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RESUMO

Este texto propde uma visao critica sobre a aplicacdo da Lei 10.257/01, Estatuto da
Cidade (EC), em Salvador, uma década apdés sua aprovagdo. O estudo se
fundamenta em pesquisa sobre a formacao de cidades e a génese do planejamento
urbano no Brasil. O trabalho esta centrado no processo de planejamento urbano da
cidade de Salvador, Bahia, em particular apdés a década de 1980, quando seus
planos diretores comecgaram a incorporar os principios do EC e, principalmente, apds
os anos 2000, quando as ideias do EC se tornam mais explicitas nos Planos
Diretores de Desenvolvimento Urbano (PDDU). Com base no histérico deste
processo e nas expectativas dos especialistas, profissionais de diversos setores
envolvidos no processo de planejamento urbano, desenvolve-se uma discussao
sobre os limites e as possibilidades de aplicagdo do EC em Salvador, ao final da
primeira década do século XXI. O resultado demonstra que as propostas do EC para
Salvador, as quais privilegiam o interesse e 0 espaco publico, ficaram no papel e o
uso de alguns instrumentos urbanisticos vem se desviando de seus principios
originais, contribuindo para agravar problemas como o desperdicio de recursos
publicos, a corrupcado e o adensamento excessivo da cidade.

Palavras-chave: Planejamento Urbano. Estatuto da Cidade. Salvador. Século
XXI.



ABSTRACT

This text offers a critical view on the implementation of Law 10.257/01, The City
Statute (EC), in Salvador, a decade after its adoption. The study is based on
research on the formation of cities and on Brazilian urban planning genesis. The work
focuses on the city of Salvador (Bahia) urban planning process, particularly after
1980s, when Masters Plans began to incorporate the EC’s principles, and mainly,
after the 2000s, when EC’s ideas become more explicit in the Masters Plans
(PDDU). Based on the history of this process and on specialists expectations,
professionals from various sectors involved in the urban planning process, a
discussion is developed about the limits and possibilities of EC’s implementation in
Salvador, at the end of the first decade of the XXI Century. The result shows that the
EC's proposals to Salvador, which privilege public interest and space, remained on
paper and the use of some urban instruments is deviating from its original principles,
helping to worsen problems of public resources waste, corruption and excessive
density in the city.

Keywords: Urban Planning. The City Statute. Salvador. XXI Century.
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1 INTRODUCAO

Certamente uma das questdes sociais mais marcantes do século XX no Brasil
€ a urbanizacdo. A rapidez com que se deu o fendmeno é digna de nota. De acordo
com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), enquanto no inicio do
século a populacdo urbana brasileira era de cerca de 10% da populagao total, nos
anos 1970 ja representava mais de 50% e, no ano 2000, mais de 80% da populagéao
do pais vivia nas cidades.

A transformacdo vertiginosa aconteceu em um contexto de crescimento
populacional e econdmico do pais e sob condigdo de intensa migracdo no sentido
rural-urbano. O regime republicano nascente ainda estava impregnado pela heranca
colonial, escravista e patrimonialista, o que se refletiu nas instituicdes sociais € na
formacdo das cidades que, ao longo do século XX, passaram a retratar, e a
reproduzir, um ambiente de profunda disparidade social e predacdo ambiental.

Do processo desigual de urbanizagao resultaram as morfologias da diferenca,
bastante evidentes tanto nas estruturas ambientais urbanas quanto na arquitetura
das cidades brasileiras. Ou seja, o contraste entre o central e o periférico, o bem-
estruturado e o abandonado, o luxo e o desleixo, a alta qualidade das orlas em
contraposicao aos morros. A beleza e a vitalidade de algumas éareas, justapostas a
espacos de precariedade e devastacao, sao expressdes de uma cisao social com a
qual, estranhamente, nos habituamos.

A cidade foi dividida e se tornou, ela prépria, agente da desigualdade pois em
uma grande parte dela hd poucas oportunidades de trabalho, cultura ou lazer,
enquanto, em outras, as oportunidades circulam com maior facilidade, perpetuando
0 mecanismo perverso de segmentacao entre a cidade rica e a cidade pobre.

O processo de urbanizagcao acelerada e desigual tornou-se um tema de amplo
interesse, sensibilizando especialistas de diversos setores, em particular, arquitetos
e urbanistas do século XX. Le Corbusier, por exemplo, foi o principal defensor da
Carta de Atenas, resultado do Congresso Internacional de Arquitetura Moderna
(CIAM) de 1933, que ja se preocupava em adotar critérios funcionais para a
organizagdo da cidade. Outros foruns mundiais, a exemplo do Habitat da
Organizacao das Nacgdes Unidas, passaram a discutir o problema urbano em busca

de melhorias, particularmente dos assentamentos humanos.
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No ano de 2010, o Férum Urbano Mundial das Nacbes Unidas realizou-se
pela primeira vez na América Latina, no Rio de Janeiro, e 0 tema da pauta, ndo por
acaso, foi: “o direito a cidade: unindo o urbano dividido”. Reconhece-se a
importancia desta questéo, portanto, em ambito mundial, pois seus desdobramentos
influenciam o dia-a-dia de todos os cidadaos e nao apenas daqueles considerados
menos favorecidos.

Nas cidades brasileiras a expansao horizontal continua das grandes cidades,
especialmente as metropolitanas, é fonte de problemas ambientais devidos ao
aumento excessivo das distancias entre equipamentos urbanos, com altos custos de
infra-estrutura e transporte. A pouca permeabilidade entre os segmentos urbanos
impossibilita um melhor aproveitamento interno da cidade deixando algumas areas
ociosas enquanto se ocupam areas distantes, muitas vezes frageis sob o ponto de
vista ambiental. As grandes distancias criadas em fung¢do de tal mecanismo, em
geral, sdo danosas a populacdo das cidades pois exigem que um grande
contingente de pessoas se desloque diariamente, sobrecarregando o sistema de
circulacdo e transporte, sem contar a demanda crescente por investimentos em
infra-estrutura.

No ambito do planejamento urbano brasileiro, a acdo do poder publico
mostrou-se fraca (ou mesmo ausente) no que se refere a reverter essa tendéncia de
urbanizagéo e, ao fim do periodo de crescimento econémico acelerado e a crise
geral dos anos de 1970, associou-se a crise urbana. No bojo dos movimentos
sociais que entdo eclodiram, estava o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU) que procurava retomar os principios da fungéo social da cidade, em razdo
dos aspectos negativos resultantes da urbanizagcao crescente e desigual.

O MNRU conseguiu que a Carta Magna de 1988 incluisse em seu texto, de
forma inédita, um capitulo dedicado a politica urbana (capitulo 2) com dois artigos
(182 e 183) referentes a funcdo social da cidade e da propriedade. A
regulamentagéo foi efetuada 13 anos depois, através da Lei 10.257, sancionada em
10 de julho de 2001. Os dispositivos desta lei, chamada de Estatuto da Cidade,
forneceram uma nova base juridica para a politica urbana no Brasil.

O Estatuto foi reconhecido internacionalmente como uma legislacao
avancgada, mas ainda nao traduzida em melhorias efetivas para as cidades do pais.
Essa opinido foi consenso entre alguns especialistas que participaram da discussao
sobre o Estatuto, durante o Férum Urbano Mundial do Rio de Janeiro, ja

17



mencionado. Eles foram unanimes quanto a auséncia de eficacia do Estatuto da
Cidade para mudar a realidade urbana brasileira, afirmando que o desafio maior do
instrumento é a sua aplicacao pratica (ESPECIALISTAS..., 2010).

As transformacgdes capitalistas contemporaneas, sobretudo na década de
1990, com a reestruturagao produtiva e a reducao do papel do Estado na economia,
preconizada pelos ditames neoliberalistas, intensificaram a complexidade das
questdes urbanas de modo que planejar o futuro das cidades passou a se constituir
um desafio ainda maior. No caso brasileiro, somaram-se novas inquietacdes as
velhas questdes do emprego e da renda, a exemplo da questdo ambiental.

Verifica-se que, nesse cenario, a dindmica das relagcdes sociais e das
mutacdes espaciais dificilmente sdo controlaveis pelo aparato legal. A nova base
juridica disponibilizada pelo Estatuto, fruto de um conjunto de ideias urbanisticas que
prioriza a questao social brasileira, e, sobretudo, a questdo da divisdo urbana, é de
dificil absorcao e aplicacdo nas cidades, passando a evidenciar um distanciamento
crescente entre o discurso e a pratica, no campo do planejamento urbano, aqui
entendido como a agdo publica no ambiente urbano, visando minimizar os efeitos
negativos da urbanizacado. Isto significa que, embora a lei exista para defender o
interesse publico, na realidade, os interesses particulares se sobrepbem,
subordinando a cidade e, de certa forma, também o seu processo de planejamento.

Um arcabouco legal instituido, por mais avangado que seja, € necessario mas
insuficiente para resolver os problemas da cidade, pois sua gestdo depende do
controle publico dos recursos existentes que, por sua vez, devem contar com fontes
estaveis e seguras de financiamento. De um modo geral, a gestdo dos recursos
compromete-se apenas com interesses especificos dentro da cidade, inutilizando um
instrumental regulatério que se reporta a toda cidade e que se pauta no interesse
publico. Apesar da lei se transformar em um ideério urbanistico que n&o age
concretamente sobre a cidade, ela é elaborada continuamente, assim como o0s
planos diretores e outros projetos urbanisticos. Indaga-se, pois, por que o corpo de
ideias do urbanismo esta tdo descolado da realidade urbana no Brasil? Por que os
planos séo feitos ja que ndo produzem efeitos praticos? Por que as leis urbanisticas
sdo formuladas se ndo sédo efetivamente cumpridas?

Tudo indica que hd um excesso de planejamento tedrico e, no entanto,
acredita-se que a cidade é desorganizada pela “falta de planejamento”. Na verdade,

nao raro, sao realizados extensos diagnosticos, planos e projetos, para
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simplesmente armazena-los nos computadores e gavetas dos setores
administrativos responsaveis. O que existe, portanto, € falta de execucdo. Todavia,
isso ndo € percebido pois € como se 0s planos valessem por si s6s € nao pelos
resultados que produzem.

O mesmo raciocinio vale para as normas e leis urbanisticas que, depois de
longamente discutidas, elaboradas, votadas e publicadas, tornam-se produto
intelectual de alto nivel, mas letra morta do ponto de vista pratico, pois ndo tém
nenhuma vinculagdo com a realidade.

O Estatuto da Cidade traduziu o esforco dos movimentos sociais da década
de 1970 para incluir na pauta constitucional instrumentos regulatérios e
compensatorios sobre os efeitos negativos da urbanizacdo desigual gerada no bojo
das relagdes sociais capitalistas. Lamentavelmente, ap6s dez anos de vigéncia,
poucos resultados praticos foram produzidos.

Particularmente na cidade de Salvador, cidade objeto da pesquisa
empreendida para a presente dissertacdo, a aplicacdo do Estatuto da Cidade tem
sido pouco eficaz no controle de problemas urbanos tais como a pobreza, a
violéncia, a segregacao sécio-espacial, a exclusdo urbanistica ou mesmo a
saturacao do sistema de circulacao.

O tema aqui proposto para discussdo concentra-se, pois, na area dos
processos urbanos de desenvolvimento, abordando as atividades de planejamento
urbano e a aplicacédo da Lei 10.257 de 2001, Estatuto da Cidade.

A pesquisa tem por foco a cidade de Salvador, Bahia, por considera-la
emblematica no Brasil, em termos da dimensao sociolégico-cultural e politica de seu
passado colonial e escravista, de suas especificidades socioeconémicas e de sua
elevada proporcao de pobreza urbana nesta primeira década do século XXI.

Uma crenga que, infelizmente, tornou-se popular no Brasil € que este é o pais
das leis que “pegam” e das que “ndao pegam”. Cabe perguntar-se, afinal, se o
Estatuto da Cidade é um caso das que “ndao pegam”. Tal indagacao, trazida para o
contexto da cidade de Salvador e para o ambito da legislacao urbanistica, indica o
problema desta pesquisa: por que a aplicacao do Estatuto da Cidade nao é efetiva
fazendo com que as ideias nele contidas distanciem-se das praticas reais e
transformem-se em um discurso in6cuo para a cidade?

Desse modo, o trabalho tem por objetivo geral verificar as limitacbes e

possibilidades de aplicacdo dos instrumentos de planejamento urbano, postulados
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pelo Estatuto da Cidade, para regulacédo e inducdo do desenvolvimento urbano de
Salvador no século XXI. Para elucidar essa questdao foi necessario atingir os
seguintes objetivos especificos: estudar a estruturacdo espacial e o planejamento
urbano de Salvador no século XX; avaliar a visdo de futuro, em termos do
desenvolvimento social e urbano da cidade, definida no seu ultimo Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano (PDDU 2007) e, finalmente, verificar as possibilidades
concretas de alcancar os objetivos almejados, por meio da aplicagcdo dos
instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade. Tais questdes constituem os
aspectos principais da pesquisa que, uma vez analisados e discutidos, forneceram
uma resposta ao nosso objetivo geral.

A opcdo metodoldgica é qualitativa e envolve duas etapas: uma etapa
descritiva, que compreende uma analise histérica do processo de expansao fisica da
cidade de Salvador no século XX, quando surgem as primeiras tentativas de
planejamento urbano, e uma analitica, que busca entender as ideias, os valores e as
crencas dos especialistas, gestores publicos e cidadaos envolvidos com o sistema
de planejamento urbano de Salvador. Pelo carater técnico especifico da atividade de
planejamento urbano, esses profissionais sdo convidados a exercer cargos e
funcbes publicas, a comandar organizacdes de classe, a trabalhar para empresas
privadas ou a coordenar atividades docentes nas universidades. Considera-se que,
mesmo limitados pela conjuntura de poder politico-econémico local e global e
influenciados por interesses diversos, esses atores sociais sdo personagens chave
pois conduzem o processo € modelam o pensamento urbanistico, 0 que acaba
influenciando as agdes politicas de planejamento urbano na cidade.

Busca-se, com essa analise, contribuir para a compreensao do problema do
descolamento entre o plano das ideias urbanisticas e a aplicagdo pratica que
contamina os planos diretores, de uma forma geral, e também os instrumentais
legais, a exemplo do Estatuto da Cidade, dificultando o enfrentamento das questdes
urbanas. Tal compreensao sugere uma reducao das expectativas em relacdo a
capacidade de tais instrumentos, por si s, dirigirem o desenvolvimento urbano,
apontando para novas modalidades de gestdo da cidade no futuro.

O texto apresenta seis capitulos, além da introducédo. Os capitulos iniciais
compdem o bloco referente a fundamentacao teérica do trabalho. No capitulo 2
propde-se construir a visdo de cidade tal qual ela é aqui apresentada. No capitulo 3,
a trajetoria brasileira do planejamento urbano introduz a questdo do deslocamento
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entre o seu discurso e sua pratica, indagacao principal aqui proposta. O Estatuto da
Cidade, principal objeto do estudo, € discutido em seus aspectos essenciais no
capitulo 4. Com base no referencial teérico selecionado, os capitulos 5 e 6 compéem
0 segundo bloco do texto, referente ao problema da pesquisa, qual seja, a aplicacdo
do Estatuto da Cidade em Salvador e a metodologia adotada para examina-lo e

discuti-lo. Ao final apresentam-se as conclusées e as referéncias.
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2 DA URBE A CIDADE GLOBAL: RESGATANDO O CONCEITO DE CIDADE E
ESPACO URBANO

A cidade e o espaco urbano sdo conceitos complexos, muito além do modo
de producdo especifico de Marx, da base de associacdo humana de Weber, ou
mesmo do locus da divisdo do trabalho de Durkheim. Muito longe de equacionar tal
questado, porém consciente de sua relevancia para o propésito desta dissertacao, o
esforco aqui empreendido consiste em resgatar os aspectos principais envolvidos na
formacdo de cidades. Os elementos tedricos aqui apresentados tém como foco a
histéria da urbanizagéo, por meio da percepgao de autores preocupados, ndo com o
quanto o mundo se urbaniza, mas como e porque o faz. Isto se justifica uma vez que
0 objetivo do texto € analisar as possibilidades de controle das consequéncias do
processo de urbanizacdo em local e momento especificos.

Este referencial tedrico esta, portanto, baseado em conceitos e formulacoes
sobre a construgcdo do espacgo urbano tal qual um produto social e, a0 mesmo
tempo, um agente de transformagéo social. Mesmo com toda a complexidade e os
riscos que tal definicdo envolve, esta parece ser a melhor escolha quando se

pretende discutir os problemas da cidade e suas possiveis solucdes.
2.1 ELEMENTOS FUNDAMENTAIS DAS CIDADES ANTIGA E MEDIEVAL

Em seus primérdios, o termo “urbano”, do latim urbanum, foi associado ao
arado, ao territério tragado, ao espaco marcado pela povoacao, pela producéao e pela
vida. De sua simplificagdo semantica veio urbe e urbs. A cidade, urbe, simbolizada
na urbs de Roma, passou a ser o territério que materializou a sociedade
politicamente definida pela polis (grega) ou pela civitas (romana), dando assim o
sentido acabado & ideia de civilizagdo (MONTE-MOR, 20086).

De acordo com a geografa Ana Fani Carlos (2007), a nogcao classica da
formacado de cidades esta vinculada a dois impulsos humanos principais: a fixagao
ao solo com a agricultura e o dominio de determinadas técnicas rudimentares que
permitiram a extracao de algum excedente agricola para que o ser humano pudesse
dedicar-se a outras atividades que ndo a de plantar.

Carlos (2007) destaca que, a origem da cidade nédo pode ser confundida com
o0 principio da hierarquizag&o social, pois esta a precede historicamente. Contudo, a
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existéncia de cidades pressupde uma participacado diferenciada do homem no
processo de producdo, o que enseja uma sociedade de classes. Para ela, o
fenbmeno esta vinculado a, pelo menos, seis elementos: producdo do excedente
agricola, acumulacao tecnolégica, divisdo do trabalho, divisdo da sociedade em
classes, sistemas de comunicacgéo e certa concentracao espacial de atividades nao
agricolas.

Embora tais elementos sejam interdependentes, alguns autores, tais como
Darcy Ribeiro (1975), tendem a acentuar a importancia da acumulagéo tecnolégica
no processo de surgimento das cidades. Para ele, foram as inovacdes técnicas,
ainda incipientes, como a irrigacdo e a adubagem do solo, 0 uso generalizado do
arado e dos veiculos de roda a tragcao animal, bem como dos barcos a vela para
navegacao costeira, que possibilitaram a ampliacdo progressiva da eficacia
produtiva do trabalho humano. E as alteracées institucionais nos modos de producao
e de distribuicdo dos frutos do trabalho humano propiciaram as condi¢cdes para o
surgimento das cidades.

De fato, invengdes tal qual o arado, aliadas ao deslocamento para vales
fluviais altamente férteis (incialmente Tigre e Eufrates, Nilo, Indo e, mais tarde o Rio
Hucango, na China), aproximadamente no ano 6000 a.C, deram inicio a um
“principio rudimentar de organizacao”, no dizer de Ana Fani Carlos (2007, p. 60). As
inovacdes prosseguiram até o ano 5000 a.C quando ja se notava a presenca de
diques, canais e vales de irrigacdo. Foi nessa época que surgiram as primeiras
“cidades”. Dentre essas, as mais antigas provavelmente sdo Kisch, Ur e Uruk, na
antiga Babilénia, hoje Iraque. Tal qual essas cidades, basicamente portos situados
ao longo dos rios, surgiram outras, mais tarde, as margens do Mar Mediterraneo,
ligando o oriente ao ocidente e evidenciando que a localizacao era fundamental para
o desenvolvimento da atividade comercial, sustentaculo da vida urbana na
antiguidade.

Contudo, o desenvolvimento de cidades exigiu, além da localizagdo
geografica estratégica em regides férteis, que propiciou o excedente agricola, e do
aprimoramento técnico, que permitiu a construgcdo de sistemas de irrigacao,
muralhas e edificios publicos, a participacdo de outros fatores no ambito intelectual,
social e politico, igualmente importantes para efeito da construcdo de uma
perspectiva de andlise urbana. Iniciemos pelo dominio da linguagem escrita como

um meio de distinguir comunidades urbanas de outras consideradas ndo urbanas.
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Isto porque, logo que uma comunidade atinge o avango técnico da linguagem
escrita, ocorre uma transformacao profunda da ordem social; quando uma tradicdo
escrita ocupa o lugar de uma tradicao oral, € possivel criar sistemas administrativos
e legais mais complexos, acompanhando o préprio desenvolvimento intelectual. A
palavra escrita e os numeros foram indispensaveis ao desenvolvimento da
Matematica, Astronomia e das outras ciéncias; sua existéncia implicou, assim, no
aparecimento de um grande numero de especializagdes na estrutura social
(SJOBERG, 1972).

Com base na premissa acima, esse autor valoriza as contribuigcbes das
grandes comunidades urbanas desenvolvidas pelos povos das Américas. Ele
argumenta que no caso dos maias e astecas da Ameérica Central, por exemplo,
calculos populacionais feitos pelos arquedlogos, com base nas ruinas de
construgdes residenciais ali localizadas, indicam que Teotihuacan, hoje ocupada
pela Cidade do México, pode ter tido uma populagéo de 100 mil habitantes durante o
primeiro milénio d.C. Para ele, as conquistas dos povos maias nos dominios da
Matematica, notadamente a invencao do conceito de zero e o célculo preciso do ano
solar, teriam sido impossiveis se sua elite culta estivesse espalhada pelo campo ao
invés de concentrada em centros urbanos onde as idéias encontram local propicio
para se desenvolver. Uma cultura como a dos incas, entretanto, na América do Sul,
ndao pode ser classificada como urbana em decorréncia da auséncia de simbolos
gréficos para representar conceitos mais elaborados e transmitir, através de uma
elite culta, uma heranca religiosa ou histérica. Embora os incas tivessem conseguido
grandes triunfos militares e arquiteténicos e estivessem na iminéncia de atingir uma
ordem civilizada, eles ndo foram considerados urbanos, a época da conquista
européia (SJOBERG, 1972).

Desse modo, cidade, como residéncia de especialistas, tem sido continua
fonte de inovacao, pois para ela convergem ndo somente invengdes técnicas, mas
também novas idéias religiosas, filoséficas e cientificas, acelerando o processo de
transformacado social e cultural. E esse processo, por sua vez, contribui para a
expansao da propria cidade.

