julga pouco conveniente, ou seja, quando existem
conflitos de interesse que devem ser mediados. Para estes, 0 que esta acontecendo é
que alguns instrumentos do EC servem para consolidagado de privilégios no uso e na
ocupacao do espaco urbano em Salvador. Uma vez que os principios do EC estao
focados no interesse coletivo, a maioria opinou negativamente quando se tratou de

reconhecé-los nas agbes publicas concretas ou simplesmente, na pratica (Figura 4).

25,0% 0.0%

75,0%

O sIM @ NAO @ EMTERMOS

Figura 4: Especialistas que reconhecem os principios da politica urbana adotados pelo PDDU 2007 e norteados
pelos ideais do Estatuto da Cidade nas praticas publicas de planejamento urbano

Fonte: Elaboragéo da autora com base na Pesquisa com Profissionais

Como ja exposto anteriormente, a mudanca de paradigma, embutida nos
dispositivos do EC e incorporada no PDDU 2007 de Salvador, ndo se concretizou.
Entretanto, esta situagao, de acordo com a opiniao dos profissionais consultados, é ainda
mais grave pois a adoc¢ao dos instrumentos urbanisticos do EC, de forma invertida e em

praticas clientelistas, causou impactos negativos ainda maiores na cidade (Figura 5).

12,5%

37,5%

50,0%

‘ @ IMPACTOS POSITIVOS B IMPACTOS NEGATIVOS O NENHUMIMPACTO ‘

Figura 5: Impressao dos Especialistas sobre os impactos causados em Salvador pelo PDDU 2007 e pela mudanca
de paradigma representada pelo Estatuto da Cidade
Fonte: Elaboragédo da autora com base na Pesquisa com Profissionais

Ainda em relagdo a mudancga de paradigma representada pelo EC, os profissionais

reconhecem que, no seu texto, o PDDU 2007 de Salvador pretendeu dar um novo



direcionamento a cidade; entretanto, o modelo de gestdo praticado estd muito mais
vinculado aos interesses imobiliarios e fundiarios dos agentes que dominam setores da
economia municipal. Para alguns, o EC serviu, por exemplo, para permitir o adensamento
da cidade e o avango sobre as areas verdes. Tal constatagao corrobora a desconexao
entre o discurso alinhado ao EC e as praticas da Administracao Municipal de Salvador.

No ambito urbanistico, n&o foi percebida a aplicacdo dos instrumentos do EC em
Salvador, a excecdao do aumento dos coeficientes de aproveitamento nas edificacbes
mais recentes. O instrumento da Concessado de Uso Especial da Unido, utilizado para
regularizagao fundiaria em Alagados e na Gamboa de Baixo, foi apontado como exemplo
praticos positivos, porém referem-se muito mais a um reconhecimento de cidadania com
pouco impacto urbanistico.

A respeito das chances de éxito do Estatuto, via acompanhamento de diretrizes do
PDDU 2007, as respostas positivas demonstraram que uma boa parte (37,5%) dos
consultores ainda esta esperangosa; uma pequena parte (12,5%) néo cré nessa chance

e metade deles é cautelosa (50%) (Figura 6).

50,0%

12,5%

@BSIM BNAO OEM TERMOS ‘

Figura 6: Especialistas que acreditam que adotar os principios do Estatuto da Cidade aumenta as chances de se
atingir as metas propostas pelo PDDU 2007 para Salvador

Fonte: Elaboragdo da autora com base na Pesquisa com Profissionais

Um comentario merece destaque especial neste bloco: “nosso problema no Brasil e,
especialmente em Salvador, ndo esta na auséncia de leis. Somos conhecidos pela
quantidade de leis, pela compulsdo em modifica-las continuamente, pelas leis
avancadissimas e praticas atrasadissimas. Nossa questao é politica, é de cidadania.”

O segundo bloco do questionario foi composto por avaliagdes mais subjetivas cujas
respostas consistiam de listagens com itens pré-definidos. No que concerne aos temas do
PDDU 2007 que apresentam as maiores dificuldades para a aplicacdo efetiva do EC,
visando a melhoria das condi¢gdes urbanas de Salvador, os profissionais elegeram o
ordenamento territorial e o desenvolvimento politico e institucional como os temas
relativamente aos quais apresentam-se os maiores obstaculos para uma aplicacao efetiva
do EC (Figura 7).
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Figura 7: Temas eleitos pelos especialistas como sendo os que apresentam as maiores dificuldades para a
aplicagao efetiva do Estatuto da Cidade em Salvador
Fonte: Elaboragéo da autora com base na Pesquisa com Profissionais

Nota: A escala horizontal representa o nimero de votos recebidos pelo tema.