Contudo, o progresso tecnolégico foi cada vez mais dependente de uma
crescente divisdo do trabalho, particularmente na esfera politica. Sjoberg (1972)
explicou que as primeiras comunidades urbanas da Sumeria, através do comercio,

estendiam seu dominio para areas maiores a fim de se utilizar de fontes humanas e
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materiais cada vez mais diversificadas. Assim nasceram os impérios, naturais
disseminadores de cidades, os quais, a propor¢cdo que foram se alargando,
aumentaram as dimensdes e a imponéncia de suas cidades.

Os fenicios se expandiram e fundaram cidades ao longo da costa norte da
Africa e da Espanha e as cidades-estado gregas, de certa forma pequenos impérios,
criaram e reconstruiram postos urbanos ao longo do Mediterraneo na direcao Leste
até o Mar Negro. Mas, sem duvida, foi o império de Roma que mais contribuiu para a
difusdo de cidades em regides ndao urbanas do Oeste como Franca, Inglaterra,
Paises Baixos, Alemanha, Europa Central e mesmo Europa Oriental (SJOBERG,
1972).

Lewis Munford (1965) também destacou o processo politico que acompanha a
formacado das cidades na histéria; este envolveu, primordialmente, a luta por novos
mercados, levando as cidades mais poderosas a conquistarem as mais fracas. As
cidades medievais italianas, por exemplo, costumavam empregar mercenarios
profissionais para assegurar seu dominio sobre suas vizinhas rivais. Tais
mercenarios, nao raramente, tornavam-se governantes, como recompensa pela
vitéria e, aos poucos, a cidade medieval abdicou da sua liberdade em troca de
protecdo. Iniciou-se 0 processo da centralizacdo da autoridade para a criacdo de
uma cidade capital que passou a desempenhar o papel social e politico do centro do
poder.

Estas reconstrugdes histéricas ja4 fornecem uma clara nogdo de que a
concentragdo espacial, que funciona como centro de germinacdo e difusdo de
inovacdes técnicas, desempenha, ao mesmo tempo, um importante papel como polo
de atracao de poder politico e econémico. No ambito econémico, por exemplo, nao
se pode compreender a transicdo de uma economia de trocas para o sistema
capitalista sem ter em conta o contexto da cidade medieval.

De acordo com Carlos (2007) o bloqueio do mar Mediterraneo provocado pela
invasao sarracena no século VII inviabilizou o comércio e as cidades entraram em
rigoroso declinio até o século Xl. Nesse periodo a Europa Ocidental regrediu ao
estado de regido exclusivamente agricola tendo a terra como Unica fonte de
subsisténcia e condicdo de riqueza, o que fundou as bases do feudalismo.
Contrariamente a antiguidade, quando o comércio impulsionou a produgdo do
espaco das cidades, dentro do feudo produziam-se e consumiam-se 0s proprios

produtos numa economia auto-suficiente, sem mercados externos e sem ligacdes,
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dificultando o crescimento das cidades. Mesmo assim, a partir do século Xl, a
cidade comecgou a renascer instalando-se primeiramente em torno dos chamados
burgos centrais — locais povoados por mercadores, artifices e servos. Os
mercadores agrupavam-se nas guildas que, junto com a igreja e o mosteiro
constituem os marcos da cidade medieval.

Na transicdo para o capitalismo, portanto, a economia auto-suficiente do
feudo transformou-se em economia monetaria com nova divisdo do trabalho e
comércio novamente em expansao. A industria caseira ganhou maior especializacao
e a producao agricola excedente, aliada a possibilidade da troca e do uso do
dinheiro, ddo aos artesaos a oportunidade de viver de seu proprio oficio propiciando
um incentivo ao crescimento demogréfico. A cidade medieval aparece, portanto,
como o elemento espacial responsavel pela dissolucdo do modo de producao feudal
e da transicao deste para o capitalismo (CARLOS, 2007).

Com o nascimento da industria, como veremos a seguir, a cidade passa a
ampliar consideravelmente, em relagdo as etapas anteriores, sua importancia como

centro de comando do poder politico e econémico.

2.2 INDUSTRIALIZACAO, URBANIZACAO E URBANISMO

O desenvolvimento da industria, as grandes descobertas cientificas e o
consequente avango tecnolégico ampliaram a divisdo do trabalho e a diferenciacéao
espacial. Esse movimento modificou drasticamente a distribuicdo da populacdo no
mundo, intensificando a tendéncia de concentracdo humana em grandes cidades. A
proximidade ensejada pela concentracdo humana no espago da cidade viabilizou a
divisao do trabalho, a cooperacao entre as especialidades, o intercambio de bens e
servigos e o aumento da produtividade.

A cidade como ponto de concentragao da industria e de grande massa
populacional atrai ndo sé pelo poder econémico, mas também pelo poder
politico, passando a comandar espacos maiores, de acordo com seu poder.
A grande industria, com seus fluxos, cria a histéria mundial na medida em
que estabelece dependéncias, transformando as relagdes humanas e com a
natureza através das relagcdes monetarias e da criacdo de um novo modo de
vida. (CARLOS, 2007, p. 66).

A partir da primeira Revolugéo Industrial, ocorrida na Inglaterra na segunda
metade do século XVIII, foi preciso que se deslocassem, do campo para a cidade,
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grandes contingentes de pessoas para suprir a mao-de-obra necessaria as
operagbes industriais nascentes. A sociedade urbano-industrial, portanto, se
expressa, originalmente, por meio dos migrantes - oriundos do meio rural que se
fixaram nas primeiras cidades fabris inglesas e por meio da divisdo social do
trabalho que se fez necessaria para viabilizar o projeto da industrializacao.

Se, por um lado, a concentragdo humana nas cidades intensificou a
urbanizacdo beneficiando o desenvolvimento industrial, por outro, provocou
mudancgas espaciais cujos efeitos perduram até o presente. Muitos desses efeitos
propiciaram criticas por parte de autores que colocam o processo urbano industrial
vivido pelo ocidente na origem dos problemas enfrentados pelas cidades. No
entender de Lefébvre (2006), por exemplo, o processo de industrializagdo impde-se
como ponto de partida para apresentar ou expor a “problematica urbana”. Para ele,
esse processo € o motor das transformacdes na sociedade.

Se distinguirmos o indutor e o induzido, pode-se dizer que 0 processo de
industrializacdo € indutor e que se pode contar entre os induzidos os
problemas relativos ao crescimento e a planificacao, as questbes referentes
a cidade e ao desenvolvimento da realidade urbana, sem omitir a crescente
importancia dos lazeres e das questdes relativas a cultura. (LEFEBVRE,
20086, p. 3).

A producdao de mercadorias tolhe a capacidade criadora e degenera as
relagdes sociais na cidade criando um conflito entre o valor de uso e o valor de troca.
O valor de troca e a generalizacao da mercadoria tendem a subordinar a cidade e a
realidade urbana (LEFEBVRE, 20086).

A tendéncia de expansao do capitalismo e de concentracdo das atividades
econbmicas na cidade industrial transformava os habitos citadinos degradando o
ambiente e deteriorando os lagos sociais. A nova concepc¢ao utilitarista da cidade
industrial apoiava-se numa doutrina de exercao produtiva, avareza consumidora e
negacao filos6fica (MUNFORD, 1965).

Ainda segundo Munford (1965), os efeitos da industrializacdo sobre a cidade,
a regulamentagéao politica consciente do crescimento e desenvolvimento das cidades
durante o periodo da primeira Revolugcdo Industrial, por ele chamado de
“paleotécnico”, se deu de acordo com os postulados do utilitarismo que, em ultima

analise, eram os fundamentos do /aissez-faire.
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Foi seguindo o que presumiam ser o modo de natureza que o industrial e o
funcionario municipal produziram a nova espécie de cidade, um amontoado
humano fundido e desnaturado, adaptado ndo as necessidades da vida,
mas a mitica “luta pela existéncia”; um ambiente cuja propria deterioracao
testemunhava o quanto era impiedosa e intensa aquela luta. Nao havia
lugar para o planejamento no tragcado daquelas cidades. O caos nao precisa
ser planejado. (MUNFORD, 1965, p. 575).

O laissez-faire, conforme Munford (1965), fora apresentado em “A Riqueza
das Nacgdes”, em 1776, por Adam Smith, que defendia uma teoria geral da
sociedade politica com uma concepg¢ao correta da base econémica da cidade e uma
visdo valida das fun¢des econémicas nao lucrativas. Mas, na pratica, o interesse
individual cedeu lugar ao desejo agressivo de aumento incessante da riqueza e a
base desse sistema, transformado na ideologia do periodo e dever Unico do
governo, tornou-se a guarda da propriedade privada e da liberdade de escolha
individual. A harmonia pré-determinada da ordem econémica passou a ser uma
supersticao prevalecendo a competicdo individual em prol de ganhos sempre
maiores que conduziram aos monopdélios.

O laissez-faire, ainda conforme Munford (1965), sob a justificativa histérica de
rompimento com a rede de privilégios do antigo estado absolutista, destruiu a nogcéao
de uma politica cooperativa e de um plano comum, solapando a autoridade
municipal e desacreditando a prépria cidade.

Outros estudiosos, assim como Lefébvre (2006) e Munford (1965),
consideraram que a cidade introduzida pela Revolu¢do Industrial causou uma
ruptura nos paradigmas vigentes até entdo, pelo subito crescimento da urbanizacéo.
Esse ponto de mutacao, particularmente interessante a essa fundamentacéo teérica,
é colocado por Kohlsdorf (1985), da seguinte forma: “[...] a cidade configurada pela
Revolucdo Industrial da origem a um modo de pensar o espaco urbano que é
totalmente distinto dos anteriormente existentes, porque a sociedade urbana que
entdo emerge é completamente nova.”

Com efeito, a sociologia, a partir da industrializagdo, desenvolveu o conceito
de “modo de vida urbano”, cunhado por Louis Wirth em seu texto “O urbanismo
como modo de vida”, publicado originalmente no American Journal of Sociology
(1938) e que teve traducdo para o portugués no livro “O fenbémeno urbano”,
organizado por Otavio Guilherme Velho, em 1987 (MORRIS, 1972).

De uma forma geral, as questdes discutidas por Wirth ja haviam sido
introduzidas em “A metropole e a vida mental” de Georg Simmel, mas sua principal



contribuicao esta no tratamento do “urbano” e do “rural” ndo mais como dois espacos
e modos de vida separados e opostos. Ao contrario, ele destacou a interagéo desses
dois mundos reconhecendo a influéncia rural na vida urbana e o urbanismo sendo
levado para além dos limites fisicos da cidade (KOHLSDORF, 1985).

As transformagdes provocadas pela cidade industrial fizeram surgir correntes
de pensamento opostas como o progressismo e o culturalismo. A primeira tende a
aceitar a mudanca como a chave dos tempos modernos onde todas as contradicoes
estariam resolvidas, e a segunda a nega-la, por ser responsavel pelo
desaparecimento de um mundo melhor. Os urbanistas progressistas mais
conhecidos como Le Corbusier, Ozenfant, Gropius, Oud, Rietvelt e Van Eesteren
aceitaram as idéias de modernidade, deslocando os interesses dos aspectos sociais
e econdmicos para as estruturas técnicas, funcionais e estéticas. A meta era
alcancar a eficiéncia em todos os sentidos e seus projetos e planos séo
frequentemente criticados por excesso de tecnocracia. Ja os culturalistas mais
importantes, como Sitte, Howard, Unwin e Munford acreditavam que a cidade
industrial representava a degeneragcéao da qualidade urbana e, por isso, pregavam a
retomada de modelos de organizacdo pré-industrial como forma de resgatar
“relacdes sécio-culturais qualitativamente superiores” (KOHLSDORF, 1985).

O conceito de cidade jardim criado por Howard em 1902, como resposta a
caética cidade industrial inglesa do final do século XIX e inicio do XX, foi uma
proposta considerada inovadora no campo do urbanismo e que influenciou a
concepcao de planos para cidades novas em todo o mundo contemporaneo. Sua
idealizacdo foi uma tentativa de combinar as vantagens da vida urbana com a beleza
e os prazeres do campo (HOWARD, 2002).

Enquanto o culturalismo se preocupava com o equilibrio entre as atividades
econbmicas e o0 progressismo servia de pano de fundo para desenvolvimento
capitalista, para o marxismo, a cidade industrial ndo era o resultado do caos, mas
sim de uma nova forma de ordem, a ordem capitalista.

Na perspectiva da corrente marxista, a cidade, enquanto espaco de
reproducdo do capital, impoe determinada condicdo ao urbano, aparecendo como
um fenémeno concentrado, fundamentado numa complexa divisao do trabalho que,
no capitalismo, tem por finalidade o processo da acumulagcdo. Assim a cidade € o
locus da concentracdao dos meios de producdo e de pessoas ligadas a divisdo
técnica e social do trabalho, articuladas ao processo produtivo. Nesta visdo, a cidade

29



€ analisada enquanto concentracdo de instrumentos de producdo, servicos,
mercadorias, infra-estruturas, trabalhadores e reserva de mao-de-obra (CARLOS,
2007).

O estudo do processo evolutivo da cidade permitiu que se estabelecessem
conexdes entre as praticas urbanas e a questdo do desenvolvimento politico e
socioeconbmico, as quais sao fundamentais para que se compreenda
adequadamente a producdo do espacgo no sistema capitalista.

De acordo com Harvey (2005), diversas evidéncias podem, hoje, ser
apresentadas para sustentar a importancia da urbanizacao para o desenvolvimento
ndo so6 industrial mas também politico e cultural, no século XIX. O aspecto por ele
destacado € que esse processo permitiu a expansdao das relacées sociais
capitalistas aos paises menos desenvolvidos que agora tém as cidades que, de
forma dramatica, mais crescem no mundo.

A urbanizacdo, portanto, como fenébmeno, ndo pode ser entendida
simplesmente como a passagem de uma forma diluida de populagdo para uma
forma concentrada em centros urbanos. A transicdo de um padrdo de vida
econbmica, apoiado na producao agricola auto-suficiente, para outro, baseado na
industria, no comércio e nos servigos, envolve grande complexidade, associada ao
desenvolvimento social e econdmico, muitas vezes ignorada. Segundo Harvey
(2005) é preciso ter em conta a importancia do espaco urbano nos processos de

transformacéao social e econémica.

Com muita freqiiéncia, o estudo da urbanizagdo se separa da mudanca
social e do desenvolvimento econémico, como se o estudo da urbanizagao
pudesse, de algum modo, ser considerado um produto secundario passivo
em relacdo a mudangas sociais mais importantes e fundamentais. As
sucessivas revolugdes em tecnologia, relagbes espaciais, relacdes sociais,
habitos de consumo, estilos de vida, etc., caracteristicas da historia
capitalista, podem, sugere-se as vezes, ser compreendidas sem
investigagdo profunda das raizes e da natureza dos processos urbanos.
(HARVEY, 2005, p. 166).

Para Harvey (2005) a tendéncia antiurbana nos estudos da mudanca
macrossocial e macroeconémica € uma omissdo. Um de seus objetos de estudo é a
investigacdo do papel do processo urbano na reestruturagdo das distribuicdes
geograficas da atividade humana e na dindmica do desenvolvimento desigual dos

tempos mais recentes.
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A industria, no contexto da evolucao capitalista, € o0 motor da acumulacao e foi
peca-chave no processo de urbanizacdo ocidental; porém, enquanto nos paises
ditos desenvolvidos o0 aumento da urbanizagdo se deu quase em proporcao direta a
industrializa¢do (o que ocorreu por volta do final do século XIX e na primeira metade
do século XX), na América Latina, onde a industria se instalou mais tardiamente, o
fendbmeno do crescimento urbano é mais recente, pois até meados do século XX a
maioria da populacdo ainda era rural. No Brasil, a tendéncia se inverteu a partir dos
anos 1970 e, atualmente, a populacdo urbana predomina. Tal processo produziu
imensas desigualdades nos niveis e nas formas de urbanizagdo do continente sul-
americano.

No que diz respeito ao Brasil, o trabalho de Fernandes e Negreiros (2004),
relaciona industrializacdo e urbanizacdo por meio de um paralelo entre o
desenvolvimento da infraestrutura industrial e o crescimento extraordinario da
populacdo urbana. As autoras demonstram que a concentracdo industrial e, mais
tarde também a sua desconcentragado, foram tao importantes para estruturacdo da
rede de cidades quanto para a prépria configuracao interna das mesmas.

O estudo de padrdes habitacionais especificos da cidade de Salvador, na
ultima década do século XX, identificou zonas extremamente diferenciadas em sua
conformacao fisica, sendo algumas delas ocupadas aleatoriamente, por populacoes
de baixa renda e separadas de outras, ainda que justapostas, com melhores
condicoes de habitabilidade, onde moram as populacdes de renda mais alta
(SOUZA, 2008).

Para esta pesquisadora, a origem desse processo de estruturacdo espacial
urbana “desigual e combinado” esta no capitalismo industrial que, ao ampliar-se foi
conformando a realidade fisica sem perder sua esséncia — a desigualdade social. A
dindmica de estruturacdo do espaco urbano capitalista industrial desenvolveu a
privatizagdo fragmentada do solo para moradia onde o espaco, como elemento de
interacdo no processo social, ndo é apenas suporte na producdo do ambiente
construido; € também meio de producado e de valorizacdo do solo; € um produto
mercantil que influencia o comportamento dos grupos sociais envolvidos.

Hoje, o modo de vida urbano se refere basicamente aos modos de producao
e de consumo da sociedade urbana capitalista que emergiu com a industrializacao.
Mas, o aspecto mais relevante do bindmio urbanizagao/industrializacéo, para efeito
deste topico, € justamente o surgimento do urbanismo no contexto p6s-Revolugéao

31



Industrial, quando os “problemas urbanos” comegam a se acentuar. O urbanismo
passou a ser compreendido como um campo de estudos que tem a cidade como
objeto central, propondo modelos de solugdes para seu desenvolvimento. Com a
evolucao do conceito de urbanismo surgiu o planejamento urbano, entendido como
um processo de tomadas de decisdes que tém a funcado de conduzir a cidade para
certos objetivos estabelecidos previamente. Urbanismo ou planejamento urbano,
ambos seguem buscando uma resposta ao impacto socio-espacial da urbanizacgéo.
Cabe destacar ainda que a reacao produzida pela prépria deterioracéo
urbana, advinda da industrializacao, ou seja, 0 saneamento e a higiene publica, foi a
grande contribuicdo da cidade industrial do século XIX para o urbanismo.
Evidentemente, o progresso geral das ciéncias e, em particular, da biologia,
contribuiu para que se estabelecessem novos padrdées de iluminacdo, arejamento e
limpeza, melhorando as condi¢cées gerais das cidades. Mas o higienismo, assim
como também o embelezamento,como se vera no histérico do planejamento urbano
brasileiro (capitulo 2) estdo na origem do urbanismo e do planejamento urbano
moderno, com impacto direto sobre os custos municipais e os investimentos em

servicos publicos coletivos.

2.3 METROPOLES, MEGALOPOLES E CIDADES GLOBAIS

Com a expansadao do fenbmeno da urbanizagdo e as transformacgdes
socioeconbmicas, nascem as aglomeracbes urbanas, as metropoles e as
megaldpoles. Tendéncias da urbanizacdo contemporanea, observadas pelos
tedricos, apontam para uma nova geografia de cidades denominadas “globais”.
Torna-se necessario, pois, neste ponto, introduzir tais conceitos, ainda que de forma
simplificada, para que se avance em diregdo a uma compreensdo da cidade e do
espaco urbano.

De acordo com Marcelo Lopes de Souza (2010), as aglomeracdes urbanas
surgem quando cidades diferentes atuam em um “minissistema urbano”, isto é, seus
vinculos econémicos, politicos ou culturais se tornam muitissimo fortes. Nesses
casos, geralmente se observa a conurbacéo, ou contigtiidade fisica entre as cidades,
embora ndo seja necessaria para configurar uma aglomeracao. Quando a influéncia
econbmica da cidade principal cresce sobre as demais, configura-se, entdo, uma

metropole.
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No Brasil, durante o Regime Colonial, o significado de metrdpole era o de
nacao colonizadora perante as nag¢des ocupadas ou colonizadas, garantindo a
Portugal esse estatuto. No sentido mais estrito do campo do urbanismo, porém,
define-se metrépole, do grego metropolis (métér = mae e pdlis = cidade), como a
cidade que exerce influéncia econémica, social e administrativa sobre as demais
numa mesma regido metropolitana (HOUAISS; VILLAR, 2001).

Metropoles sédo realidades soécio-espaciais que, na maioria dos paises,
passam a ter sua existéncia formalmente reconhecida como areas ou regidoes
metropolitanas para tornar mais racional e inteligente a prestacdo de servigos
comuns como a destinacédo do lixo, o abastecimento de agua, o transporte publico,
etc. Contudo, no Brasil da década de 1970, a criacao de nove regides metropolitanas
revelou-se mais uma medida de “geopolitica interna” do regime militar para intervir
nos espacgos-chave da vida econdémica e politico-social brasileira (SOUZA, 2010).

O termo megal6pole, também de acordo com Souza (2010), popularizado
pelo gedgrafo francés-americano Jean Gottmann, a partir da década de 1960, €
geralmente aplicado para uma regido urbanizada contendo varias regides ou areas
metropolitanas. A megalopole também constitui uma espécie de “sistema urbano”
fortemente integrado, inclusive por fluxos de deslocamento diario de passageiros na
base de transportes coletivos. Diferentemente da metropole, a megalépole se
espraia em escala sub-regional ou regional, dai ser formada por duas ou mais
metropoles.

Dentro de um pais tém-se cidades com &reas de influéncia distintas formando
a rede urbana. As redes urbanas se formam porque nenhuma cidade existe de forma
isolada; as trocas de bens e informacdes se dao em diferentes escalas — local,
regional, nacional e mundial. As redes de cidades, portanto, ndo se configuram ao
acaso; elas estao relacionadas aos processos de exploracdo econémica e exercicio
de poder existentes na sociedade. E por meio do suporte da rede urbana que se
exerce a gestao do territério (SOUZA, 2010).

De acordo com estudo “Regido de Influéncia das Cidades 2007” , do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a Rede Urbana Brasileira é constituida

or 12 principais centros urbanos’ caracterizados por seu grande porte e por fortes
Y princip

' S30 grandes metrépoles nacionais; Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia; e metrépoles regionais:
Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba, Goiania e Porto Alegre
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2008).
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relacionamentos entre si, além de, em geral, possuirem extensa area de influéncia
direta (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2008).

Entretanto, a area de influéncia das cidades n&o se limita mais ao territorio
nacional onde estao inseridas; na passagem do século XX para o XXI, varios autores
apontam a transicdo para uma “nova légica de estruturacdo urbana” que seria a
expressao espacial ou urbana da integracdo econdmica global e da tendéncia
neoliberalista, intensificadas apds a crise de acumulacao capitalista dos anos 1970.

Segundo Davis (2006), o espraiamento das cidades constitui a culminancia
fisica e demografica da evolugcao urbana do milénio. Em funcado dele surgem os
corredores urbanos continuos com concentracdo de populacdo e de atividades
econbmicas em pontos especificos, principalmente nas metrdpoles. Esse
pesquisador aponta para o século XXI como o momento histérico em que a
populacdo urbana mundial seré, pela primeira vez, mais numerosa que a rural®.

A urbanizagéo in loco é também uma tendéncia verificada em &reas rurais do
sul da China onde o campo, além de gerar migracées vem se urbanizando. Ou seja,
a populacgéao rural, em muitos casos, ndo precisa mais migrar para a cidade, a cidade
migra até ela (GOULDIN, 2001 apud DAVIS, 2006). Essa forma hibrida, observada
pelo antropologo Gregory Gouldin, € entendida como uma espécie de fusédo
urbano/rural sustentada por uma rede de transagdées econdmicas que amarram 0S
nacleos urbanos as suas regides circundantes. Tal fenbmeno se assemelha ao
urbanismo difuso proposto pelo arquiteto e tedrico alemdo Thomas Sieverts.
Segundo ele, esta “cidade intermédia”, estaria se tornando a paisagem definidora do
século XXlI, tanto nos paises ricos quanto nos pobres (DAVIS, 2006).

Esses autores percebem uma fusdo de desenvolvimento urbano e regional na
qual a distincao entre o urbano e o rural fica incerta, conforme as cidades se
expandem ao longo dos corredores de comunicacao em direcdo a pequenas aldeias
que sofrem mudancas in loco. O debate sobre a hibridizacdo rural/urbana também
envolve gedgrafos da América Latina como Adrian Aguillar e Peter Ward os quais
propdéem o conceito de “urbanizacdo baseada em regibes” para caracterizar o
desenvolvimento periurbano contemporaneo em torno da cidade do México, de Séao
Paulo, de Santiago e de Buenos Aires (DAVIS, 2006).

2 De acordo com seu levantamento, as cidades absorvem quase dois tercos do crescimento
populacional global desde 1950 e atingirdao seu pico em 2050 com 10 bilhées de habitantes.
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De Mattos (2008) propde que essas tendéncias genéricas podem ser
explicadas a partir das transformagdes inerentes a atual fase de modernizagédo
capitalista. Ele explica que as manifestagcbes e alcances de tais tendéncias sao
diferenciadas segundo as particularidades e niveis de desenvolvimento dos paises
respectivos e isto ocorre independentemente de um possivel fortalecimento da
identidade de cada cidade. Suas observacées apontam para um constante
deslocamento, tanto das familias quanto das empresas, para longe dos centros
histéricos das cidades. Sdo decis6es de localizacdo que implicam em um maior
consumo de terra per capita e empurram a fronteira urbana para fora,
desencadeando o0s processos de expansdao urbana, periurbanizagdo e
policentralizagéo.

Tanto as observacdes feitas pelos diversos gedgrafos e reunidas por Mike
Davis (2006) quanto aquelas colocadas por De Mattos (2008) indicam uma
reestruturacao urbana, estimulada pela for¢ca da globalizacdo e caracterizada pela
dispersao espacial com concentragcdo econémica em pontos-chave do planeta. Tal
reestruturacao urbana foi também explorada por Manuel Castells (1999) em trabalho
sobre a comunicacao eletronica e os sistemas informacionais contemporaneos. Para
ele, o crescente desenvolvimento desses sistemas propicia uma dissociacao entre a
proximidade espacial e o desenvolvimento das fungdes rotineiras nas cidades como
trabalho, compras, entretenimento, assisténcia a saude e educagado, servicos
publicos, governo, etc. Tal fenébmeno leva a vaticinios do tipo “fim das cidades”,
como as conhecemos até agora, visto que estariam destituidas de sua necessidade
funcional. Entretanto, alerta que, como mostra a histéria, os processos de
transformacdo espacial sdo muito complexos e a “cidade informacional”,
provavelmente, ndo serd uma coépia do Vale do Silicio assim como a “cidade
industrial” ndo foi uma réplica de Manchester. N&do obstante a diversidade de
contextos fisicos e culturais, ha algumas caracteristicas fundamentais no
desenvolvimento transcultural da “cidade informacional”, as quais se propbs a
desvendar.

Castells (1999) propde o termo “megacidades” para a forma espacial
dominante na nova economia global e na sociedade informacional. Mas é preciso
cautela no uso do prefixo “mega”, pois ndo é o tamanho sua qualidade definidora e
sim sua capacidade de concentrar os n6s da economia, em termos de funcdes

superiores, produtivas e administrativas de todo o planeta, controle da midia,
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politica do poder e capacidade simbdlica de criar e difundir mensagens. Estas
metrépoles® concentram enormes segmentos de populagdo e sdo centros de poder
gravitacional em diregdo as principais regides do mundo. Entretanto, para Castells
(1999), o que as distingue é a caracteristica de estarem fisica e socialmente
conectadas com o globo e desconectadas do local. Essa desconexdo seria
justificada pela mudanca social que, baseada em conhecimento, organizada em
redes e parcialmente formada de fluxos, faz com que a cidade informacional ndo
esteja caracterizada por uma forma fisica mas por um processo que denomina
“espaco de fluxos”. Tal espaco ndo depende, portanto, da contigliidade fisica e sim
de circuitos de impulsos eletrénicos, centros de importantes fungcdes estratégicas
(nGs) e organizacao espacial das elites gerenciais dominantes.

Por outro lado, a expressao “cidade global” tornou-se conhecida através do
livro de Saskia Sassen, The global city: New York, London, Tokio, publicado em
1991, no qual a autora analisa o papel estratégico, desempenhado pelas metrdpoles
(do titulo) na organizacao econémica mundial. Sua tese central € a de que a
dispersao espacial das unidades de producado, combinada com a integracao mundial,
sob condi¢do de continuidade de dominio econémico, criam a possibilidade de um
novo tipo de urbanizagdo e, em ultima andlise, de uma nova cidade, por ela
chamada de “cidade global”. No entender da autora, estas cidades seriam “campos
de producao e pragas de mercado para o capital global”.

Sassen (1993) chamou atencdo para a assimetria entre o crescimento das
metropoles globais e o crescimento dos paises onde se localizam, apontando para
uma suposta independéncia desses centros de comando mundial em relacao aos

seus contextos nacionais, tal qual observado por Castells (1999).

2.4 UMA VISAO DA CIDADE E SEU ESPACO

Na evolucdo da cidade, forjada ao longo do processo de acumulacao
capitalista, o grande motivador é, sem duvida, a constante busca por melhores
condicoes de poder econémico e politico. O processo de urbanizacado facilita e

amplia essa busca, pois, conforme os diversos autores enfatizam, a cidade esta

® As megacidades citadas por Castells (1999) so: Téquio, Sdo Paulo, Nova lorque, Cidade do
México, Xangai, Bombaim, Los Angeles, Buenos Aires, Seul, Pequim, Rio de Janeiro, Calcuta e
Osaka.
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subordinada aos requisitos das atividades econdmicas que nela se desenvolvem e
se transforma rapidamente para Ihes dar suporte. Essas transformagdes sucessivas
geram novos modos de vida e novas transformagdes, em um movimento ininterrupto
de criacdo e destruigao.

Nessa perspectiva, o espaco da cidade ou, como se convencionou, 0 espaco
urbano, nada mais é do que o locus do poder politico e econbmico que se refaz
através do tempo, podendo, inclusive, assumir dimensées ndo necessariamente
fisicas.

Ao retomar o conceito de espaco formulado por Santos (1996) como “‘um
conjunto indissociavel, solidario, mas também contraditério de sistemas de objetos e
sistemas de acdes”, Santos e Silveira (2010), com a devida cautela para nao atribuir
valor absoluto a metafora, concluem que ha espacos que comandam e espacos que
obedecem, mas o comando e a obediéncia resultam de um conjunto de condi¢cdes e
ndo de uma delas isoladamente.

Pode-se dizer que a construcdo do espacgo, na cidade, por ser indissociavel
das praticas sociais que nele se materializam, tanto se altera na medida em que a
sociedade se modifica como também age sobre ela, modificando-a.

Essa formulacédo parece resolver toda a questao do conceito de cidade e de
espaco urbano, entretanto, hd um risco envolvido nessa linguagem que considera o
processo urbano um processo ativo em vez de passivo do desenvolvimento politico
econdmico.

Pode parecer que a cidade € “alguém” e nao “algo”, conforme alertou Harvey
(2005). No seu entender, a urbanizacdo € um processo social espacialmente
fundamentado, no qual diversos atores interagem por meio de praticas espaciais
entrelacadas. Sob o capitalismo, estas praticas espaciais adquirem um conteudo de
classe que pode ser burocratico-administrativo, racial, de género, etc.; mas isso ndo

significa que todas as praticas espaciais podem ser assim interpretadas.

A dificuldade estd em encontrar um procedimento capaz de lidar com a
relacdo entre atividade e coisa sem se tornar vitima de uma reificagdo
desnecessaria. A urbanizagdo como um conjunto de processos sociais
produz diversos artefatos organizados espacialmente. A acado social
subseqiente deve levar em conta esses artefatos pois os proprios
processos sociais se tornam fisicamente canalizados pelos artefatos
construidos (como, por exemplo, viajar diariamente para o trabalho). A
urbanizacdao também estabelece determinados arranjos institucionais,
formas legais, sistemas politicos e administrativos, hierarquias de poder,
etc. Isso também concede qualidades objetivadas a “cidade”. Finalmente,
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também os moradores urbanos, influenciados pelo ambiente e experiéncia
urbana criam percepcoes, leituras simbdlicas e aspiragdes. Em todos esses
aspectos ha uma tensao permanente entre forma e processo, entre objeto e
sujeito. E tao insensato negar a capacidade das coisas que criamos de
retornar em forma de dominagao quanto € insensato atribuir a tais coisas
capacidade de acao social. (HARVEY, 2005, p. 170).

Compreender o espaco urbano, portanto, como um produto humano e ao
mesmo tempo um agente de transformacgéo social, ndo € tarefa facil, pois implica,
em Uultima andlise, compreender o préprio ser humano e a producdao de suas
condigbes materiais de existéncia. Tal complexidade afeta também o urbanismo e o
planejamento urbano que se pautam em uma concepc¢ao de cidade ideal, baseada
em valores de uso coletivo. As praticas urbanas capitalistas, dominadas pela
mercadoria e pelo valor de troca, opdem-se a esta visdo idealizada pelo
planejamento urbano.

No contexto brasileiro, essa contradicao reforca o pressuposto de que existe
um descolamento entre o discurso e a pratica no planejamento urbano, o que, em
boa medida, o tornaria inoperante.

Como se vera no préximo capitulo, essa desconexdo esta presente no
processo publico de planejamento urbano, refletido nos planos urbanisticos
formulados a partir do final do século XIX. Apesar de alguns terem sido efetivamente
implementados, a atividade de planejamento espacial ndo se vincula a realidade

urbana, persistindo em um discurso sobre uma cidade ideal que nunca acontece.
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3 PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL: O DISCURSO E A PRATICA

Consciente da complexidade envolvida nas questdes relacionadas a
construgdo da cidade e do espaco urbano, pode-se concentrar no objetivo geral
dessa dissertacdo, qual seja, verificar as principais limitagdes para a aplicacdo do
Estatuto da Cidade, no caso de Salvador. Para tanto, uma contextualizacao histérica
da trajetéria do planejamento urbano brasileiro imp6e-se como requisito tedrico.
Procura-se evidenciar aqui as indagacoes trazidas pelos autores no que diz respeito
a dicotomia discurso/pratica que motivam a presente pesquisa: qual o significado e
quem se beneficia da separagdo entre discursos e praticas urbanas no Brasil? De
que modo o planejamento urbano brasileiro foi gradualmente se descolando da
realidade a ponto de dissociar o discurso € o plano das ideias da cidade real? Por
que os planos urbanisticos brasileiros ndo sao respeitados? E, por fim, a questao
central, por que um instrumento de planejamento transformado em lei federal — como
€ o caso do Estatuto da Cidade — néao é aplicado?

Antes de abordar tais questbes, todavia, é preciso definir alguns conceitos
que serao utilizados ao longo deste texto.

Conforme exposto no primeiro capitulo, o campo de estudos sobre a cidade é
amplo e multidisciplinar, comportando pesquisas em diversas areas do
conhecimento. J&4 o planejamento urbano € um campo disciplinar mais restrito com
duas dimensbes a serem aqui consideradas: uma pratica, que se refere a acao
publica dentro do espaco urbano, visando alcancar determinados objetivos, em um
horizonte de tempo definido; e uma teobrica, que diz respeito a um conjunto de
preceitos e ideias ligadas ao planejamento do espacgo urbano (VILLACA, 1999).

Ao inserir-se na esfera do planejamento urbano, nosso objeto de andlise, o
Estatuto da Cidade, também possui uma dimenséo tedrica e uma préatica. Por um
lado, expressa uma linha de pensamento sobre a cidade e sua regulamentacao,
voltada para a resolucdo de questdes sociais, um campo de ideias, aqui entendido
como um discurso; por outro, se reporta ao efetivo campo de acao do planejamento
urbano, uma vez que constitui um instrumento legal para gerir a cidade, aqui
entendido como uma pratica.

A analise da trajetéria do planejamento urbano brasileiro pretende evidenciar
que o relacionamento entre o discurso e a pratica se da na medida em que a ultima,

ao buscar formas de implementagdao do primeiro, transforma-se em um campo de
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testes que se retroalimenta constantemente. Assim, as praticas visaram, em alguns
momentos, uma validacdo do discurso; porém nem sempre essa relacao era direta
nem mesmo as razdes do discurso e as formas das praticas estavam claramente

delineadas.
3.1 DESCOLAMENTO ENTRE IDEIAS URBANISTICAS E REALIDADE URBANA

E preciso, em primeiro lugar, lembrar que a questdo do descolamento entre
ideias e pratica e da recorréncia de planos nao aplicados é reconhecida pela
literatura, ndo somente na vertente do planejamento espacial das cidades mas
também na vertente do planejamento econdémico.

Oliveira (2006) propde alguns fatores que possivelmente explicariam os
sucessivos fracassos na implementacdo de planos e projetos, no segmento de
politicas publicas, ndo s6 no Brasil, mas, de um modo geral, nos paises em
desenvolvimento. Foram apontados aspectos de ordem politico-institucional: a falta
de articulacdo entre o Estado e a sociedade, os conflitos relativos a jurisdicédo e
distribuicdo de responsabilidades entre os diferentes niveis de governo e
organizagbes do Estado, além da pouca capacidade financeira e técnica dos
gestores publicos.

No Brasil o planejamento esta ligado a ideia de antever o futuro de forma
racional e previsivel; também a ideia de controle estd presente em nossa cultura de
planejamento, dividindo o processo em etapas seqlenciais (estabelecer objetivos,
fazer planos, executa-los etc.), como se fosse uma receita de bolo. No viés
economicista, o planejamento é econdémico e puramente governamental como se 0s
governos pudessem ter controle da economia. Assim, a cultura de planejamento do
Brasil ainda vive um pouco da época do milagre econémico (anos 1960 e 1970) e da
utopia do “Estado desenvolvimentista”, ligada ao conceito de planejamento da
primeira metade do século passado. Tal ilusdo serve para simplificar a realidade
complexa do que é o processo de planejamento - um processo de decisdo
construido politica e socialmente com os diversos atores interessados e afetados
pela decisdo (OLIVEIRA, 2006).

Na vertente do planejamento espacial, sobressai a questdo ideoldgica,
apontada por Villaga (1999), como justificativa para o problema do descolamento
entre as ideias sobre a cidade e a realidade social. Para ele, a ideologia € aquela

40



versdo da realidade social dada pela classe dominante, tendo em vista facilitar a
dominagdo, pois tende a esconder dos homens o modo real como suas relagcdes
sociais sao produzidas. Por intermédio da ideologia os homens legitimam as
condicoes sociais de exploracdao e dominacdo, fazendo com que estas parecam
verdadeiras e justas e transformam o pensamento da classe dominante em
pensamento dominante. “E por estar inserido na ideologia dominante sobre os
problemas urbanos e suas causas, e sobre a isencao e objetividade da técnica, que
o plano diretor sobrevive” (CHAUI, 1981, p. 21 apud VILLACA, 1999, p. 227).

Essa premissa sustenta, basicamente, toda a argumentacdo de Villaca
(1999). Para ele, desenvolveu-se a ideia dominante de que os problemas urbanos
derivavam da falta de planejamento de nossas cidades. A ideia de “caos urbano”
tornou-se um lugar comum e sua causa € a falta de planejamento. Os planos
passaram a valer por si sds e ndo pelos resultados que produziam; tornaram-se um
produto intelectual que envolve um arsenal de ideias, sobre a cidade e sobre o
planejamento urbano, que se alimentam de si préprias, pois ndo tém nenhuma
vinculagdo com a realidade.

Como efeito dessa distorcao, o planejamento urbano nao se insere na esfera
da politica, ja que esta se refere a agdo real do Estado, mas sim na esfera da
ideologia, que se refere ao discurso do Estado. Além disso, segundo o autor, ndo s6
o plano diretor se produz e reproduz com base na ideologia. Varias disciplinas,
profissdes, dérgdos publicos, conceitos, definicbes, compéndios, atividades em
faculdades de arquitetura e urbanismo, livros e pesquisas proliferam no bojo desse
“campo do saber” e da “boa técnica” que virdo, segundo a ideologia dominante, ser
mobilizados para atacar os “problemas urbanos”.

O conceito de “discurso competente” € desenvolvido por Sampaio (1999), em
linha semelhante a Chaui (1981) e a Villaga (1999). Segundo o autor, o urbanismo
moderno € util no sentido de que sua visdo de cidade-ideal tem como eixo discursivo
os “problemas urbanos” e a “questao social” na arquitetura e no planejamento
urbano. Nesse sentido, o discurso técnico deve ser essencialmente “competente”, ou
seja, um discurso que mesmo nao sendo, se apresente como consensual, ou, no
minimo, mostre uma consisténcia que afaste contestacbes, amortecendo os conflitos
dos reais interesses em jogo. Logo, o urbanismo moderno é algo necessario a

modernizacao capitalista.
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Ao discurso do “caos urbano” e das necessidades do “progresso”, vai-se
requerendo do Estado moderno “discursos técnicos competentes”, buscando
legitimar as a¢gdes modernizadoras da cidade. Para o autor tais agdes, no caso de
Salvador, explicam a emergéncia de eventos como a Semana de Urbanismo de
1935, o Escritorio do Plano Urbanistico da Cidade de Salvador (EPUCS) dos anos
1940 e o Plano de Desenvolvimento Urbano da Cidade do Salvador (PLANDURB)
(SAMPAIO, 1999).

O contexto em que ocorrem tais eventos e planos sera tratado nos capitulos 5
e 6 do texto, referentes ao estudo da aplicacéo e da eficacia do Estatuto da Cidade

em Salvador.
3.2 POSSIVEL PERIODIZAQAO

Optou-se pelo conceito de planejamento urbano tal qual foi definido por
Villaga (1999): a forma especifica de agdo — ou de discurso do Estado - sobre o
espacgo urbano, caracterizada por uma suposta visdo de conjunto. Esta definicao é
util aos propositos desse texto, uma vez que este esta voltado para a andlise de um
instrumento técnico-juridico, instituido pelo Estado, para apoia-lo em suas ac¢ées no
ambito do planejamento urbano.

Por outro lado, o autor selecionado, embora privilegie as histérias de Sao
Paulo e Rio de Janeiro, posiciona-se de modo particularmente relevante para nosso
objetivo, pois reconhece, em primeiro lugar, a grande dificuldade para a construcéao
histérica do planejamento urbano no Brasil, no que diz respeito a separag¢ao entre o
discurso e a pratica. Ele argumenta que o conceito de Planejamento Urbano tem
como especificidade a organizagdo do espacgo urbano (embora possa nao se limitar
a isso) e aplica-se a uma cidade individualmente. Sua atuagéo insere-se, portanto,
se nao na pratica (ja que a maioria dos planos nao saiu do papel), pelo menos nas
ideias referentes ao planejamento urbano. Esta forma especifica, caracterizada pelo
autor, é por ele denominada de Planejamento Urbano stricto senso. Junto com
outras categorias (0 zoneamento, o planejamento de cidades novas e o urbanismo
sanitarista), este compde o que denomina de Planejamento Urbano /ato senso.

Baseado nesse conceito, 0 autor exclui do ambito do planejamento urbano, as
acbes do Estado brasileiro que ndo tenham sido destinadas especificamente a
organizagao do espaco interno das cidades, como por exemplo, o Plano Nacional de
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Saneamento Basico (Planasa) e a atuagdo do Banco Nacional da Habitagcdo (BNH).
Embora tenham tido enorme impacto sobre as cidades brasileiras, essas acées nao
tinham por objetivo a organizagdo do espaco urbano nem foram formuladas e
aplicadas para cada cidade individualmente. Ja a Lei Federal 6766/79 estd mais
proxima do que o autor denomina de planejamento urbano, pois trata-se de uma lei
cujo objetivo é a organizacdo espacial. Entretanto, por referir-se apenas a
loteamentos € ndo ao conjunto da cidade, ainda ndo é uma lei tipica de
planejamento urbano (VILLAGCA, 1999).

Por enquanto, nos limitaremos ao problema do descolamento entre o plano
das ideias e a realidade, no campo do urbanismo. N&o é por acaso que Leme
(1999), intitula seu trabalho de reconstrucao da trajetéria urbanistica brasileira de “A
formacgao do pensamento (grifo nosso) urbanistico no Brasil”.

Villaga (1999) sugeriu que o planejamento urbano no Brasil teria se
desenvolvido em quatro etapas:

I. Os planos de embelezamento (1875 — 1930)
[I. Os planos de conjunto (1930 — 1965)
[ll. Os planos de desenvolvimento integrado (1965 — 1971)
IV. Os planos sem mapas (1971 — 1992)
A seguir, os principais aspectos das etapas mencionadas.