Os problemas passiveis de controle ou minimizacdo por meio do uso de
instrumentos de regulagdo urbanistica constantes do EC foram aceitos em bloco:
aproveitamento de vazios urbanos, especulacdo imobiliaria, regularizacdo fundiaria e
urbanizagao de favelas, ainda que esta ultima fosse ligeiramente mais votada e em que
pese ser praticamente impossivel, em Salvador, o aproveitamento de vazios ja que a
cidade nao dispde mais de porgao relevante de terras ndo ocupadas.

Dos instrumentos de regulagdo urbanistica preconizados pelo EC, o que teve ou
tem importancia pratica especial para Salvador é a Transferéncia do Direito de Construir
(TRANSCON) que, segundo os consultores desta pesquisa, foi apropriada pelos grupos
econdmicos que dominam a Prefeitura Municipal de Salvador. Chamou-se atencao para a
regulamentagdo dos instrumentos que ainda se faz necessaria para que possam ser
executados na pratica e produzir efeitos na cidade.

Frizou-se que, embora nao regulamentada, a exigéncia do Estudo de Impacto de
Vizinhanga (EIV), por iniciativa do Ministério Publico Estadual, gerou a necessidade de
sua realizacao para o caso do empreendimento do Horto Bela Vista, no bairro do Cabula.
Tal fato evidencia a importancia do instrumento na rotina do rito processual para
concessao do Alvara de Licencga para edificacdo, mas que é ignorado pela Prefeitura.
Espera-se que a popularizagdo do EIV alerte os empreendedores sobre os impactos
ambientais, para além da edificacido de um empreendimento ou das divisas de um lote ou
gleba.

Em relacido aos principais limitadores para que o EC se torne uma lei efetiva de

desenvolvimento urbano em Salvador, foram apontadas questdes com amplitudes
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variadas. A comecar pelas limitagbes impostas pelo préprio modo de produgao capitalista
dentro do qual se torna muito dificil impor condi¢des ao empresario urbano por meio de
legislacdo. Um comentario merece destaque a esse respeito: “O problema comega pela
prépria crenca de que tais legislacbes podem ser aplicadas com tal grau de imposicao,
para a realidade brasileira, sem tomar outras providéncias. As vezes funcionam ao
contrario, para esconder péssimos projetos, atras de fachadas que utilizam tais ideais”.

Ademais, a completa remodelagdo da sociedade onde o assunto seja tratado
como uma questdo politica, de fortalecimento das instituicbes, de cobranca e
monitoramento dos gestores publicos € ndo somente como uma questdo técnica, foi
apontada como uma questao fundamental, na opiniao dos consultores desta pesquisa.

Embora as dificuldades estabelecidas diante da questdo do aperfeicoamento
politico e institucional, dentro do capitalismo, sejam preponderantes nas respostas
fornecidas, alguns especialistas foram mais diretos apontando as seguintes dificuldades
especificas: a acado de bastidores do setor imobiliario, a auséncia de controle social; a ma
qualidade do debate dos movimentos sociais que gera apenas as necessarias
reivindicagdes pontuais de sempre sem uma preocupacdo de se compreender as
questdes coletivas; a tradicdo tecnoburocratica e autoritaria dos gestores publicos
municipais (funcionarios de carreira, agentes politicos, funcionarios comissionados etc.),
que igualam participagdo popular a “abuso”; a inexisténcia de infraestrutura de
planejamento na Prefeitura Municipal e, principalmente, uma falha do préprio EC, qual
seja, a inexisténcia de uma abordagem metropolitana.

No dizer dos profissionais, algumas especificidades de Salvador contribuem
apenas para reduzir as possibilidades de aplicagcdo do EC, a exemplo da escassez de
areas na zona urbana, das imensas desigualdades sociais e econdmicas existentes, da
cultura da indiferenca local em relacdo as questbes urbanisticas e das dificuldades
financeiras do Municipio.

Houve raros relatos no que se refere as experiéncias profissionais com a aplicagcao
efetiva de instrumentos do EC. Conforme esperado, de um modo geral, as experiéncias
se restringem a realizacdo de planos diretores, a prestacdo de consultorias de
planejamento urbano em geral e para EIV e para a elaboragdo da legislagdo municipal de
uso e ocupacéao do solo.