3.2.1 Os Planos de Embelezamento (1875 — 1930)

A expressao “embelezamento urbano” chegou ao Brasil através da Franca. A
ideia, de origem renascentista, enfatizava a beleza monumental e tinha grande
penetracdo no mundo, em particular nos Estados Unidos. Esse tipo de planejamento
foi altamente ideoldgico, pois foi amplamente utilizado para glorificar e ajudar a impor
o Estado e a classe dirigente capitalistas, quando eram revolucionarios. No caso
americano, seu mais esplendoroso exemplo foi dado pela capital Washington,
planejada em 1793, ano em que Luis XVI foi decapitado. No Brasil, a mais notavel
obra do urbanismo embelezador é o conjunto representado pelo Museu Paulista ou
do Ipiranga, concluido em 1890, seus jardins, executados entre 1906 e 1909, e o
monumento a Independéncia, construido em 1922 (PAIVA, 1984 apud VILLACA,
1999). A essas obras veio a se acrescentar a Av. D. Pedro | que oferece perspectiva
aquele conjunto (VILLACA, 1999).
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O autor explica que até a década de 1940, a expressdo dominante, quando se
tratava de administracdo municipal, era o embelezamento urbano. Entretanto, nao
era discurso apenas, refletia a real proposta da classe dominante para as cidades e
refletia a acdo concreta do Estado, embora os seus reais objetivos - como
erradicacao da populagéo trabalhadora de certas areas para as quais reservavam
outras fungdes com interesses especulativos - pudessem estar camuflados no
discurso. Os planos de embelezamento consistiam basicamente no alargamento de
vias, erradicacdo de ocupacgdes consideradas insalubres onde predominavam o0s
chamados “corticos”, geralmente localizados nas areas mais centrais,
implementagédo de infra-estrutura, especialmente de saneamento, e ajardinamento
de parques e pracgas (VILLACA, 1999; LEME, 1999).

Leme (1999) também cita a criacdo de uma legislacdo urbanistica nesses
planos, bem como a reforma e reurbanizacdo das areas portuarias. Além disso,
geralmente se limitavam a interveng¢des pontuais em areas especificas, na maioria
das vezes o Centro da cidade. O engenheiro Saturnino de Brito foi o principal
representante desse periodo tendo realizado planos de saneamento para varias
cidades brasileiras como Vitéria (1896), Santos e Recife (1909-1915). Mas, o plano
considerado mais representativo dessa fase € o idealizado por Pereira Passos para
o Rio de Janeiro. O engenheiro, ao tornar-se prefeito, aproveitou o plano de
melhoramentos de 1875 e publicou uma nova versdo, em 1903, que previa uma
série de obras para o embelezamento da cidade. Entre as principais destacam-se a
criagdo da Av. Central (atual Av. Rio Branco), da Av. Beira Mar e da Av. Mem de Sa
(LEME, 1999).

Villaga (1999) destaca que, neste periodo, os planos eram discutidos
abertamente antes de serem implementados, e, ao contrario do que aconteceria no
futuro, os planos eram efetivamente executados. Isso era possivel porque o carater
hegemoénico da classe dominante era tdo acentuado que podia impor o conjunto de
solucbes que lhe parecesse mais adequado, sem se preocupar em encontrar
subterfugios para ocultar suas verdadeiras intengdes. Para ele, manifestacoes dessa
hegemonia foram bastante explicitas como, por exemplo, o slogan “O Rio civiliza-se”
criado e difundido na época como uma referencia as reformas de Pereira Passos.
Cita também um trecho de discurso feito no Congresso Nacional pelo senador
Francisco Belizario Soares de Souza que, em prol da defesa de uma obra de

embelezamento de Pereira Passos, diz, evocando Bruxelas:
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Um bairro inteiro de casebres feios, insalubres, ruins, foi todo comprado por
uma poderosa companhia, arrasado, e no local construido um bairro
elegante, bonito, confortavel em todos os sentidos, realizando a companhia
excelente negdcio do ponto de vista financeiro. Uma cidade da Europa [...]
nao suportaria em seu centro uma rua da Vala, do Senhor dos Passos, de
Sao Jorge [...] que ndo sei eu mais. (BENCHIMOL, 1992, p.197 apud
VILLAGA, 1999, p.198).

As palavras do senador demonstram a légica da época e a tranquilidade com
que a elite politica se posicionava diante das questbes urbanas. Obviamente,
nenhum politico brasileiro contemporaneo ousaria pronunciar-se daquela maneira,
mesmo que assim pensasse. No entanto, naquele contexto, o discurso foi proferido

sem nenhum constrangimento.

3.2.2 Os planos de conjunto (1930 — 1965)

Ainda de acordo com Villaca (1999), neste periodo as condicdes de
hegemonia das classes dominantes no trato do urbano ja comegcam a ficar mais
dificeis. A nova realidade urbana e o agravamento dos problemas, incluindo a falta
de recursos, exigem uma adaptacao do discurso no sentido de dar uma explicacao
convincente para a falta de solugdes. Para o autor, o relatério do prefeito paulistano
Raymundo Duprat, referente ao biénio 1912/1913, no qual reconhece a
impossibilidade de execucdo imediata de um plano na sua totalidade, apontando
para uma mudanga de prioridades, marca o inicio do novo discurso que dominard o
planejamento urbano na segunda metade do século XX para justificar a caréncia de
propostas viaveis para as cidades. Tal discurso ja nado contemplava o
embelezamento, mas insinuava as ideias, hoje bastante comuns, de “caos urbano” e
de “falta de planejamento”.

Outro argumento utilizado pelo autor para explicar a mudanca de rumo do
planejamento urbano, uma guinada da énfase nas obras de embelezamento para as
obras de infra-estrutura, é que, com o aumento da riqueza do pais e a concentracdo
e centralizagdo crescente do capital, havia necessidade de obras cada vez mais
gigantescas, 0 que nao era possivel através de obras de menor porte como as de
embelezamento. Contudo, ele sustenta que, obviamente, tanto na “cidade bela”
quanto na “cidade eficiente” o interesse imobiliario tera sempre forte presencga.

Aos poucos, os planos passaram, entdo, a incluir toda a cidade, e a se
preocupar com a integracédo das diretrizes para todo o territério do Municipio, e ndo
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apenas para algumas areas especificas. Buscam a articulagdo entre o Centro e os
bairros, e destes entre si, através de sistemas de vias e de transportes (LEME,
1999). As vias ndo sdo pensadas apenas em termos de embelezamento, mas
também em termos de transporte (VILLACA, 1999).

A novidade de contratar um economista para estudar “a cidade e seus
problemas” foi apresentada pelo patrocinador de uma monumental pesquisa
(Regional Survey of new York and its Environs), realizada em Nova Yorque, em
1927, e constitui, segundo Villaga (1999), um dos modelos que influenciou os
urbanistas da época. Todavia, no seu entender, razdes e interesses objetivos,
claramente expostos, justificavam os estudos econ6micos e 0 aumento da
abrangéncia e da interdisciplinaridade daquele plano, contrariamente ao que veio a
acontecer por aqui, com o surgimento do Urbanismo e do Plano Diretor, precursores
do Planejamento Integrado.

De todo modo, essa € a fase em que os planos passaram a abranger nao s6
toda a cidade como também todos os seus aspectos e problemas. Mas, o novo
“plano geral” que substituiria os de melhoramento e embelezamento s6 surgiria em
1930, com os planos de Agache, para o Rio de Janeiro e o de Avenidas, de Prestes
Maia, para Sao Paulo. Este ultimo, apesar do nome, segundo Villaca (1999), tratava
de varios aspectos do sistema urbano, tais como as estradas de ferro, 0 metrd, a
legislacdo urbanistica, o embelezamento urbano e a habitagdo. Entretanto, o
destaque foi mesmo para o plano de avenidas que possuiam um carater
monumental. Por isso mesmo, para Villaca (1999), este é o ultimo dos planos de
embelezamento e o de Agache é considerado o pioneiro dos “superplanos”.
Segundo Leme (1999), no plano de Avenidas de Prestes Maia, o conjunto de novas
vias radiais e perimetrais transformou a cidade concentrada e baseada na
locomocgao por transporte coletivo (6nibus e bondes) em uma cidade mais dispersa e
dependente do trafego de automdveis. Ja o plano de Agache para o Rio de Janeiro
introduz a ideia de cientificismo na elaboracdo de planos urbanos, como se os
problemas da cidade s6 pudessem ser solucionados com o auxilio da ciéncia e da
técnica. Com efeito, uma das caracteristicas desse plano € o extenso diagnéstico
realizado.

Entre os temas tratados no plano de Agache estao a remodelagao imobiliaria,
0 abastecimento de agua, a coleta de esgoto, o combate a inundacdes e a limpeza
publica (VILLACA, 1999). Conforme esse autor, 0 zoneamento nao foi contemplado.
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Leme (1999), entretanto, diz explicitamente que o plano de Agache baseou-se, em
grande medida, exatamente no zoneamento. “E evidenciada a sua intencdo de
ordenamento da cidade, usando para isso especialmente 0 zoneamento (zoning), e
também a legislagédo urbanistica. [...] O principal instrumento de intervengéo adotado
€ 0 zoneamento, muito utilizado a época.” (LEME, 1999, p. 362). Ainda segundo
Leme (1999), o plano é dividido em trés partes: a primeira traz um estudo sobre os
componentes antropogeograficos do Rio de Janeiro e os grandes problemas
sanitarios; a segunda pode ser considerada a esséncia do plano, e define 0 modelo
de cidade ideal e as proposicbes para alcancga-la; a terceira dedica-se ao
saneamento.

Em 1942 o engenheiro Mario Leal Ferreira foi contratado para elaborar o
Plano Urbanistico da Cidade de Salvador. Em 1943 foi criado o Escritorio do Plano
de Urbanismo da Cidade de Salvador (EPUCS). O engenheiro faleceu em 1947 sem
concluir o plano, o que foi feito um ano depois, pelo EPUCS, apés varios tumultos e
prorrogacdées no contrato. Nesse mesmo ano foi criada a Comissdo do Plano
Urbanistico da Cidade de Salvador (CPUCS) e o Conselho de Assisténcia ao Plano
da Cidade (SILVA, 1943 apud VILLAGCA, 1999).

O chamado Plano do EPUCS foi exposto para a comunidade soteropolitana
no Palacio Rio Branco, a época, mas acabou nao sendo efetivamente assumido pelo
governo municipal de Salvador, ndo tendo sido debatido, operacionalizado, aprovado
ou rejeitado. Uma sintese, publicada, em 1976 pela Prefeitura de Salvador, afirma
que o conhecimento do plano “tem sido até agora privilégio de poucos.”
(SALVADOR, 1976, p. 11 apud VILLAGA, 1999 p. 210).

3.2.3 Os planos de desenvolvimento integrado (1965 — 1971)

Villaga (1999) explica que, de acordo com a ideologia do planejamento
integrado, a cidade ndo deveria ser encarada apenas em seus aspectos fisicos. Os
problemas urbanos nao poderiam limitar-se ao ambito da engenharia e da
arquitetura. A cidade era também um organismo econémico e social gerido por um
aparato politico institucional. Os planos ndo podiam limitar-se a obras de
remodelacdo urbana; eles deviam ser integrados tanto do ponto de vista
interdisciplinar quanto do ponto de vista espacial. Uma falsa premissa, segundo ele,
que servia como justificativa para a mudanca de nome e tipo de plano. A propria
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designagéao “plano diretor” j& se encontrava desgastada e novos nomes eram criados
para evitar a vinculagao com os fracassos do passado.

Nesta fase, os planos e o discurso dominante vao cada vez mais se
distanciando da realidade, representada pelos interesses das classes populares, e,
consequentemente, da viabilidade da sua implementacéao. Inicia-se o conflito entre
propostas cada vez mais abrangentes e estruturas administrativas cada vez mais
setorializadas e especializadas; surgem dificuldades e indefinicdes no tocante a
aprovacado dos planos, uma vez que até entdo estes eram da alcada do poder
executivo e, a partir da incorporacado de leis e recomendacdes das mais diversas
naturezas, passaram a ser também da alcada do poder legislativo. Quanto mais
complexos e abrangentes tornavam-se os planos, mais crescia a variedade de
problemas sociais nos quais se envolviam e mais se afastavam dos interesses reais
da classe dominante reduzindo, portanto, as suas possibilidades de aplicacao
(VILLACA, 1999).

O principal exemplo desse tipo de plano, citado por Villaca, é o Plano
Doxiadis para o Rio de Janeiro, de 1965. O volume, elaborado por um escritorio
grego e publicado em inglés, possuia “quase quinhentas péaginas de estudos
técnicos, das quais nove — paginas 363 a 372 — eram de implementation e uma
Unica, a 375, era de recommendations.” (VILLAGA, 1999, p. 213).

Os “superplanos” sao pecas da mais pura tecnocracia, elaborados por
escritorios privados ou por consércios entre escritérios nacionais e
internacionais. Foi o caso do Plano Urbanistico Basico (PUB) de Sao Paulo,
0 qual apds tratar dos mais diversos temas, de poluicdo do ar a
administragao publica, em seis grossos volumes totalizando 3400 paginas,
foi entregue em 1969, ano em que se findava a gestdo que o contratou.
Passou, portanto, direto para as gavetas da prefeitura de Sao Paulo. No Rio
de Janeiro foi a vez do Plan of Urban Development passar direto para as
gavetas do Estado da Guanabara e tudo foi esquecido. (VILLAGA, 1999, p.
218).

Leme (1999), argumenta que, apesar de realizar um amplo diagnostico
econdmico e social, além de urbanistico, o Plano Doxiadis era eminentemente fisico-
territorial nas suas proposigdes. Partindo de um modelo ideal baseado em
comunidades de diferentes tamanhos e hierarquias interdependentes, propunha uma
série de diretrizes necessérias para alcanga-lo. Entre elas, estava a previsdo de
acomodacdo para o crescimento da populacdo em 35 anos, até o ano 2000,

baseada em estimativas numéricas a serem revisadas de 5 em 5 anos.
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O auge dos “superplanos” foi atingido, segundo Villagca (1999), nos anos de
atuacdo do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serfhau), érgao federal
criado durante o regime militar pela mesma lei que criou o Banco Nacional da
Habitacao (BNH).

3.2.4 Os planos sem mapas (1971 — 1992)

Nessa fase, os planos apenas enumeravam certo conjunto de objetivos e
diretrizes genéricas ocultando os conflitos inerentes a diversidade de interesses
relativos ao espaco urbano. Villaga (1999) sublinha que, mais uma vez, a elaboracéo
dos planos de politicas e diretrizes gerais era 0 mecanismo utilizado pelos interesses
da classe dominante na esfera urbana para contemporizar as medidas de interesse
popular, pois a ideia dos planos “genéricos” estd associada a de posterior
detalhamento, que nunca ocorre. Passam, entdo, a aparecer os planos que dizem
como serdo os planos quando estes vierem a ser feitos. Abordam os mais variados
assuntos, da competéncia municipal ou ndo. Da tarifa de transportes coletivos a
funcdo social da propriedade, comportam tudo e, sendo inécuos, estdo também

predestinados a prateleira.

Nos anos de 1970, os planos passam da complexidade, do rebuscamento
técnico e da sofisticacao intelectual para o plano singelo, simples — na
verdade, simplério — feito pelos préprios técnicos municipais, quase sem
mapas, sem diagnosticos técnicos ou com diagnésticos reduzidos se
confrontados com os de dez anos antes. (VILLACA, 1999, p. 221).

Sao exemplos dessa etapa o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
(PDDI) de Sao Paulo, elaborado pelos técnicos da propria Prefeitura com base no
conhecimento acumulado e nos diagndsticos ja elaborados pelo plano anterior
(PUB), ndo executado. Apesar desse plano ser legitimo no sentido de ter sido
aprovado pela Camara Municipal, seus artigos nunca tiveram utilidade nem mesmo
influéncia, segundo Villaga (1999), na Lei de Zoneamento de S&o Paulo, datada de
1972. No Rio de Janeiro concluiu-se, em 1977, o PUB-Rio elaborado também por
técnicos da Secretaria Municipal de Planejamento. De acordo com Cavalieri (1994
apud VILLACA, 1999), o PUB-Rio caracterizou-se por um conjunto de diretrizes
sistematizando o estudo da cidade através da sua compartimentacdo em grandes
areas de planejamento. Mas nao foi muito além disso.
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A expressao “planos sem mapas” foi utilizada por Villagca (1999) para chamar
a atencao para o fato de que, nesta fase, os planos apresentavam apenas obijetivos,
politicas e diretrizes, dispensando os diagnésticos, as grandes quantidades de
estatisticas e os mapas, tdo caracteristicos da etapa anterior. O autor considera que
de 1940 a 1990, o planejamento urbano brasileiro, encarnado na ideia de plano
diretor, ndo atingiu minimamente seus objetivos nem alterou as condi¢cdes de vida
urbana das cidades as quais se referia. Ele insiste em seu argumento central que é o
de que os diversos tipos de planos propostos pelos aparelhos administrativos
municipais, no ambito do planejamento urbano, inclusive o novo plano diretor da
década de 1990, tornado obrigatério pela Constituicdo de 1988, foram os
mecanismos, utilizados pelas classes dominantes na esfera urbana, para
contemporizar as medidas de interesse popular.

No exame do dificil processo de construcdo da Politica Urbana Nacional,
iniciado pelo Movimento pela Reforma Urbana da década de 1970 e culminado com
a Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade em 2001, evidenciam-se o0s
mecanismos de resisténcia aos dispositivos de interesse coletivo, aludidos por
Villaga (1999).

3.3 O MOVIMENTO PELA REFORMA URBANA E A CONSTITUICAO DE 1988

A reforma urbana (assim como a agraria) ja estava na pauta nacional desde a
década de 1960 quando os tedricos “desenvolvimentistas” a defendiam como parte
das chamadas “reformas de base”, consideradas fundamentais para a melhoria das
condicoes de vida da populacdo bem como para o aumento do mercado interno.
Mas o regime autoritario ndo sé abandonou o tema como também consolidou a
concentragdo de renda, rigueza e poder que ja orientava o modelo econdmico
brasileiro (RIBEIRO, L., 2003). Entretanto, no que concerne as demandas populares
urbanas, estas tinham comecado a despontar no Primeiro Seminario de Habitacao e
Reforma Urbana, realizado em Petropolis, em 1963, mas foram abafadas pela
ditadura militar (VILLAGCA, 1999). J& em meados dos anos setenta, havia sido
formulado um projeto de lei de desenvolvimento urbano com o objetivo de conter os
processos especulativos nas cidades. Este ficou conhecido como Projeto de Lei
775/83 (PL 775/83), pois somente foi enviado a Camara dos Deputados em 1983. O
projeto versava sobre “a melhoria da qualidade de vida nas cidades”, a “adequada

50



distribuicdo da populacdo e das atividades econbmicas”, a ‘“integracdo das
atividades urbanas e rurais” e a “disponibilidade de equipamentos urbanos e
comunitarios.” (CARDOSO, 2003).

A consciéncia popular urbana, que na década de 1970 havia crescido, se
intensificou na década seguinte ante a possibilidade de inclusdo, na nova carta
constitucional, de um capitulo especifico sobre a politica urbana. As propostas sobre
o tema ganharam relevo ofuscando os lentos debates na Camara em torno do PL
775/83. A proposta que mais se destacou no final dos anos 1980 foi a proposta de
Emenda Popular pela Reforma Urbana, com 160 mil assinaturas, contendo
reivindicagdes relativas a questbes fundamentais como a propriedade imobiliaria
urbana, habitacdo, transportes e gestdo urbana. Consolidava-se o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) que aglutinaria, a partir de entdo, em escala
nacional, os varios movimentos e propostas populares em torno dos chamados
problemas urbanos (MARICATO, 1994; DE GRAZIA, 1990 apud VILLAGCA, 1999).
Dois artigos, 182 e 183, especificos do planejamento urbano, foram efetivamente
incluidos na Constituicao de 1988 e sua regulamentacao resultou na Lei 10.257 de
2001, conhecida como Estatuto da Cidade.

A proposta original da referida Emenda Popular, segundo Cardoso (2003),
estava baseada em quatro principios basicos: a obrigacdo do Estado de assegurar
os direitos urbanos a todos os cidadao (I), a submissédo da propriedade a sua funcao
social (Il), o direito a cidade (lll) e a gestdo democratica da cidade (V). Estes eixos
foram considerados uma inovacdo na maneira de formular a questdao urbana no
cenario politico nacional e tornaram-se hegemdnicos, em face da auséncia de
contrapropostas dos setores conservadores. A implementagdo seria garantida por
meio de instrumentos juridicos e tributarios e de diretrizes gerais para as politicas
urbanas. O autor ressalta a clara énfase da proposta na questao social que se
tornou o centro das politicas urbanas assumindo um carater redistributivo e
universalista.

Este deslocamento da questdo do desenvolvimento e da modernizacéao
administrativa para o enfrentamento da questao social representou uma importante
mudanca de paradigma na forma de pensar a questdo urbana. Entretanto, como se
vera na proxima secao, pelas dificuldades enfrentadas até a aprovacgao final da do
Estatuto da Cidade, a emergéncia desse novo padrdo, paradoxalmente, significava

uma volta ao passado, pois, ao centrar-se em uma nova esfera de direitos — os

51



direitos urbanos — a proposta demandava uma maior regulacao, por parte do Estado,
dos capitais privados no urbano, o que se expressava principalmente através da
ideia de limitagdo ao direito de propriedade.

No seu capitulo I, Da Politica Urbana, o texto constitucional de 1988 estipula:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder
publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséao urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor.

§ 3° As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizag&o em dinheiro.

§ 4° E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

lll - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacao € os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqlienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 12 O titulo de dominio e a concessao de uso serdao conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3% Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL,
2001).

A Carta Constitucional de 1988 foi pioneira ao consagrar um capitulo a
politica urbana. Esta preocupagcdo do constituinte justifica-se pela instituicdo de
diretrizes para o desenvolvimento urbano, como competéncia da Unido. Mas, o
assunto é também tratado como competéncia dos Estados, Distrito Federal e dos
Municipios, estendendo a incumbéncia do urbanismo, portanto, a todos os niveis de
governo e a todas as areas onde as realizagdes humanas possam contribuir para o
bem estar individual e coletivo (SILVA, 1996 apud BULOS, 2003).

Segundo o autor, politica urbana é o conjunto de providéncias que objetivam
ordenar os espacos habitaveis organizando todas as areas em que o ser humano
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exerce funcbes sociais indispensaveis a sua sobrevivéncia, isto é habitagao,
trabalho, recreacao (lazer) e circulacdo. Visa, a um sé tempo, proporcionar melhoria
das condi¢cdes de vida do homem na comunidade.

As imposi¢des urbanisticas sao preceitos de ordem publica derivados do
poder de policia do Estado-Administragdo. Elas abrangem atividades e
setores ligados ao bem-estar social, prevendo normas de seguranca, de
desenvolvimento, de funcionalidade, de conforto e estética da cidade. Nesse
interim, coarctam atividades particulares, buscando proteger a coletividade
como um todo. Se preciso for, condicionam e restringem o uso da
propriedade, o exercicio do direito de construir, através de obrigacoes
positivas (fazer), negativas (ndao fazer) ou permissivas (deixar fazer).
(SILVA, 1996 apud BULOS, 2003, p. 1239).

A Constituicdo direcionou a politica de desenvolvimento a objetivos intra-
urbanos. Por isso, mencionou o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da
cidade com vistas a garantir o bem-estar de seus habitantes. Ao fazé-lo, situou-se no
estrito &mbito da competéncia municipal (BULOS, 2003).

Ainda segundo o autor é enorme a dificuldade para a realizagcao concreta de
tal dispositivo constitucional pois, em regra, 0 municipio nem possui vida econémica
propria. Quase sempre precisa se vincular a setores nacionais para fomentar o
crescimento das capacidades produtivas e melhorar a qualidade de vida das
populacdes. Segundo ele, essa barreira ndo retira a importancia do dispositivo pois
este serve de modelo para a instauragdo de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano.

Considera-se que o capitulo Il da Carta Politica de 1988 representou um
avanco no campo de acdo do planejamento urbano, embora as dificuldades
persistam, como sera constatado através da literatura analisada a seguir,
principalmente no que se refere a aplicagdo das sangdes urbanisticas derivadas do
texto constitucional e regulamentadas pelo Estatuto da Cidade. Estabelecer os
critérios para se definir, com base no plano diretor, se a propriedade urbana cumpre
ou ndo sua funcédo social, é, em algum grau, interferir diretamente no direito de
propriedade e, portanto, no cerne dos interesses capitalistas urbanos. Tais
interesses fizeram com que a matéria tramitasse durante onze anos no Congresso

Nacional antes de ser aprovada, conforme serd descrito na proxima segéo.

3.3.1 Elaboracao e aprovacao do Estatuto da Cidade
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Ao condicionar a politica urbana a regras a serem fixadas em legislacao
complementar, o caput do artigo 182 da Carta Magna de 1988 ja prenunciou a longa
batalha que se seguiria até a aprovacao final do Estatuto da Cidade, ocorrida em 10
de julho de 2001. Por outro lado, a consagracao do plano diretor como um elemento-
chave no trato do urbano sugeriu, a0 mesmo tempo, uma maior autonomia
municipal.

A valorizacao do plano diretor pelo texto constitucional conduziu o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), ap6s uma avaliagdo de perdas e ganhos de
suas propostas, a estabelecer uma estratégia de luta nos campos das Constituicoes
Estaduais e Leis Orgéanicas Municipais. Considerava-se que ja havia uma “cultura”
de planejamento urbano (conforme descrito na secdo que tratou do histérico
brasileiro de planejamento urbano) e muitos municipios ja dispunham de planos —
integrados e de uso do solo — elaborados nos anos 1980 e 1990. Iniciou-se, entéo,
uma ampla discussdo entre os setores técnico e académico, ligados ao
planejamento urbano, buscando estabelecer novos parédmetros para os planos
diretores. As questdes da fungdo social da propriedade e da gestao democratica da
cidade conquistaram novamente a hegemonia nos debates (CARDOSO, 2003).

Na pratica, todavia, esse processo vai se tornar cada vez mais conflituoso e
ambiguo. Conflituoso porque os técnicos das prefeituras, amparados muitas vezes
em consultorias externas, submetiam suas propostas para os planos diretores aos
foruns populares, as quais, quando aprovadas nestes féruns, eram levadas as
Camaras de Vereadores e sofriam novas alteracdes implicando, muitas vezes, em
perdas significativas relativamente aos avangos obtidos nos foruns. E ambiguo
porque a linguagem utilizada envolvia questdes juridicas e técnicas nem sempre
claras, principalmente para a populacédo. De todo modo, Cardoso (2003) destaca que
0s pontos mais polémicos dos planos geralmente atingiam o interesse do
empresariado urbano. O caso de Sao Paulo € singular ja que a proposta,
apresentada na gestdo de Luiza Erundina, ndo foi aprovada pela Camara de
Vereadores.

Os planos elaborados nesta fase, como o de Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
incorporaram elementos do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) e
tornaram-se referéncias para outros municipios alimentando a polémica em torno do
processo de regulamentacédo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal (que iria
compor o Estatuto da Cidade) que se arrastava na Camara dos Deputados. Ha
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consenso entre 0s autores em geral sobre os pontos mais polémicos do projeto que
motivaram o0 atraso em sua aprovacdo: eram 0s mecanismos destinados a
participacdo popular sobre a atuacdo da administracdo municipal e aqueles
destinados a estabelecer limitacbes ao exercicio do direito de propriedade,
regulando o uso e a ocupacgado do solo urbano. A esse respeito, os registros de
Grazia de Grazia (2003) sao oportunos aos objetivos dessa dissertacdo. Segundo a
autora, membro da Coordenacao do Forum Nacional pela Reforma Urbana (FNRU),
o projeto 181/89 denominado Estatuto da Cidade comegou a tramitar na Camara dos
Deputados em dezembro de 1990 transformando-se no Projeto de Lei 5788/90. As
reagdes politicas assumiram um grande vulto e as entidades que representavam os
proprietarios de terra, os empresarios da construcdo civil e do setor imobiliario
tentaram impedir sua tramitacdo. Dessa vez contaram com o esforco da entidade
Tradicdo Familia e Propriedade (TFP), uma facg¢do conservadora da Igreja Catdlica
que, além de enviar documentos com criticas ao Congresso, passava abaixo
assinados em pracas publicas do Rio e de Sao Paulo, visando a retirada do projeto
de pauta.

Além dessas pressodes, o projeto enfrentou mudancas de regras no regimento
interno da Camara e articulagdes opositoras nas diversas comissdées da Camara. A
maior paralisagdo, de 1993 a 1997, foi na Comissdo de Economia, Industria e
Comércio (CEIC) cujo relator era ligado a Céamara Brasileira da Industria da
Construcao. Apdés mais trés anos de tramitacdo e aprovagdo pela Comissao de
Constituicao e Justica, em 2000, novamente o0s opositores voltaram a cena
elaborando recursos para que o projeto fosse ao Plenario da Camara visando sua
derrota. Em 20 de fevereiro de 2001 os recursos foram derrotados por uma pequena
diferenca de votos na Camara; o projeto voltou ao Senado Federal onde foi
finalmente aprovado por unanimidade no Plenario em 18 de junho de 2001. Em 10
de julho do mesmo ano foi sancionado — ndo integralmente — pelo presidente da
Republica (GRAZIA, 2003).

Apesar do movimento dos setores populares ligados ao FNRU néao foi
possivel evitar o veto presidencial sobre a Concessao de Uso Especial para Fins de
Moradia, referente aos artigos de 15 a 20 do projeto. Alegou-se que a lei poderia se
tornar um incentivo a ocupacgéo da terra publica e o Poder Publico nao dispunha de
condi¢bes de fiscalizagdo. Deveria haver uma data limite para assegurar o direito.
Diante das pressdes exercidas pelas entidades reformistas, a importancia do
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instrumento acabou sendo reconhecida pela presidéncia que enviou ao Congresso a
Medida Proviséria 2.220 que fixou o prazo de 30 de junho de 2001 para obter o
beneficio da Concessdo as pessoas que ja moravam ha cinco anos em locais
publicos de até 250 metros quadrados. Essa medida proviséria ainda esta em vigor,
mas necessita ainda ser aprovada pelo Congresso Nacional para se transformar em
lei complementar ao Estatuto da Cidade (GRAZIA, 2003). De acordo com a mesma
autora, procederam-se outros seis vetos de menor importancia, incluindo-se o veto a
aplicacao de penalidade ao prefeito que nao possibilitasse a participacao popular na
elaboracdo do Plano Diretor.

O longo caminho trilhado entre as propostas originais do MNRU, a elaboracao
do capitulo sobre a politica urbana da Constituicdo de 1988 e a aprovacéo final do
Estatuto da Cidade, ja fornece uma nocao da resisténcia imposta pelas elites
conservadoras do Brasil as questoes da gestdo democratica da cidade e do acesso
a terra urbanizada.

E bem sabido o fato de que, apesar dos quase dez anos de vigéncia da lei,
poucas experiéncias sobre sua aplicacao tém sido relatadas, independente de serem
bem ou mal sucedidas, como se vera na proxima se¢ao. Ainda que a aprovagao da
lei represente mais um avango da democracia, como consideram alguns autores, ha
0s que se mostram bastante céticos em relacao as possibilidades de éxito na sua
aplicacdo. Villaga (1999), por exemplo, € bastante radical ao afirmar que a lei €
fadada ao insucesso pois a exigéncia constitucional que submeteu ao plano diretor
as questdes centrais da reforma urbana ofuscou seus objetivos, representando um
retrocesso de seis décadas. Resende (2003) também indaga se esta medida néo
tratou apenas de deslocar para o plano municipal as mesmas reacdes que
retardaram por quase doze anos a aprovagcdo do Estatuto. Diante dessas
colocagbes, cumpre-nos examinar, na préxima secdo, as possiveis questoes

motivadoras da resisténcia a aplicagao do Estatuto da Cidade no Brasil.
3.3.2 O Estatuto da Cidade e a questao social urbana
A polémica que envolveu a discussao e aprovacao do Estatuto da Cidade e

da Medida Proviséria 2.220, de algum modo, expressa a dimensdo do complexo
quadro social presente nas cidades brasileiras.
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A velocidade da urbanizacao brasileira durante o século XX foi notavel. Em
1960 a populacao urbana representava 44,7% da populagéo total contra 55,3% de
populacao rural. Dez anos depois essa relacao se invertera, com numeros quase
idénticos: 55,9% de populagédo urbana e 44,1% de populacdo rural. No ano 2000,
entretanto, 81,2% da populacdo brasileira vivia em cidades. Essa imensa
transformagdo em numeros relativos torna-se ainda mais impressionante nos
nameros absolutos que revelam também o crescimento populacional do pais como
um todo: nos 36 anos entre 1960 e 1996, a populacdo urbana aumentou de 31
milhées para 137 milhdes, ou seja, as cidades receberam 106 milhées de novos
moradores no periodo (CYMBALISTA, 2002).

A expressao fisico-territorial dessa urbanizacao vertiginosa refletiu o fim de
um periodo de acelerada expansao da economia brasileira, evocando progresso e
desenvolvimento, mas retratando e reproduzindo — muitas vezes de forma draméatica
- as desigualdades sociais. Estas se apresentam no territério sob a forma de
contraste entre as areas pobres e ricas, em uma espécie de cisdo urbana, presente
em cidades de diferentes tamanhos, perfis econémicos variados e regides diversas.

Bremaeker (2001) apontou para existéncia de favelas em 27,6% dos
municipios brasileiros. Em 56,6% dos municipios com populacao entre 50 mil e 100
mil habitantes, em 79,9% daqueles com populacdo entre 100 mil e 500 mil
habitantes e na totalidade dos municipios com populacdo superior a 500 mil
habitantes.

O quadro de contraposicdo entre uma minoria qualificada e uma maioria com
condi¢bes urbanisticas precarias, bastante evidente nas cidades brasileiras, tornou-
se objeto de investigacao por parte daqueles autores que consideram a construcao
das cidades brasileiras um processo urbano excludente, predatorio e patrimonialista.

A aprovagdo do marco legal do Estatuto da Cidade representou uma
importante conquista para esta corrente de pensadores entre 0os quais uma das mais
destacadas é a professora Erminia Maricato. Na tentativa de compreender o quadro
urbano brasileiro, ela debrugou-se sobre referéncias teoéricas e histéricas de um
conjunto de intérpretes da nossa formacao social como Sérgio Buarque de Hollanda,
Roberto Schwarz, Francisco de Oliveira, Florestan Fernandes, Caio Prado, Celso
Furtado, Raymundo Faoro, entre outros.

Segundo ela, esses autores nos ajudam a entender as contradicées presentes
nos discursos, leis, planos e projetos formais e a producdo concreta do ambiente
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construido, marcado por profunda desigualdade social, predagdo ambiental e
aplicacdo arbitraria da lei. A tese desenvolvida por Raimundo Faoro no classico “Os
Donos do Poder” expde as origens do patrimonialismo brasileiro, caracterizado pela
relacdo entre concentracdo do patriménio, poder econémico e poder politico. O
patrimonialismo seria responsavel pelo alto custo do crescimento urbano (decorrente
da especulacao rentista com terras e iméveis) e pela captura da esfera publica por
interesses privados. Os demais autores citados desenvolveram explicacdes sobre a
formacdo da sociedade brasileira que podem ser “lidas” na realidade urbana: a
“politica do favor” (ou clientelismo); o “homem cordial” (aversédo ao enfrentamento
objetivo e impessoal de conflitos); o “trabalho como maldicdo” (desrespeito e
desprestigio do trabalho); a “tradicéo livresca e discursiva” (leis e planos que nao se
implementam: discurso distante da prética); e a “tradicdo de mimetismo cultural” e
das “ideias fora do lugar’ (deslocamento entre ideario e estrutura produtiva)
(MARICATO, 2006).

As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias foi uma frase cunhada por
Francisco de Oliveira para resumir uma aula da professora Erminia Maricato,
ministrada em 1999 na USP. A aula versava sobre o descolamento entre os
fundamentos do planejamento e da legislacdo urbana e a realidade sdcio-ambiental.
No Brasil o urbanismo nao teria comprometimento com a realidade concreta, mas
sim com uma ordem que diz respeito a apenas uma parte da cidade enquanto,
pretensamente, se refere a toda a cidade. Neste caso as ideias estariam fora do
lugar, enquanto que a parte da cidade ilegal, ignorada e sem planos, seria o lugar
fora das ideias (MARICATO, 2009).

Alguns pressupostos estariam na base dos constrangimentos que travam o
desenvolvimento urbano brasileiro: planos e leis detalhistas; apenas parte das
cidades é regulada, fiscalizada, urbanizada, o que implica modernidade e direitos
para alguns e ndo para todos; centendria confusdo no registro de terras e
privatizagdo das terras devolutas; cadastros publicos imobilidrios incompletos e falta
de informacdes rigorosas sobre o uso e a ocupacédo do solo; flexibilidade com a
ocupacao ilegal fundiaria na pratica, mas inflexibilidade formal para a regularizagéo
de assentamentos de baixa renda; investimentos publicos regressivos, alimentando
a exclusdao social e os ganhos imobilidrios privados; investimento publico
alimentando, também, a cooptacdo de “currais” eleitorais; mercado privado restrito,
produto de luxo para uma elite (MARICATO, 2006).
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A esfera urbanistica ndo pode ser desvinculada da questao macroeconémica,
social e ambiental. Apesar de 6bvias, tais relacbes nem sempre inspiram a gestao e
os planos urbanos. Estes ultimos, muitas vezes, pretensamente tentam direcionar o
urbano sem dar atencdo ao social, transformando apenas o ambiente construido.
Sao exemplos as obras de canalizacdo de cérregos, as quais se sobrepdem
avenidas asfaltadas que fazem sucesso de muitos prefeitos junto aos seus eleitores,
mas que agravam as conseqiéncias das enchentes nas cidades brasileiras
(MARICATO, 2008).

Para a autora, no centro da questao urbanistica estao as questdes fundiaria e
imobiliaria e, portanto, as questdes da terra e da habitacdo expressam a dimensao
critica atingida pelos problemas urbanos e, especialmente, metropolitanos em nosso
pais: uma gigantesca ilegalidade presente na ocupacao do solo a partir das terras
invadidas ou parceladas irregularmente. Ela discorre sobre a funcionalidade da auto-
construgcdo de moradias para a industrializacao brasileira que contribuiu para a
acumulacao capitalista e para a formacdo do paradigma urbano brasileiro: de um
lado a cidade que aloja os moradores de baixa renda e de outro um mercado
imobiliario que produz moradia para acesso de apenas 30% da populacédo urbana
(quando muito) (MARICATO, 2008).

A ocupacdo do solo obedece a uma estrutura informal de poder: a lei de
mercado precede a lei/norma juridica. Esta € aplicada de forma arbitraria. A
ilegalidade é tolerada porque é vaélvula de escape para um mercado
fundiario altamente especulativo. Tanto a argumentacdo de cunho liberal
quanto a estatizante sao utilizadas para assegurar manutencdo de
privilégios. Regulagcdo exagerada convive com total laissez faire em
diferentes areas de uma mesma cidade. (MARICATO, 2008, p. 83).

A intensa produgdo imobiliaria do pais, ocorrida no periodo 1967-1982,
alimentada pelos financiamentos do Banco Nacional da Habitagdo (BNH) atendeu
aos setores imobiliarios e de construgao civil sem, no entanto, transformar a situagéao
fundiaria do pais. Os conjuntos habitacionais promovidos pelo sistema foram
localizados em areas desvalorizadas e periféricas, contribuindo para a manutencao
de vazios e para a expansdo horizontal da cidade. Dessa forma, a politica publica
preservou as areas nobres para o mercado privado e alimentou a especulacédo
fundidria. Sdo exemplos flagrantes os conjuntos habitacionais construidos nas
décadas de 1970 e 1980, em cidades brasileiras como Aracaju, Londrina, Belém,
Salvador, Fortaleza e outras (MARICATO, 2008).
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Por outro lado, as disputas pela apropriagdo das rendas imobiliarias
determinam, em grande parte, os rumos do desenvolvimento urbano. Isto é feito por
meio dos lobbies que disputam investimentos publicos visando a valorizacéo de seus
empreendimentos imobilidrios ou projetos. Determinadas localizacées na cidade
atribuem prestigio a empresas e moradores. Consequentemente, investimentos
publicos também sao objeto de disputa entre regidbes e bairros da cidade,
preocupados em melhorar a qualidade de vida de seus habitantes e também
aumentar a valorizacédo de seus imoveis (MARICATO, 2008).

Mas, enquanto a cidade é negociada, surgem diversos problemas sociais e
urbanos que o mercado privado nao esté interessado nem se julga competente para
resolver. A formula encontrada pelo setor publico, para nao ignorar os problemas por
completo, atestando assim uma certa incapacidade em resolvé-los, constitui-se
basicamente na formulacdo de planos para a cidade. Tais planos carecem de
objetividade e clareza nas diretrizes e metas tracadas pois ndo nasceram para
serem executados e sim para contrabalancgar interesses coletivos com interesses
privados. Constituem uma abordagem daquilo que deveria ser realizado e ndo do
que sera, efetivamente, realizado.

Quando se discutem os problemas da cidade, geralmente clama-se pela “falta
de planejamento”. No entanto, seria mais apropriado protestar pela “falta de
execucgao”, pois, conforme se constata na trajetéria histérica do planejamento urbano
brasileiro, planos e projetos ndo nos faltaram. Portanto, o modelo de crescimento e
expansao urbana que tem sido identificado, no senso comum, como “falta de
planejamento” revela, na verdade, uma crenca de que as cidades brasileiras ndo séo
planejadas e, por esta razdo, sdo “desequilibradas” e “cadticas”. Todavia, como se
tenta sustentar aqui, trata-se ndo da auséncia de planejamento, mas sim de uma
interacdo bastante perversa entre processos socioeconémicos e praticas politicas
com interesses especificos.

A aprovacdo do Estatuto da Cidade foi condicdo necessaria mas nao
suficiente para o enfrentamento da questdo social da urbanizacao brasileira, em cujo
nacleo estd a questao da terra, da habitacdo e sobretudo a disputa pelas rendas
fundiarias e imobiliarias nas cidades. As solugdes propostas para o enfrentamento
de tais questdes, até o presente momento, estdo no papel. De acordo com Maricato
(2008) é um erro concentrar esforgcos excessivos em conquistas legais como

remeédios para os problemas da cidade. Embora essas sejam etapas importantes no
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processo de planejamento democratico, tal postura leva a mistificacdo dos
instrumentos técnico-juridicos, quando o verdadeiro desafio consiste na sua efetiva
aplicacdao em nivel municipal.

A analise da trajetéria do planejamento urbano brasileiro torna bastante
plausivel a comparacao entre a figura do plano acabado que vale por si s6 e a do
instrumento legal que traz solucdes pela sua simples formulacdo. Embora a proposta
deste ultimo se origine de um processo social legitimo, aqui compreendido como as
reivindicacbes e vontades das classes populares, mais oprimidas pelas praticas
imobiliarias capitalistas dominantes nas cidades, a concepc¢ao do Estatuto da Cidade
herdou do pensamento urbanistico brasileiro o discurso da visdo idealizada da
cidade e encontra dificuldades na aplicacao pratica. Esse ideario sera identificado

por meio de uma descricao do instrumento, apresentada no capitulo quatro.
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4 O ESTATUTO DA CIDADE: REDIRECIONAMENTO OU CONTINUIDADE?

O Estatuto da Cidade constituiu uma espécie de reagao a, pelo menos, dois
aspectos importantes do planejamento urbano: (I) o modelo de urbanizacdo que
vigorou (e de certo modo ainda vigora) no pais até os anos setenta e que produziu
uma espécie de divisdo da cidade em parte bem servida (com servicos urbanos,
infraestrutura e legalizada do ponto de vista urbanistico) e em parte abandonada a
prépria sorte, tanto pelo poder publico quanto pelo mercado; e (II) a viséo
tecnocratica de planejamento urbano, entdo predominante, que provocou uma
desconexao entre 0 que se propunha para melhorar a cidade e aquilo que

efetivamente se praticava.

Naqguele momento, com as limitagées do poder legislativo e a desarticulagao
da sociedade civil, o planejamento urbano foi produzido “no gabinete”,
enquadrado e limitado pela visdo centralizadora e tecnocratica que
dominava o sistema de planejamento do pais como um todo. O isolamento
do planejamento e sua separacado da esfera da gestdo provocou uma
espécie de discurso desconexo nas administracées — de um lado os planos
reiteravam os padrées, modelos e diretrizes de uma cidade racionalmente
produzida, de outro o destino da cidade era negociado, dia a dia, com os

interesses econdmicos, locais e corporativos. (CYMBALISTA, 2002, p. 39).

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

A Lei Federal 10.257/01, Estatuto da Cidade, compdéem-se de elementos
técnicos, juridicos e tributarios, cuja compreensao e aplicacao nao € trivial. Por isso
mesmo, seu estudo € retomado continuamente pelos tedricos, técnicos e juristas na
tentativa de extrair-lhes o significado pratico de que necessitam os gestores publicos
no cotidiano, visando dar um novo direcionamento ao planejamento urbano

municipal.
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4.1 PRESSUPOSTOS TEORICOS

Nos primeiros anos subsequentes a aprovacao do Estatuto, esperangcosos em
relacdo a sua capacidade de transformacao da realidade, tedricos e organizagdes
procuraram tornar inteligiveis os instrumentos urbanisticos propostos, escrevendo
artigos e divulgando experiéncias que contribuissem para o conhecimento da lei e da
questado urbana brasileira. Com esse intento, foram publicados os chamados “guias”
do Estatuto da Cidade. O trabalho elaborado por Renato Cymbalista, por meio do
Instituto Pélis* e da Caixa Econdmica Federal® contemplou tanto aspectos
urbanisticos quanto juridicos, tornando-se um guia classico sobre o tema.