Destacou-se a atuagdo dos movimentos sociais por meio do Féorum A Cidade
Também é Nossa que move uma Acao Civil Publica juntamente com entidades como o
Instituto dos Arquitetos do Brasil na Bahia (IAB-BA), o Conselho Regional de Engenharia
e Arquitetura da Bahia (CREA-BA), a Associagdo Baiana de Imprensa (Abi), o Grupo de
Recomposicao Ambiental (Gérmen), o Grupo Ambientalista da Bahia (Gamba) e outros,

que pode conduzir a um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).
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No que se refere a uma analise tematica, o resultado da pesquisa revela que a
maior parte dos especialistas deu énfase a questdo do desenvolvimento politico e
institucional como condi¢cao essencial para que um discurso que tem por base um ideario
social e valores coletivos, como é o caso do EC, se torne efetivo em uma cidade como
Salvador. A “indiferenca” da populagcdo no que diz respeito ao espacgo publico coletivo
ressalta a importancia fatores culturais e educacionais para a discussao dos planos e

programas urbanos, o que nem sempre € levado a sério.

4 Conclusao

O descontentamento geral € a marca do processo de planejamento urbano de
Salvador. Esse resultado foi verificado por ocasiao do tumultuado processo de discussao
e aprovacao dos PDDU’s de Salvador, tanto em 2004 quanto e 2007, quando os planos
adotaram os paradigmas do EC. As dificuldades nascem, basicamente, de um
desequilibrio do jogo de forgas entre interesses coletivos e interesses privados. De um
lado, os setores da construgao civil e imobiliario, pressionam a legislagdo urbanistica pela
liberagdo de areas, gabaritos e indices de aproveitamento de terrenos; de outro, as
organizagcdes ambientais, de classe e as associagbes de moradores, por meio do
Ministério Publico, tentam conter a especulagao e garantir o direito a cidade.

Nesse cenario, as diretrizes e os objetivos originais dos instrumentos urbanisticos
postulados pelo Estatuto da Cidade, para o caso de Salvador, estdo comprometidos pois,
0 peso dos atores sociais e agentes econOmicos, envolvidos no sistema de decisbes
negociadas, € bastante diferenciado. O poder municipal ndo age como um verdadeiro
mediador do conflito, optando por converter-se em refém dos setores da construcao civil e
imobiliario, os quais dominam segmentos econémicos que geram arrecadacdo, exigindo,
em troca, flexibilizagbes da legislagao urbanistica.

Na pratica evidencia-se que os setores populares, os menos influentes e o espacgo
publico coletivo ndo sdo os grandes beneficiarios da era do Estatuto da Cidade; uma
década apods a sua aprovacao, as transformacgdes ocorridas em Salvador nao qualificam
esses setores. A pesquisa qualitativa empreendida neste trabalho corroborou esta
contradi¢do, para a qual ja apontavam alguns registros e dados quantitativos. Na opiniao
dos profissionais de cinco setores da cidade, ligados ao planejamento regional e urbano,
a aplicagao de certos instrumentos urbanisticos sé tem eficacia quando se trata de
proporcionar beneficios para o empresariado, notadamente os da construcido civil e
imobiliario, e que, contrariamente aos principios do EC, a aplicagado de tais instrumentos
inexiste quando lhes € inconveniente.

Ha sérios indicios de que o modo como os setores da construgao civil e imobiliario

se apropriam dos planos diretores de desenvolvimento urbano e o uso que fazem de
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instrumentos como a TRANSCON e as parcerias publico-privadas, serve para aumentar a
sua lucratividade. As chamadas contrapartidas sociais, requeridas pela aplicacdo de tais
instrumentos para munir o setor publico com recursos que ampliam sua capacidade de
acao e intervencao urbanas, ndo funcionam e tornaram-se letra morta para efeito do
Estatuto da Cidade em Salvador.

Na auséncia de regulamentacdo e de ferramentas modernas de informacdes
georeferenciadas, em permanente atualizacdo e acessiveis aos cidaddos, o uso de
instrumentos urbanisticos tém representado mais uma forma de desvio de recursos
publicos e incentivo a corrupcdo do que um meio de corrigir ou coibir efeitos negativos da
especulagao imobiliaria na gestao urbana.

No inicio do século XXI, enquanto os negdécios imobiliarios florescem e se
expandem na cidade de Salvador, em uma velocidade talvez nunca vista, as solucdes
para os chamados “problemas” urbanos permanecem no papel. Uma parte das ideias do
PDDU 2007 e, provavelmente, as formulagcées do Estatuto da Cidade que lhe inspiraram,
perdem forga em relacdo aos seus objetivos originais. O plano expira e vai se tornando
mais um projeto utépico destinado a figurar nas estantes das bibliotecas das
universidades, para seguir encantando estudantes e intelectuais como a vanguarda do

chamado “pensamento urbanistico brasileiro”, mas sem nenhum resultado na cidade real.

! Este artigo é parte do texto de dissertagdo da autora, produzido no ambito do Programa de Pés-
graduacdo em Desenvolvimento Regional e Urbano (PPDRU) da Universidade Salvador (Unifacs).
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