O conjunto de principios contido no Estatuto expressa, em primeiro lugar, uma
concepcao de cidade, de planejamento e gestado idealizadas, do ponto de vista do
equilibrio urbano. Em seguida, propde uma série de instrumentos que, por defini¢éao,
sd0 meios para atingir as finalidades desejadas. Entretanto, o Estatuto ndo é auto-
aplicavel, funciona apenas como uma “caixa de ferramentas” para a politica urbana
local, pois delega a cada municipio a explicitacdo de diretrizes proprias, em seus
planos diretores, as quais determinam a mobilizacdo (ou ndo) dos instrumentos e
sua forma de aplicacédo. Portanto, o processo de intervengéo e uso dos instrumentos
propostos no Estatuto depende, essencialmente, do grau de engajamento politico da
sociedade civil com suas estruturas administrativas de tal modo que, por um lado,
fornece a base legal necesséaria a gestao urbana municipal e, por outro, atribui-lhe
grande responsabilidade no que se refere a elaboracao e execuc¢ao do plano diretor,
sem o qual o potencial dos instrumentos de intervengcdo € nulo (CYMBALISTA,
2002).

4.1.1 Plano Diretor: finalidade e abrangéncia

O Plano Diretor, tornado obrigatério para municipios com mais de vinte mil
habitantes, foi eleito pelo Estatuto peca fundamental de ordenamento da cidade.
Este plano deve ser Unico, abranger todo o territério do municipio (zona urbana e

rural) e visa ordenar o crescimento urbano de acordo com os recursos de cada

* Instituto Polis: Organizagdo N4o Governamental dedicada ao estudo e a formulagdo de politicas
EL'JbﬁcaS municipais e estratégias de desenvolvimento local.

Caixa Econémica Federal: Banco publico orientado para o desenvolvimento econémico e social do
pais.
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prefeitura. Nao deve ser pensado como um projeto executivo de obras ou servigos
publicos mas sim como um roteiro norteador dos empreendimentos futuros da
administracdo municipal.

De acordo com o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor deve observar os
principios constitucionais norteadores da politica urbana nacional, quais sejam: a
funcdo social da propriedade, a funcdo social da cidade, o desenvolvimento
sustentavel, a igualdade e a justica social e a participagao popular.

Cabe lembrar que a fungao social da propriedade ndo é uma novidade propria
da Constituicdo de 1988, muito menos do Estatuto da Cidade. A Constituicdo de
1934 ja havia introduzido a garantia do poder de propriedade ndo ser exercido contra
o interesse social ou coletivo. Mas foi a Carta de 1946 que efetivamente definiu a
funcéo social, condicionando o direito de propriedade ao bem-estar social. Embora o
Cédigo Civil de 1916, ndo tenha feito referéncia a funcionalidade da propriedade, o
novo Caddigo Civil de 2002 a contempla bem como a funcao social do contrato. Na
Constituicao vigente, o direito de propriedade alcancou status de direito inviolavel,
em sua extensdo maxima, como riqueza patrimonial e principio da ordem
econdmica; simultaneamente, o referido direito vincula-se a realizagdo de uma
funcdo social (RICCITELLI, 2005).

Para José Afonso da Silva, segundo Riccitelli (2005), a funcao social da
propriedade reveste-se de um carater programatico, pois determina que os principios
sejam cumpridos pelos oO6rgaos legislativos, executivos, jurisdicionais e
administrativos, como programas das respectivas atividades, visando a realizagcao
dos fins sociais do Estado.

A regulamentacdo do Estatuto da Cidade tornou objeto do plano diretor,
formulado no ambito de cada municipio, os critérios para a verificacdo da fungao
social da propriedade urbana enquanto no caso da propriedade rural 0s mesmos
estdo explicitos na propria Carta Constitucional. Assim, somente por meio desse
instrumento, o Poder Publico Municipal pode exigir o cumprimento do dever do
proprietario de dar uma fungéo social a sua propriedade, qual seja, de exercer seu
direito de proprietario em beneficio da coletividade. Isso implica que, concretamente,
o imével deve atender ao um interesse social definido pelo municipio.

Por seu turno, a funcéo social da cidade, € uma inovacéao introduzida pela
Carta Constitucional de 1988. Foi proposta como principio balizador da politica

urbana, visando redirecionar os recursos € a riqueza para combater as situacdes de
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desigualdade econ6mica e social. Este principio sera respeitado quando houver
acbes e medidas estabelecidas no Plano Diretor, que sejam destinadas a garantir o
exercicio do direito a cidades sustentaveis. Significa a vinculagdo do
desenvolvimento urbano com outros direitos, também previstos pela Constituicdo de
1988, como o direito ao meio ambiente, o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e servicos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes, (CYMBALISTA, 2002).

Além dos principios fundamentais, o plano diretor deve pautar-se nas
seguintes diretrizes gerais da politica urbana, estabelecidas no artigo 2° do Estatuto
da Cidade:

a) garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracoes;

b) gestdo democratica, por meio da participacao da populacéo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacao,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

c) ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a utlizagdo
inadequada dos imdéveis urbanos; o parcelamento do solo, a edificacdo ou o
uso excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura urbana; a
retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou
ndo utilizacédo; a deterioragdo das areas urbanizadas;

d) justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacéo;

e) recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a
valorizacdo de imdveis urbanos, regularizacdo fundiaria e urbanizagdo de
areas ocupadas por populacao de baixa renda mediante o estabelecimento de
normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupacao do solo e edificacao,
consideradas a situacdo socioecon6mica da populacdo e as normas
ambientais.

E importante frisar que a delimitagdo das areas onde deve incidir todo e
qualquer instrumento do Estatuto da Cidade, é matéria obrigatéria do plano diretor e
deve ser feita por meio do macrozeamento — peca grafica utilizada para definir o uso
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e ocupacao do solo na cidade. Definem-se, inicialmente, as areas de ocupacao rural
e 0 perimetro urbano, e, dentro desse, as areas onde se pretende incentivar, coibir
ou qualificar a ocupacao. Parte-se do principio de que deve haver compatibilidade
entre a capacidade de infra-estrutura instalada, as condi¢ées do meio fisico, as
necessidades de preservacdo ambiental e do patrimbnio histérico e as
caracteristicas de uso e ocupacado existentes. Genericamente, as areas mais
providas de infra-estrutura, sdo aquelas onde a densidade demografica deve ser
incentivada. O conhecimento da realidade urbana é requisito para a definicdo do
macrozoneamento, o que € feito por meio da montagem de um sistema de
informacdes espacializadas incluindo: geomorfologia, ecossistemas, caracteristicas
socioeconbmicas da populacdo, caracteristicas de uso e ocupacdo do solo,
atendimento da infra-estrutura, pregos das terras, etc. (CYMBALISTA, 2002).

Vale lembrar ainda que, para ser aplicado, o plano diretor deve ser aprovado
na Camara de Vereadores, transformado em lei municipal e garantir a participacao
popular através de audiéncias e consultas publicas, tanto no ambito executivo
quanto no legislativo, promovendo a publicidade das informacgdes a todo e qualquer
interessado (CYMBALISTA, 2002).

4.1.2 Instrumentos: objetivos e dificuldades para aplicacao

Conforme observado, a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos propostos
pelo Estatuto da Cidade ndo é automatica; esta sujeita a uma explicitacao detalhada
que devera ser feita no plano diretor de cada municipio por meio do
macrozoneamento. Esse mapa das areas da cidade traduz, espacialmente, os
principios e diretrizes adotados na elaboragdo do plano diretor; reflete,
sinteticamente, os objetivos a serem alcancados pela sua implementagéo e define as
areas da cidade onde poderdo incidir determinadas posturas, indices ou
instrumentos. Ressalta-se que nenhum instrumento pode ser aplicado sem que
sejam conhecidos, previamente, os locais de sua incidéncia e os critérios especificos
para sua aplicacao.

Conforme Cymbalista (2002), os instrumentos previstos pelo Estatuto da
Cidade tém por objetivo geral a indugédo do desenvolvimento urbano, a regularizagao
fundiaria e a gestdo democratica da cidade.
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O objetivo do conjunto de instrumentos de inducdo do desenvolvimento
urbano é induzir a ocupacgado de areas mais aptas para urbanizacao, ja dotadas de
infra-estrutura e equipamentos, evitando pressdo de expansao horizontal na direcao
de areas nao servidas de infra-estrutura ou frageis, sob o ponto de vista ambiental.
Sao instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano: o parcelamento,
edificacdo ou utilizacao compulsérios, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
progressivo no tempo, a desapropriacdo com pagamento em titulos € o consoércio
imobiliario (CYMBALISTA, 2002).

Por meio do instrumento da edificagdo compulséria, pode-se estabelecer um
prazo para o loteamento ou construcdo das areas vazias ou sub-utilizadas. O
proprietario que ndo cumprir esse prazo sera penalizado pela aplicacdo progressiva
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), que devera ser aplicado por um
periodo de 5 anos. Se, no caso de esgotamento do prazo, a area permanecer
incompativel com os usos e densidades previstas, o imovel podera ser
desapropriado, com pagamentos em titulos da divida publica.

A aplicacao destes instrumentos exige, em primeiro lugar, a implantagéo de
um moderno sistema de cadastro dos imdveis urbanos, que seja permanentemente
atualizado, a cada nova autorizacdo de ocupacao, possibilitando o monitoramento
dos iméveis vazios e de sua ocupacgdo. Exige também a existéncia de uma planta
genérica de valores imobiliarios, a partir da qual se possa aplicar o imposto e sua
progressividade. Além disso, critérios de subutilizagcdo devem ser muito bem
definidos no plano diretor e no macrozoneamento pois a ideia de subutilizacao varia
de acordo com as diferentes situacées urbanas; em cidades pouco densas, com
terrenos grandes com edificagdes pequenas, edificios de apartamentos vazios ou
estacionamentos podem ser considerados como normais, enquanto em outras, onde
a ocupacao seja muito intensa, esses mesmos usos podem ser considerados
subutilizacao (CYMBALISTA, 2002).

Politicas que priorizam a ocupacdo dos vazios, a exemplo das sanc¢des pela
nao utilizagcdo de iméveis, como o IPTU progressivo no tempo, acabam sendo
utilizadas para a obtencdo de um aumento substantivo das receitas publicas. Além
disso, existe o risco de manipulacdo desses instrumentos para prejudicar eventuais
inimigos politicos ou atender a favorecimentos pessoais (CYMBALISTA, 2002).

No Brasil, as tentativas de implementacao dos instrumentos, a partir do final
da década de 1980, foram mal sucedidas por alegacao de inconstitucionalidade. De
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fato, a época, a exigéncia expressa, constante nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo, de Lei Federal que disciplinasse a matéria, ainda permanecia em
aberto e, ao longo da década, o debate acabou se confundindo com a questao da
aplicacao de aliquotas diferenciadas do IPTU progressivo no espago, questao que
foi resolvida por meio de uma emenda constitucional que permitiu a utilizacao de
aliquotas diferenciadas de IPTU por area da cidade. Entretanto, o IPTU progressivo
no tempo, a grande ferramenta do Estatuto da Cidade para forcar a ocupacéo de
vazios urbanos, nao vingou.

Maricato (2008) acrescenta que as dificuldades relacionadas tanto a aplicacédo
do IPTU diferenciado no espaco quanto do IPTU progressivo no tempo revelam o
primado absoluto da propriedade privada sobre o interesse publico no Brasil.

Ainda visando um melhor aproveitamento interno da cidade, tem-se a outorga
onerosa do direito de construir e o direito de superficie. O objetivo desses
instrumentos é separar a propriedade dos terrenos urbanos do direito de edificacao.
Separando esses direitos, o poder publico aumenta sua capacidade de interferir
sobre os mercados imobilidrios. As normas urbanisticas existentes (cédigos de
obras, leis de parcelamento, leis de uso e ocupacao do solo, normas ambientais) ja
representam um limitador ao proprietario de terreno urbano pois estabelecem
critérios de ocupacao. Assim, teoricamente, em certas areas da cidade nao é
possivel implantar industrias ou comércio de grande porte, assim como em encostas
muito ingremes ou beiras de rios ndo se pode construir. Nesse sentido, ao
estabelecer o Direito de Superficie, o Estatuto da Cidade pretendeu dar um passo a
frente, tornando o direito de construir na superficie, espaco aéreo ou subsolo do
terreno, independente do direito de propriedade e permitindo que o proprietario o
conceda a outra pessoa por tempo determinado ou indeterminado, de forma gratuita
ou onerosa. Desta forma, reconhece-se que o direito de construir tem um valor em si
mesmo, independente do valor da propriedade, podendo agregar ou subtrair valor a
esta (CYMBALISTA, 2002).

Os autores esclarecem que esse modelo de regulacao urbanistica originou-se
na Franga com o plafond legal de densité, proposto em 1975, e com o development
right transfer instituido pelo Plano de Chicago, em 1973, para corrigir a enorme
distorcdo existente entre os altissimos precos dos terrenos liberados para a
construcao de prédios altos e os pregos baixos num bairro vizinho onde os limites
para a construcao eram rigidos. Na experiéncia realizada em S&o Paulo, em 1976, o



instrumento ficou conhecido como “solo criado” por meio do qual estabeleceu-se um
coeficiente de aproveitamento® tnico igual a um para toda a cidade e o interessado
em construir area excedente comprava o direito do poder publico. Os valores
arrecadados seriam destinados a implantacdo de equipamentos urbanos
necessarios para amenizar o impacto do adensamento provocado pelas novas
construgdes (CYMBALISTA, 2002).

Na logica do “solo criado” o limite para o coeficiente de aproveitamento
adicional pode ser feito através dos gabaritos em altura, dos estoques de area
construtiva adicional bem como das densidades maximas. Em areas onde ha
intencdo expressa no Plano Diretor de estimular a produ¢do de determinados usos
como, por exemplo, as habitagdes de interesse social, equipamentos culturais ou de
saude, podera se prever a isencao do pagamento do “solo criado”. O mesmo pode
servir para incentivar a instalacdo de usos nao residenciais em regides dormitério,
com a intengdo de diminuir a necessidade de deslocamentos na cidade.

A dificuldade relacionada ao “solo criado” € que o0s recursos provenientes das
transacdes, que seriam utilizados para a manutencédo da cidade, geralmente tém
outros destinos, pois fogem ao controle publico.

Ainda concernente a inducdo de desenvolvimento urbano, porém visando
intervencdes de maior escala, foi proposto pelo Estatuto o instrumento dos
consércios imobiliarios, também conhecido como operag¢des urbanas consorciadas.
Pressupde a atuacdo concertada entre o poder publico e a iniciativa privada no
ambito municipal, principalmente visando uma transformacao estrutural por meio das
chamadas “parcerias” entre proprietarios, poder publico, investidores privados,
moradores e usuarios permanentes. Dessa maneira, o Estatuto tratou esse
instrumento como a implementacdo de um projeto urbano (e ndo apenas da
atividade de controle urbano) para uma determinada area da cidade. Quando
acionado, a area selecionada estara sujeita a regras de uso e ocupacao do solo
distintas das regras gerais vigentes no restante da cidade, em beneficio do interesse
publico (CYMBALISTA, 2002).

Novamente, a inspiragéo para esse instrumento veio da Europa e dos Estados
Unidos onde o instrumento ajudou a enfrentar as dificuldades surgidas no contexto
de crise fiscal do Estado do Bem-Estar Social. Tal recurso estimulou a reutilizacao

® Coeficiente ou taxa de aproveitamento: relagdo direta entre a area construida total e a area total de
um lote urbano.
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de areas da cidade que sofreram esvaziamento, em funcdo da reestruturagcao
produtiva surgida na onda neoliberal dos anos 1970. Isso explica, de certo modo, a
ideia de co-responsabilidade publico-privada contida no instrumento. O instrumento
também representa uma suposta alternativa as amarras da legislacao
modernista/funcionalista predominante, a época, nos paises europeus. Entretanto,
alguns autores afirmam que as tais “parcerias” eram basicamente discurso, pois
foram raros os projetos de “requalificacao” ou “renovagao” urbanas ali executados, a
exemplo de Rotterdam, Barcelona, Lisboa, Bilbao, Paris, e mesmo Londres, que ndo
dependeram de vultosos investimentos estatais para seu éxito (CYMBALISTA,
2002).

Finalmente tem-se o direito de preempc¢ao, por meio do qual o poder publico
municipal tem a preferéncia para adquirir imével urbano que seja colocado a venda
por particulares. Seu objetivo é facilitar a aquisicao de areas de interesse publico
para a realizacao de projetos especificos como regularizacao fundiaria, programas
habitacionais de interesse social, reserva fundiaria, implantacdo de equipamentos
comunitarios, espacgos publicos e de lazer ou areas de preservacao ambiental. Ele
podera ser aplicado em combinagcdo com os instrumentos anteriores evitando a
desapropriacdo. Exige clareza de objetivos, disponibilidade de recursos e,
sobretudo, transparéncia no processo. E significativo o fato de que, até o momento,
ndo se tem noticia da utilizagéo desse instrumento no Brasil (CYMBALISTA, 2002).

O grupo dos instrumentos de regularizacao fundiaria esta representado pelas
figuras da usucapidao, Concesséo de Uso Especial para Fins de Moradia, Concessao
Real de Uso e Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). A regularizag&o fundiaria
possibilita a legalizacdo de ocupacgdes feitas por populagbes de baixa renda em
areas que nao lhes pertenciam legalmente.

Por meio da usucapiao, € feita a regularizacdo fundiaria de imdveis privados
ocupados por moradia popular. E uma forma de aquisicdo do direito de propriedade,
legalmente dada ao possuidor que ocupa area urbana, de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia desde que nao seja proprietario de outro imovel
urbano ou rural. Trata-se antes de uma possibilidade, pois a aquisicdo do dominio
deverd ser declarada em Juizo.

Para areas acima de 250 metros quadrados, onde néo for possivel identificar
os terrenos ocupados, o Estatuto possibilitou a usucapiao coletiva para populacédo de
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baixa renda, em regime de composse, nas mesmas condi¢des que a usucapiao
individual (CYMBALISTA, 2002).

Ressalta-se que os artigos do Estatuto que se referiam a regularizacédo
fundidria de imdveis publicos ocupados foram vetados pela Presidéncia da
Republica. Dessa forma, o instrumento da Concessao de Uso Especial para Fins de
Moradia, previsto pela Constituicido de 1988, nos termos do artigo 183, s6 foi e
regulamentado pela Medida Proviséria 2.220, conforme descrito na segéo 3.3.1, do
terceiro capitulo desta dissertagcdo, que tratou do processo de elaboracdo e
aprovacéao do Estatuto da Cidade.

Para a regularizacdo da ocupacgédo de terras publicas vem sendo utilizada a
Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), instrumento anterior ao Estatuto da
Cidade (1967), definido como um direito real resoluvel, aplicavel a terrenos publicos
ou particulares, de carater gratuito ou oneroso, para fins de urbanizagao,
industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra ou outra utilizagdo de interesse social
(CYMBALISTA, 2002).

Nos anos 1990, a politica de urbanizagdo consolidou-se em todo o pais, de
forma que programas, como o Favela Bairro (Rio de Janeiro), ampliaram a escala da
intervencdo nos assentamentos precarios. Programas massivos de regularizacao
sao hoje, inclusive, fortemente apoiados por agéncias multilaterais, como o Banco
Mundial. Entretanto, mesmo em favelas urbanizadas, sdo poucos 0s 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 instrumentos € a necessidade de se garantir a permanéncia dos
ocupantes originais na terra regularizada e que recebeu beneficios bem como
desenvolver condicbes para a cidadania. Isso s6 € possivel se a regularizacao
fundiaria ndo for formulada isoladamente e sim no contexto mais amplo das politicas
publicas preventivas e dos investimentos diretos em infra-estrutura, incorporando a
provisdo de servicos e a instituicido de politicas habitacionais voltadas para a
promocao da reforma urbana. Programas de regularizacdo devem ser articulados
com outros programas de combate a exclusdo, como acesso a crédito,
escolarizagao, etc (CYMBALISTA, 2002).

Como solugbes adequadas ainda parecem estar longe e nas cidades
0 crescimento natural e a migracao exigem solugdes imediatas, as
populagbes continuam a ocupar € invadir areas livres, publicas e
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privadas. Na auséncia de solugdes preventivas, resta ao poder
publico, em principio, trés alternativas: ignorar os fatos, despejo
forcado ou regularizacdo das ocupacées. Em muitos casos, com até
2/3 da populagéo vivendo em situagdes irregulares e ilegais, quase
todas as administracdes estdo engajadas, de uma forma ou outra, na
tentativa de regularizar as ocupacgdes. [...] Porém, apesar dos
programas de regularizacao fundiaria terem se disseminado nas
cidades brasileiras nos ultimos anos, é flagrante a inexpressividade
dos resultados [...], especialmente nas capitais. Existe uma imensa
defasagem entre o numero de familias potencialmente beneficiérias
dos direitos e 0 numero de familias objetiva e finalmente titulares do
direito a terra. (ALFONSIN, s.d., p. 268 apud CYMBALISTA, 2002,
p.151).

A concepgéo basica do instrumento das ZEIS é incluir, no zoneamento da
cidade, uma categoria que permita, mediante um plano especifico de urbanizacao, o
estabelecimento de um padrdo urbanistico préprio para o assentamento. A
possibilidade legal de se estabelecer um plano préprio, adequado as especificidades
locais, refor¢ca a idéia de que as ZEIS compéem um universo diversificado de
assentamentos urbanos, passiveis de tratamentos diferenciados. Tal interpretacéo
agrega uma referéncia de qualidade ambiental para a requalificacdo do espaco
habitado das favelas, argumento distinto da antiga postura de homogeneizacao,
baseada rigidamente em indices reguladores. O estabelecimento de ZEIS significa o
reconhecimento da diversidade de ocupacdes existentes nas cidades, além da
possibilidade de construcdo de uma legalidade que corresponda a esses
assentamentos e, portanto, de extensdo do direito de cidadania a seus moradores
(CYMBALISTA, 2002).

Para a gestdo democratica da cidade, incorporam-se diversos setores da
sociedade no debate da politica urbana por meio dos instrumentos de gestédo
democratica da cidade. Sdo os Conselhos de Desenvolvimento Urbano, as
Conferéncias de Politica Urbana e as Audiéncias Publicas.

A politica urbana, por sua complexidade, tende a se transformar em um
assunto de conhecimento e discussao apenas em circulos técnicos fechados —
partes do Executivo e do Legislativo, universidades e associacoes de classe
especializadas. A maior parte da sociedade, organizada ou néo, fica geralmente a
margem do debate, alheia aos termos técnicos e cientificos que envolvem esse
assunto. A exclusdo dos setores nao especializados do debate publico em torno da
politica urbana causa efeitos de alta perversidade social e urbanistica.

Historicamente, a inexisténcia da interlocucdo popular produziu planos e leis
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urbanisticas cujos padrdes e parametros refletem apenas a maneira como as elites
se instalam na cidade. Esses padrées ndo dao conta da existéncia de uma enorme
parcela da produgdo da cidade e acabam por ignora-la. Os conselhos de
desenvolvimento urbano, as conferéncias de politica urbana, os debates, consultas e
audiéncias publicas, foram idealizados para romper com o histérico de relacoes
perversas e clientelistas entre o Legislativo e os segmentos populares. Ou seja, as
barganhas, as negociatas, as trocas de votos pela chegada de infra-estrutura nos
bairros, enfim, o conjunto de relacées populistas, que mantém as popula¢gdes como
reféns e em estado de precariedade eterna (CYMBALISTA, 2002).

Todavia, interferir nessa relagcao é praticamente impossivel, na medida em
que os conselhos atuam diretamente no destino dos investimentos. Com freqiéncia,
séo veiculadas na imprensa brasileira acdes de corrupcao nas Camaras Municipais,
para aprovar alteragcdes de zoneamento, alterar leis de ocupacdo do solo que
privilegiam setores da cidade. Sdo escassos 0s espacgos publicos, reais ou virtuais,
de didlogo entre os diversos setores da sociedade civil; as proposi¢des partem das
elites de técnicos e aparecem e desaparecem subitamente. Nao existe avaliacao e a
fiscalizacdo de decisbes referentes aos investimentos publicos e privados nas
cidades, pois as Prefeituras ndo dispéem, na maior parte dos casos, de um sistema
amigavel e transparente de informagdes que possa ser acessivel a todos os
cidadaos interessados.

A discussao sobre os pressupostos tedricos do Estatuto da Cidade (plano
diretor e instrumentos) aqui apresentada, evidencia, conforme ja mencionado, a
grande complexidade envolvida em atos como os de coibir a formagédo de vazios
urbanos, regular a ocupacao informal e gerir a cidade de forma democratica. Por
certo, ao reconhecé-las, o Estatuto da Cidade acenou para um possivel
redirecionamento do desenvolvimento urbano, mas, em face das dificuldades
envolvidas em sua aplicagdo 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 s, por mais l6gicas, bem elaboradas e acessiveis que sejam, nao resolvem
as questbes urbanas reais. A cidade ja detém um “passivo” e, a cada dia, novos
desafios sdo impostos em razado da velocidade das transformacdes econémicas
capitalistas contemporaneas. Isso exige um aperfeicoamento das instituicoes
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politico-administrativas, muito além do alcance dos dispositivos legais na esfera do
planejamento urbano.

O estudo do caso de Salvador, através de pesquisa qualitativa — analitica e
empirica - objeto dos préximos capitulos desta dissertacao, busca demonstrar que o
Estatuto da Cidade produziu instrumentos urbanisticos tedricos bastante distantes

das praticas capitalistas urbanas reais da cidade.



5 APLICAGAO DO ESTATUTO DA CIDADE EM SALVADOR

Conforme j& exposto, no ambito da regulagdo urbanistica o Estatuto da
Cidade é um marco legal que reconhece a divisdo social na cidade e busca interferir
no seu planejamento, com vistas a desacelerar esse processo. Por meio da
exigéncia de um plano diretor, pretende-se regular a construgédo do espacgo urbano e
“compensar” os efeitos negativos da urbanizacao.

Nao obstante um importante avanco institucional, em Salvador, na pratica, a
medida tem sido pouco significativa para tais propositos. Além das diretrizes gerais
dos planos ndo se traduzirem em acgdes concretas de desenvolvimento e melhoria
do ambiente urbano, alguns instrumentos urbanisticos, quando utilizados, tém
contribuido para agravar os problemas da cidade.

O objetivo deste capitulo é examinar as razdes pelas quais isso acontece em
Salvador, buscando compreender os limites e as possibilidades do Estatuto da
Cidade, no ambito da implantacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
Salvador (PDDU 2007), atualmente em vigor.

5.1 PESQUISA QUALITATIVA: OPCAO METODOLOGICA

O processo de planejamento urbano, como todo processo politico, deve
resultar de um somatério de contribuicbes de todos os setores sociais e a
participacdo popular tornou-se necessaria para 0 avango dos sistemas
democraticos. Entretanto, é inegavel a importancia dos gestores publicos e
especialistas na conducao desse processo.

Definido como uma atividade que se refere a acao publica dentro do espaco
urbano, visando alcancar determinados objetivos em um horizonte de tempo definido
(VILLAGA, 1999), o planejamento urbano, em que pese suas implicagbes politicas,
econdmicas e sociais, € uma atividade essencialmente técnica e requer
conhecimento e experiéncia para ser exercida pelos gestores publicos, ocupantes de
cargos e fungbes publicas nos 6rgaos responsaveis. Os conselhos nacionais e
regionais que regulamentam e fiscalizam o exercicio de profissbes como a
engenharia e a arquitetura e urbanismo, exigem, por exemplo, que os estudos e
relatérios que, normalmente, acompanham projetos de lei como os PDDU’s dando-
Ihes sustentacéo técnica, estejam sob responsabilidade de profissionais habilitados
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formalmente.

Ademais, o Brasil tem bons exemplos de profissionais destas areas, cujo
preparo técnico aliado a uma visdo politica avangada, costumam revolucionar as
cidades onde atuam (é o caso de Jaime Lerner em Curitiba). Neste contexto,
considera-se, pois, que as atitudes destes profissionais tém grande significancia no
que toca as possibilidades de éxito de instrumentos de planejamento urbano, ainda
que, como atores sociais, estejam continuamente sob influencia da dinamica local,
do setor académico, dos criticos e dos mecanismos de participagéo popular.

As pesquisas qualitativas, na Sociologia, trabalham os individuos com seus
significados, motivacdes, valores e crencgas; estes ndo podem ser reduzidos as
questdes quantitativas, pois respondem a no¢des muito particulares. Entretanto, os
dados quantitativos e os qualitativos acabam se complementando (MINAYO, 1996).

Ha quem nao aceite a dicotomia quantitativo versus qualitativo. Em ciéncias
sociais, a investigacao qualitativa foi caracterizada como fonte direta de dados no
ambiente natural, constituindo-se o pesquisador no instrumento principal; € uma
pesquisa descritiva, em que 0 processo passa a interessar mais que o resultado e os
dados sédo examinados de maneira indutiva, privilegiando-se o significado (BOGDAN
e BIKLEN, 1994 apud BOAVENTURA, 2007).

Com base nas premissas acima, elaborou-se a presente pesquisa em duas
etapas. A etapa introdutéria, apresentada na secao 5.2, a seguir, € descritiva e
compreende a andlise historica da estruturacdo espacial de Salvador e do seu
processo de planejamento urbano no século XX, particularmente a partir dos anos
1940 quando se iniciaram as grandes transformacdes urbanas.

Embora se destaque a elaboracdo e a revisdo dos Planos Diretores de
Salvador, a partir do Plano Diretor de 1985, quando j4 se adotavam alguns
elementos do Estatuto da Cidade, a descricdo prévia dos principais eventos que
marcaram a evolugcao espacial de Salvador traduz uma preocupacgado da autora ndo
s6 com os planos (produtos) elaborados nas ultimas décadas do século XX, mas
com aspectos referentes ao planejamento urbano (processo) no bojo do qual
nascem o0s projetos. Sdo aspectos, da realidade histérica e geografica e da
organizacdo econdmica e espacial da cidade, determinantes no seu modo de
praticar a atividade de planejamento urbano.

A segunda etapa é empirica e sua analise sera apresentada no capitulo 6, o
qual trata da efetividade do Estatuto da Cidade em Salvador, e consiste na aplicacéo
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de um questionario a grupos de profissionais envolvidos no processo de discussao,
elaboracéo e revisao e dos planos diretores de planejamento urbano e em agdes de
planejamento urbano que envolvem a aplicagdo dos instrumentos postulados pelo
Estatuto da Cidade. O procedimento seré detalhado no referido capitulo.

5.2 SECULO XX: AS TENTATIVAS DE PLANEJAMENTO URBANO

Até o inicio do século XX, a cidade de Salvador possuia uma area urbana
reduzida, voltada para a Baia de Todos os Santos e com uma paisagem estruturada,
basicamente, por meio de vias de cumeadas. Sua expansao se deu principalmente a
partir dos anos 1940.

O processo de planejamento urbano acompanha a expanséo fisica da cidade
e a expansao fisica esta sujeita aos agentes econémicos que dirigem este processo,
cuja sintese aqui foi proposta em trés periodos do século XX, nos quais busca-se
resgatar os principais eventos que impulsionaram a ocupacéo espacial da cidade e
suscitaram as acdes de planejamento urbano.

O corte temporal que privilegia os eventos do século XX, particularmente pds
anos 1940, estd de acordo com Sampaio (1999). Para ele, a partir dos anos 1940 e
1950 as transformacdes em Salvador sdo mais profundas e marcantes do que as
que ocorreram no largo periodo anterior (do século XVI ao meado dos anos 1950).
Segundo o autor, o que motiva esta despropor¢cdo, em termos de corte temporal
para analise, € 0 modo de producdo. O modo escravagista do primeiro periodo nao
comportava mudancas rapidas sendo marcado pela estagnacao econ6mica ou pela
baixa produtividade; ja o periodo mais recente foi marcado pela presenca da
acumulacao capitalista com forte e decisiva presenca do Estado.

De fato, apds os anos 1950 a urbanizacdo de Salvador se intensificou com a
industrializacao, a qual vincula-se o processo de ocupacao periférica por populacdes
de baixa renda e a autoconstrucao como alternativa habitacional. Houve iniciativas,
dos governos estadual e municipal, de implantacdo de conjuntos habitacionais em
determinadas areas da cidade, na maioria periféricas. Estes empreendimentos foram
insuficientes para atender a demanda e surgiram as chamadas invasdes, 0S
loteamentos clandestinos e toda sorte de ocupacgdes irregulares, geralmente em

condicoes de caréncia e riscos ambientais e sociais.
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Em tempos mais recentes surgiram os programas de urbanizacao de favelas
e de regularizacao fundiaria para tentar contornar as situagdes mais graves.
Entretanto, muitos destes espacos encontram-se, até o ano de 2010, a margem da
ocupacgao e do uso legal do solo, representando ainda um imenso desafio social e
urbanistico a ser vencido.

Mas o desenvolvimento urbano ndo se resume a questdo habitacional e os
desafios para o planejamento urbano de Salvador sdo muito significativos também
nos campos do desenvolvimento econémico, dos servigos basicos e da mobilidade,

assim como da preservacao ambiental e historica, da cultura e do lazer urbanos.

5.2.1 As iniciativas republicanas, o EPUCS e o inicio da atividade imobiliaria

No inicio do periodo republicano algumas iniciativas estatais promoveram a
modernizacado da cidade de Salvador, com a participagdo do capital internacional.
Dentre outras, destacam-se a inauguragao do servico de energia elétrica na Rua
Chile (1903), o servico de esgotos (1905) e a reforma e ampliagdo da area portuéria
(1906-1930). O desenvolvimento dos transportes revolucionou a acessibilidade a
area da cidade tanto através dos servicos de bondes elétricos quanto dos
elevadores hidraulicos entre a Cidade Baixa e a Cidade Alta.

As reformas promovidas pelo governador J. J. Seabra (1912-1916), com
recursos dos impostos gerados pela exportagdo do cacau produzido no sul do
Estado, seguiam o ideario modernista de Pereira Passos no Rio de Janeiro,
promovendo alargamento de vias e demolicdo de construgcdes (VASCONCELOS,
2002).

O modelo de reforma do Rio de Janeiro fora uma adaptacdo do modelo
parisiense - obra de grande escala empreendida pelo prefeito J.Haussmann, entre
1853 e 1870, que transformou o padréo urbanistico de Paris e foi disseminada pelo
mundo. Do mesmo modo, o modelo carioca foi exportado para outras cidades
brasileiras, a exemplo de Salvador, que, com suas reformas urbanas, buscava
mudar a imagem de cidade colonial (PINHEIRO, 2002).

Neste periodo, tiveram inicio as atividades dos loteadores ou promotores
fundiarios, tendo sido aprovado o primeiro projeto de loteamento da cidade, o da Cia.
Comercial de Imo6veis e Construgdes, com 123 lotes, no Bonfim (SALVADOR, 1977
apud VASCONCELOS, 2002). Também foram implantados equipamentos publicos
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urbanos importantes como a Escola de Artifices (futura Escola Técnica Federal) o
Instituto Oswaldo Cruz, a Faculdade de Filosofia e o Palacio da Aclamagéao.

As primeiras propostas para a cidade foram apresentadas em 1935, quando
da realizacao da primeira Semana de Urbanismo em Salvador. Na continuidade, foi
contratado pela Prefeitura, em 1942, o engenheiro Mario Leal Ferreira, para elaborar
o primeiro plano para Salvador, iniciado no ano seguinte. A iniciativa ficou conhecida
como o Escritério do Plano de Urbanismo da Cidade de Salvador - EPUCS
(VASCONCELOQOS, 2002).

O plano do EPUCS propds um primeiro zoneamento com definicdo de usos
para a cidade, estabelecendo a Zona Urbana de Salvador dividida em doze setores
e extincdo de mocambos e casebres. Sua proposta mais significativa, entretanto, foi
o sistema de avenidas de vale cuja construcdo massiva s6 aconteceria nos anos
1970. Destaca-se que, de acordo com a PMS (1976 apud Vasconcelos (2002), a
primeira avenida de vale de Salvador foi a Avenida Centenério, construida em 1949,
ligando a area do Dique do Tororé a orla atlantica, em Ondina, e atravessando a
area conhecida como Chame-Chame (essa avenida posteriormente, no final da
década de 2000, sera objeto de uma grande intervencdo urbanistica, com
tamponamento de seu canal de fundo de vale e implantagdo de equipamento
paisagistico no canteiro central).

A Semana de Urbanismo de 1935 pode ser vista como a postura dos
intelectuais e da elite baiana ante os rumos da transformagao urbana,
inserindo-se, de algum modo no contexto nacional, tentando assimilar a
modernizagdo do Estado nacional do p6s-30, de modo a introduzir o
“urbanismo” como uma disciplina necessaria ao desenvolvimento da cidade-
real. (SAMPAIO, 1999, p. 87).

A construcao da Avenida Oceénica (1912-1922) abriu a orla atlantica para a
urbanizacéo, dando origem a importantes bairros como os de Ondina, Amaralina e
Pituba, porém diversas outras importantes obras viarias também contribuiram para a
expansdao de Salvador neste periodo: a avenida do Contorno (1958-1970) para
melhorar a ligagdo da Cidade Baixa com a parte sul da Cidade Alta; a Avenida
Vasco da Gama (1955-1959) ligou a area do Dique do Tororé ao Rio Vermelho pelos
vales e deu um novo ordenamento aos bairros populares que atravessou; a Avenida
Oscar Pontes, iniciada no final dos anos 1950 e concluida em 1967, ligou o
Comércio a Calgcada e o importante tunel Américo Simas, aberto em 1966, que
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permitiu a ligacao da Cidade Baixa com o sistema de vales situados a leste, a partir
da Avenida Castelo Branco e da Avenida Mario Leal Ferreira (Vale do Bonocd).
(VASCONCELOQS, 2002).

“Em 1940, Salvador teria 290.000 habitantes e 57% dos domicilios foram
considerados precarios” (SIMAS, 1954, p. 45 apud VASCONCELQS, 2002, p. 276).
“Segundo estudos do EPUCS, neste periodo 75% da populacéo vivia em corticos e
favelas” (GUIMARAES, 1978, p. 203 apud VASCONCELOS, 2002, p. 276).

Neste periodo, a ocupacao espacial continua de Salvador era de ltapajipe até
a Barra com importantes avancos para o leste em direcao ao Pau Miudo, Brotas e
Rio Vermelho (Figura 1). Segundo o zoneamento realizado pelo EPUCS, a peninsula
de Itapagipe abrigava, além do setor residencial, um setor industrial, dai a
localizacdo de muitas industrias nessa area. Em publicacdo de 1958, Milton Santos
registrou ali a maior concentracao de operarios da cidade (VASCONCELOS, 2002).

As areas ocupadas pela classe mais rica como Vitéria, Graca, Canela, Barra e
Barra Avenida articularam-se por meio da construcédo de ligagdes entre os bairros e

tiveram importante crescimento populacional no periodo.

Bahia

Salvador

Figura 1 - Localizagdo geogréafica do municipio de Salvador, Bahia, e detalhe ilustrativo da ocupagéo
urbana na década de 1940

Fonte: Vasconcelos (2002).

Nota: Elaboracéo da autora.
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Com a ocupacao continua, facilitada pelas obras de ligagao entre as diversas
partes da cidade e o aumento da concentracdo populacional, eleva-se,
gradativamente, a atividade imobiliaria com um grande numero de loteamentos
aprovados pela Prefeitura Municipal de Salvador (PMS), no periodo. Comecam,
entdo, a ser construidos os primeiros prédios de apartamentos, o que serd ampliado
no periodo seguinte, dando inicio a verticalizacao da cidade.

Em suma, o planejamento urbano deste periodo inicial da modernizacao da
cidade de Salvador foi inspirado no modelo urbanistico vigente, marcado por
intervengdes higienistas, que visavam dotar a cidade de melhores condi¢cdes de
salubridade; e viarias, com a construgdo de grandes eixos para possibilitar a
expansao urbana e a articulacao entre os setores urbanos. Havia também alguma
preocupacdo com a estética e a beleza da cidade, seguindo a tendéncia do

urbanismo moderno europeu.

5.2.2 A Urbanizacao acelerada da década de 1970, o PLANDURB e o EUST

Em razéo dos fluxos migratérios entre 1940 e 1950, conseqiiéncia da crise na
economia rural da Bahia e também das dificeis condi¢cdes de vida de boa parte da
populacado urbana, ocorrem as primeiras invasoes de terra em Salvador: Liberdade,
Alagados e Nordeste de Amaralina. A Liberdade foi marcada pelas ocupactes
irregulares e, a partir de 1956, ja aparecia bastante densa; os Alagados iniciaram a
ocupacao em 1948 com casas em palafitas, sobre aterros precéarios realizados com
lixo urbano (VASCONCELOS, 2002).

Segundo o autor, a ocupacao dos Alagados modificou o perfil social da area
que, em 1960, ja contava com 8.875 habitantes. Outras grandes ocupacdes foram
feitas sem obediéncia ao tracado original na area do Lobato, em um imenso
loteamento popular (3.176 lotes em 202 hectares) aprovado pela Prefeitura
Municipal, apesar do relevo acidentado.

A populacdo do Nordeste de Amaralina foi estimada em 60.000 habitantes,
em 1974, passando a ser estimada em 237.000 habitantes, em 1996. L& foi
aprovado, em 1975, o loteamento Ampliacdo Fazenda Santa Cruz (386 lotes em 80
hectares), area posteriormente invadida. Também foram aprovados grandes
loteamentos populares em Paripe e Cosme de Farias (VASCONCELOS, 2002).

81



A paisagem de Salvador passa a refletir uma singular organizacéo de espaco
urbano, marcado pela exclusdo e pela segregacdo social numa forma urbana
espelhada na luta pela conquista do espaco e de moradia (SAMPAIO, 1999).

O processo de expansao urbana de Salvador foi ampliado com a abertura do
chamado “Miolo”, ultima area disponivel para urbanizagédo no interior do territério, por
meio da venda de terrenos municipais, em 1968. Implantou-se neste local o Projeto
Urbanistico Integrado de Cajazeiras (concluido em 1977). O atendimento dos bairros
periféricos tornou-se possivel com a substituicdo do sistema de transporte publico de
bondes pelos 6nibus coletivos, 0 que permitiu a extensdo espacial da cidade e
estimulou o uso de veiculos individuais (VASCONCELQS, 2002).

Por outro lado, o setor industrial crescera, a partir dos anos 1950, com o inicio
da exploracdo de petréleo em Lobato (Salvador) e a implantacdo da Refinaria de
Petréleo Landulpho Alves no municipio vizinho de Sao Francisco do Conde. Mais
uma vez, o setor publico investiu em infraestrutura viaria e portuaria, o0 que acabou
redirecionando o crescimento de Salvador para o sentido norte, onde foram criados
o Centro Industrial de Aratu (CIA), em 1967, e o Complexo Petroquimico de
Camacari (COPEC), em 1978 (VASCONCELQS, 2002).

Salvador sofreu o impacto da industrializacdo fora do seu territério politico
administrativo, com novas vias arteriais levando a cidade a se expandir em uma
configuracéo descentralizada (SAMPAIO, 1999).

Na esteira do desenvolvimento industrial foi criada a Regiao Metropolitana de
Salvador (RMS), com oito municipios, em 1973, por meio de lei complementar que
definia as Regides Metropolitanas e suas capitais como area de seguranca nacional.

Emergia um novo sistema de planejamento comandado pela Companhia de
Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (CONDER), antigo Conselho de
desenvolvimento do Recéncavo. Tal sistema visava consolidar politicas estatais no
espaco urbano-regional (SAMPAIO, 1999).

Em 1970, a populagéo de Salvador ultrapassou um milhdo de habitantes e os
investimentos estatais se intensificaram, sobretudo em matéria de transporte e
infraestrutura. Entre as obras mais importantes figuram o sistema ferry-boat, a
duplicacdo da rodovia BR-324 - Salvador-Feira de Santana, assim como o Porto de
Aratu, o sistema de esgotamento sanitario de Salvador (emissario submarino), o
Centro de Convengdes, o Centro Administrativo da Bahia e a Avenida Luis Viana
Filho (Avenida Paralela). Mas foi a constru¢do do sistema de avenidas de vale,
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iniciado a partir de 1967, sob inspiragdo do EPUCS, pela Superintendéncia de
Urbanizacdo da Capital (SURCAP), que revolucionou Salvador. A paisagem
estruturada, em sua maior parte, por vias de cumeadas foi invertida com o
desvendamento dos fundos das edificacdes (VASCONCELQOS, 2002).

Em 1975 foi construido o Shopping Iguatemi que, apds varias ampliagdes,
reuniu diversas atividades comerciais e de servicos e se transformou em foco de um
novo centro metropolitano e de novos eixos de crescimento. Com ele a cidade
perdeu sua estrutura mononuclear com o centro tradicional bipolar, formado pela
Cidade Baixa e Cidade Alta, que concentrava a maior parte das atividades
econbmicas, culturais e de lazer da populacao (embora existissem sub-centros como
o da Calgada) (VASCONCELOQS, 2002).

O planejamento urbano procurava acompanhar o ritmo acelerado de
crescimento de Salvador e da RMS ao longo dos anos 1970, quando surgem o0s
novos planos: o Estudo de Uso do Solo e Transportes da Regido Metropolitana de
Salvador (EUST), e o Plano de Desenvolvimento Urbano da Cidade do Salvador
(PLANDURB), elaborados simultaneamente entre 1975 e 1978. Ambos utilizavam
metodologia similar e se embasavam num “enfoque sistémico” utilizando modelos de
uso do solo e transportes como paradigma e consultorias de equipes externas
especializadas, embora coordenadas por técnicos radicados em Salvador
(SAMPAIO, 1999).

O novo enfoque dos planos propostos neste periodo j& mostram um certo
desgaste dos modelos higienistas anteriores que nunca lograram sucesso. Por outro
lado, a metropole descentralizada, com a infraestrutura de vias e servigcos
expandida, foi campo fértil para o capital imobilidrio que encontrara areas livres e
valorizadas em abundéancia, passando a pressionar a legislacdo urbanistica, por
meio dos PDDU’s, conforme se vera adiante.

5.2.3 A metropole dos anos 2000 e os PDDU's

Um conjunto de fatores contribuiu para transformar Salvador numa metrépole
polinuclear nas décadas finais do século XX. Sdo eles: o crescimento recente da
cidade com o aumento de sua complexidade e heterogeneidade, resultante do
impacto dos investimentos industriais; o desenvolvimento de novas atividades

comerciais e de servicos; a ampliacdo dos interesses imobiliarios com o
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desenvolvimento da construgédo civil e da verticalizacdo; a criagdo de um sistema
viario moderno que favorece o automével e as dificuldades de circulagédo e
estacionamento nas areas centrais (VASCONCELQOS, 2002).

De fato, com o0 esgotamento das areas centrais, entre as vantagens
oferecidas pelos novos vetores de crescimento, a exemplo da Avenida Luis Viana
Filho (Avenida Paralela) e outras avenidas, estava a acessibilidade a outras areas da
cidade. Mas, foi necessario também estender a infra-estrutura urbana, o que criou
vazios urbanos que se valorizaram atraindo novos loteamentos com a criagdo de
areas residenciais e de centros comerciais € que foram implantados em varias
partes da metrépole.

A populagéo de Salvador duplicou em 20 anos, ultrapassando dois milhdes de
habitantes em 1991 e grandes investimentos foram necessarios para atender a
demanda por servigos urbanos, a exemplo dos grandes trabalhos de saneamento da
cidade conhecidos como o programa “Bahia Azul”. Partiu de uma decisao estatal
também a renovacao da area histdrica do Pelourinho, inaugurando, em 1993, a
primeira etapa das obras que ainda hoje estdo em curso. Na década de noventa
destacaram-se também os programas de urbanizacdo de favelas como o “Viver
Melhor” e a recuperacao dos “Novos Alagados” (VASCONCELQOS, 2002).

Em 1984 foi aprovada a Lei 3377/84, estabelecendo a Legislacao de uso do
solo urbano (LOUS) para o municipio de Salvador e em 1985 a Lei 3575/85 sobre o
primeiro Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador (PDDU)
(VASCONCELQS, 2002). Para este autor, atualmente, na escala regional uma
metrépole terciaria opbe-se a uma periferia industrial e na escala urbana coexistem
quatro “cidades” resultantes do processo de urbanizagdo: a primeira € o nucleo
histérico, com padrées da arquitetura colonial portuguesa adaptados as condi¢des
climaticas e sociais; a segunda, é formada pelo setor sul da peninsula e pela orla
atlantica com loteamentos e construcées dotadas de infraestrutura e equipamentos
urbanos modernos e até de luxo (embora convivendo com alguns bolsées de
pobreza) e ocupados pela populacdo de alta renda; a terceira, localizada na parte
norte do centro histérico, prolongada pelos Suburbios Ferroviarios na orla da Baia de
Todos os Santos, onde vive a maior parte da populacdo da cidade, habitando em
alojamentos precarios, mal servidos de infra-estrutura e equipamentos urbanos.
(alojamentos estes, em sua maior parte, realizados no sistema de autoconstrugéo e

loteamentos irregulares); e finalmente, a quarta, na regido do “Miolo” construida no
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sentido de apoiar o desenvolvimento dos setores modernos da economia que tinha

como carro-chefe a industria petroquimica (Figura 2).

Kl
Salvador Il 1 Centro Histdrico
[ 2 Suburbios Ferroviarios
[ 3SuleOrla
4 Miolo

Figura 2 - Detalhe ilustrativo dos quatro macroespacos urbanos de Salvador, no ano 2000
Fonte: Vasconcelos (2002).
Nota: Elaboracéo da autora.

N&o obstante os investimentos realizados e as a¢des estatais e municipais de
planejamento urbano, o periodo que se seguiu foi caracterizado pela aceleracéo da
ocupacgao urbana desordenada, pelo agravamento dos conflitos sociais decorrentes
da insuficiéncia de emprego, precariedade e inadequag¢dao da moradia e da infra-
estrutura urbana para a maior parte da populacdo de Salvador. A violéncia urbana
cresceu em um cenario de ocupacao informal de familias de baixa renda na periferia,
contrastado pelas areas de alto padrao arquiteténico e urbanistico da orla maritima e
da parte sul de Salvador.

A responsabilidade por esta situacdo € atribuida, em parte, a Prefeitura
Municipal que, comprometida com os interesses do capital imobiliario, transferiu a
propriedade da maioria das terras do municipio para algumas poucas maos
privadas, através da Lei da Reforma Urbana, em 1968. Também a abertura das
avenidas de vale extirpou do tecido urbano mais valorizado um conjunto significativo
de assentamentos de populagcédo pobre, que ocupavam tradicionalmente os fundos,
até entdo inacessiveis, dos numerosos vales de Salvador e a erradicacdo de

invasdes populares localizadas na orla maritima, area reservada ao turismo, outro



componente da estratégia de crescimento e modernizacdo da cidade (BRANDAO,
1981; SOUZA, 2000, apud CARVALHO; PEREIRA, 2009).

A nova dinamica econémica e urbana da cidade, a partir da década de 1960,
incrementou a ocupagao entre a orla e a Avenida Luis Viana Filho (Avenida Paralela)
pelas classes médias e altas, remetendo a populagdo de baixa renda para areas
distantes e desequipadas do “Miolo”, dos Suburbios ou de Lauro de Freitas e Simées
Filho, junto aos limites de Salvador (DIAS, 2005).

A forma de ocupacdo do espaco fisico revela a divisdo social na cidade de
Salvador. De um lado a paisagem marcada pela precariedade, informalidade e sem
controle publico; de outro os espacos legais, sob medida e cercados por amenidades
naturais. Nesse processo desigual de urbanizacdo ha a geracao de violéncia e de
isolamento e as classes mais abastadas, a partir dos anos 1980, iniciam um
processo de autosegregacao em condominios fechados como uma estratégia de

seguranca e também visando novas opg¢des de distingao social.

[...] A “cidade-regido” que emerge amplia-se, absorvendo o ambiente
construido com suas caracteristicas fisicas, naturais e densidades historicas
diferenciadas, acumulativo de valores simbdlicos e culturais, que também
passam a ser consumidos, intensificando uma dindmica crescentemente
privatizada, diferenciada e segregacionista de fluxos e usos no espacgo
urbano. (PEREIRA; SOUZA, 2006, p.152).

A formag&o de condominios fechados é um fen6meno complexo e nédo sera
objeto deste trabalho. Entretanto, cabe destacar que, em Salvador, a partir de 2006,
grandes empreendimentos surgiram utilizando o modelo, tendo alguns estudos
demonstrado que vendem uma falsa ideia de seguranca e auto-suficiéncia, enquanto
grandes areas sao isoladas formando compartimentos dentro da cidade.

Os diversos segmentos espaciais surgidos ao longo da urbanizacdo de
Salvador marcam, de uma certa forma, as diversas fases de seu desenvolvimento
socioeconbmico. Esses segmentos foram gradativamente sendo ligados,
principalmente por meio do sistema de avenidas de vale, conformando uma malha
urbana continua. A modernizagdo da cidade, necessaria para atender as
necessidades de mercado criadas pela implantacdo de indlstrias, exigiu que se
acomodassem o0s grandes contingentes populacionais oriundos do interior e de

outras regides, motivados pelas novas oportunidades de emprego.
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Esse processo foi descontrolado originando uma imensa ilegalidade na
ocupacgao urbana nao somente de Salvador mas também dos municipios de seu
entorno, a RMS, regido que agora abrange mais cinco municipios aos oito originais
a época da criacdo, em 1973’. A atual configuracdo evidencia um vetor de
crescimento no sentido norte e é marcada pela expansdo da malha urbana com
concentragdo da atividade econémica em pontos especificos e, sobretudo, pela

segregacao espacial (Figura 3).

Salvador

Municipios da Regido Metropolitana de Salvador (RMS) em 2010

Figura 3 — Configuracao da Regido Metropolitana de Salvador (RMS) no ano 2010
Fonte: Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia (SEl), 2010.
Nota: Elaboracéo da autora.

O século XXI iniciou-se com poucos espacos livres e uma configuracao
espacial que privilegia claramente algumas areas em detrimento de outras; a
auséncia de um moderno sistema de transporte de massa, além de induzir ao uso
exagerado do veiculo individual, suscita uma espécie de disputa pelas regides mais
acessiveis bem equipadas da cidade; a necessidade de deslocamento, dentro de
Salvador e na RMS, tornou-se uma verdadeira maratona diaria, com alto grau de
stress imposto aos usuarios e moradores devido aos longos trajetos e frequentes
engarrafamentos.

A obra do Metré de Salvador, iniciada no ano 2000 e ainda n&ao concluida, se

arrasta por um longo periodo durante o qual a Prefeitura Municipal enfrenta

7 S&o treze os municipios que fazem parte, oficialmente, da Regido Metropolitana de Salvador (RMS)
em 2010: Camagari, Dias D"Avila, Sdo Francisco do Conde, Candeias, Simdes Filho, Madre de Deus,
Salvador, Lauro de Freitas, Itaparica, Vera Cruz, Pojuca, Mata de Sao Joao e Sao Sebastido do
Passe.
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paralisacdes constantes devidas as greves de operéarios por falta de pagamento
enquanto responde por irregularidades verificadas no processo de licitacao da obra.

O equacionamento parcial do problema surgiu com o convénio assinado com
o governo federal, em janeiro de 2007, quando foi garantida a conclusdo de um
trecho correspondente a aproximadamente metade da primeira etapa prevista:
Estacdo da Lapa-Acesso Norte, com 6,5 Km de extensdo (a primeira etapa do
Projeto correspondia ao trecho Lapa-Piraja com 12 Km de extensao) e das primeiras
cinco estagdes: Lapa, Campo da Poélvora, Brotas, Bonocé e Acesso Norte.

Para alguns especialistas em Transportes Urbanos, mesmo completados, os
12 Km do trecho original do projeto seréo insuficientes para atender a demanda da
populacédo da area e o projeto perdeu impacto e credibilidade junto a populacédo de
Salvador. Os setores, que supostamente seriam beneficiados com a implantacao do
metrd, como empresarios varejistas do centro da cidade, permanecem alheios ao
empreendimento, mostrando indiferenca diante de possiveis transformacées no uso
do solo em fungdo do maior afluxo de consumidores para aquela area. E que as
informagdes sobre as mudancas que advirdo com a conclusdo, pelo menos da
primeira etapa do projeto metroviario de Salvador, ja caducaram.

No que concerne a evolugcdo espacial da cidade de Salvador, é possivel
constatar que a acao dos agentes econémicos, publicos e privados, muitas vezes
estiveram perfeitamente associadas, com o Estado e a Prefeitura a frente, provendo
a infraestrutura necessaria para os grandes equipamentos urbanos que foram se
instalando paulatinamente, formando novas centralidades, diversificando os usos e
atraindo os novos investimentos. Mas a urbanizacdo € desigual e a cidade se
estrutura de acordo com as demandas das classes dominantes, com clara
desvantagem para as areas mais pobres.

O pequeno nucleo urbano, existente até o final do século XIX, transformou-se
na atual metrépole, terceira do pais em porte populacional e com a ocupacgéo urbana
atingindo os limites municipais. Certamente, ha ganhos individualizados decorrentes
do processo de modernizacédo da cidade, mas ha também grandes perdas no ambito
da qualidade do espaco publico urbano, da qualidade ambiental, das praticas
coletivas, da seguranca publica e da mobilidade urbana.

Quanto ao processo de planejamento urbano de Salvador, aqui é colocado
como “tentativa de planejar” visto que tem ocorrido essencialmente no nivel técnico e

burocratico, com estudos e planos sendo realizados sem, no entanto,
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desdobramentos praticos que sejam expressivos. Como pecas técnicas e nao
politicas, os planos urbanos ndo sdo conhecidos e, nos casos em que se tornam
mais ou menos conhecidos, acabam perdendo a credibilidade por n&o produzirem
resultados concretos na cidade.

Pode-se afirmar que, apesar de iniciativas avancadas como as do EPUCS e
do PLANDURB, os sucessivos planos urbanisticos de Salvador, ao longo do século
XX, néo lograram sucesso na formacéao de um legado de planejamento urbano, afora
o discurso, que tenha, minimamente, contribuido para aumentar o interesse politico

da populacao pelo tema.
5.3 SECULO XXI: O QUE MUDA NA ERA DO ESTATUTO DA CIDADE

Conforme ja assinalado, o primeiro plano diretor de Salvador, nos moldes
preconizados pelo Estatuto da Cidade, é datado de 1985. Esta Lei Municipal
(3525/85), criou as Areas de Protecdo Sécio Ecoldgica (APSES) correspondentes as
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), demarcando 33 é&reas. Originam-se
nessa fase também as primeiras legislagdes sobre uso e ocupacéao do solo (LOUS) e
sobre a participagcdo comunitaria no processo de planejamento, iniciando-se a
tendéncia que ird consolidar-se posteriormente com a aprovacao do Estatuto da
Cidade. Quanto aos instrumentos urbanisticos, foram instituidas a Concessao do
Direito Real de Uso (CDRU), em 1983, e a Transferéncia do Direito de Construir, em
1987. Esta dltima, onerosa, passou a ser conhecida em Salvador como TRANSCON.

A ideia é ter recursos para reduzir os problemas da ocupacao informal e ilegal
na cidade; isso fica expresso na Lei Organica Municipal de 1990, a qual estabeleceu
gue os recursos oriundos da utilizagdo dos instrumentos de desenvolvimento urbano
fosse a regularizagédo fundiéria e a construcdo de habitacées e de infraestrutura nas
areas de baixa renda. Os fundos foram destinados a Fundagdo Mério Leal Ferreira,
unidade operacional da antiga Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAM)®
que elabora planos e projetos. Todavia, ndo existe controle social ou informacdes
publicas sobre o montante de recursos arrecadados. A Prefeitura ja emitiu 70 mil
titulos de Concessdo de Uso Especial para Moradia mas ainda nao dispde dos
nameros das outorgas (BRASIL, 2010).

® Atual Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, Habitagdo e Meio ambiente (SEDHAM).
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De todo modo, o plano diretor de 1985 tornou-se o marco inicial do
planejamento urbano com preocupacao social em Salvador; os Planos Diretores de
Desenvolvimento Urbano (PDDU) subsequentes, aprovados em 2004 e 2007, foram
elaborados como revisdes e complementacdes daquele.

A revisdo do Plano Diretor de 1985 s6 se iniciou 1998, principalmente em
consequéncia de alteracées na LOUS que vinham sendo feitas pela Prefeitura por
pressdo do setor imobilidrio. O processo, bastante conturbado, marcado por
embates entre a Prefeitura, a Camara Municipal, o Ministério Publico Estadual e as
entidades das associacbes de bairros, na verdade n&o foi finalizado, pois foi

esvaziado em 2004 com a aprovacao da nova Lei Municipal 6.586/04 - PDDU/2004.

5.3.1 A polémica da participacao popular no PDDU 2004

O projeto de lei do PDDU 2004 havia sido elaborado sob a coordenacédo da
Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAM), que, por meio de uma comissao
formada por 30 membros, conduziu os trabalhos de revisdo em somente 4
encontros, realizados entre 1998 e 2000.

O Termo de Referéncia da consultoria especial contratada pela Prefeitura
assegurava a participacdo comunitaria respaldada, juridicamente, pela legislacéo
municipal ja existente. Porém os movimentos populares organizados, entidades
ambientalistas, sindicatos e a Ordem dos Advogados da Bahia questionaram o
processo de revisdo acusando-o de n&o ser participativo.

Do ponto de vista técnico, questionaram-se o0s seguintes aspectos:
inadequacao das propostas da politica habitacional; pouca énfase na regularizacéao
urbanistica e fundiaria das areas de baixa renda; falta de controle social da
TRANSCON; ocupacao das reservas de Mata Atlantica e dunas do Parque do
Abaeté; liberacdo de gabarito de altura das edificacbes e aumento do coeficiente de
aproveitamento sem contrapartida para as areas de baixa renda; adensamento zonal
sem correspondéncia da capacidade da oferta da infraestrutura; aumento da
segregacao territorial; auséncia de politicas para criancas, jovens, idosos, género e
raga; criagao indesejavel de novos centros comerciais; erros na politica educacional;
inadequacéao ao Estatuto da Cidade.

O Ministério Publico Estadual da Bahia, por meio de sua Promotoria de
Justica, foi acionado pelas entidades populares movendo diversas acdes entre 2003
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e 2004 requerendo a anulacdo da proposta do Plano Diretor, designando a UFBA
para periciar o Plano e elaborando uma minuta de Termo de Ajustamento e Conduta
(TAC) para celebragdo com a Prefeitura. O TAC objetivava a superagéo do impasse
da nao participacao do movimento popular e o cumprimento da legislacao pertinente.
Mas a SEPLAM recusou-se a celebrar o TAC e a Prefeitura enviou o Projeto de Lei
do novo Plano Diretor para a Camara Municipal, subjudice. A Camara Municipal, em
convocacao extraordinaria, aprovou o novo Plano Diretor, em agosto de 2004.
Portanto, a Lei Municipal, recém aprovada mas considerada ilegitima no tocante a
participacao popular, ja nasceu necessitando de nova revisao (BRASIL, 2010).

5.3.2 O discurso do PDDU 2007 e o boom imobiliario

De fato, ja em 2005, a PMS 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
promulgacdo, em 2001, tornara bem mais contundentes as controvérsias e criticas
geradas no processo anterior de revisao (TEIXEIRA, 2006).

Desta feita, procedeu-se uma total reformulacdo do documento de 2004 no
que se refere ao seu aspecto formal. O plano fora considerado demasiadamente
extenso e complexo, de dificil manuseio e com um numero excessivo de anexos. O
processo de revisao tomou maior corpo tendendo a incorporar na futura lei ndo sé os
novos principios do Estatuto da Cidade, mas também os tdpicos referentes a
polémica participacdo popular, de modo a substituir a lei municipal existente
especifica sobre o assunto (TEIXEIRA, 2006).

Entretanto, o novo PDDU de 2007, mesmo adotando uma forma mais leve e
concisa, continuou bastante inacessivel para diversos segmentos sociais
interessados, conforme se vera adiante.

Ao estabelecer os principios da Politica Urbana Municipal, no Titulo II, o
documento ja demonstra claramente o alinhamento do discurso com a func¢ao social
da cidade, a fung¢do social da propriedade imobiliaria urbana, o direito a cidade
sustentavel, a eqlidade social, o direito a informacado e a gestdo democratica da
cidade — principios basicos do Estatuto da Cidade. Os titulos seguintes, Ill a VII, sdo
bastante genéricos, pois tratam de temas importantes para qualquer cidade, tais
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como: desenvolvimento econdémico, meio ambiente, cultura, habitacdo e servicos
urbanos. Nao ha uma identificacdo explicita dos temas com as especificidades da
cidade de Salvador, o que o despersonaliza, tornando a leitura enfadonha.

O desenvolvimento econdémico, por exemplo, esta pautado na reducdo do
desemprego e no aumento da renda pessoal agregada, enfatizando diretrizes
relativas ao papel do Municipio como “protagonista do desenvolvimento em
articulacao com outros agentes econémicos e sociais”. Desse modo, sao previstas
acbes genéricas no campo regulatério do trabalho, no fomento a producéo de bens e
servicos (especialmente no setor de turismo) na modernizacao da infraestrutura, na
logistica, no apoio a pequena e microempresa. Praticamente todos os campos
passiveis de atuacdo, sem, no entanto, discriminar ou quantificar as metas, nem
especificar os meios para atingi-las.

A questao do meio ambiente é tratada como um protocolo de boas intencoes
desligadas de seu nucleo fundamental que consiste na conciliagdo entre
necessidade de preservacao e ocupacao de areas cruciais para o desenvolvimento
econémico do municipio. O discurso estd bem mais condizente com a tendéncia
mundial de énfase na gestdo ambiental; a auséncia, no plano de 2004, do
estabelecimento de bases para o licenciamento de empreendimentos e atividades no
territério, havia sido alvo de duras criticas por parte dos grupos de defesa do meio
ambiente.

De modo analogo, a politica cultural também entra na agenda do plano de
2007, seguindo a receita da chamada “economia da cultura” — uma linha de
pensamento, reforcada na esteira do processo de globalizacéo, que tende a valorizar
as identidades locais como fatores de producdo que proporcionam “vantagens
competitivas” em relagéo a outras cidades.

As diretrizes para a habitacdo de baixa renda, a exemplo de 2004, séo
privilegiadas no plano de 2007. A inovagao consiste no reconhecimento da questéo
dos assentamentos informais como “abrangente” por envolver a maior parcela da
populacao residente. O instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
€ entdo valorizado no que se refere a regularizacado fundiaria e urbanistica das
ocupagdes irregulares. Todavia, o PDDU 2007 ainda carece de uma defini¢cao global
de politica habitacional para o municipio de Salvador.

O titulo VII, “Dos Servicos Urbanos”, compreende um vasto arsenal de temas

como saneamento ambiental (envolvendo abastecimento de agua, esgotamento

92



sanitario, drenagem e limpeza urbana), saude, educacgao, assisténcia social, lazer,
recreacao e esportes, seguranga nutricional e abastecimento alimentar, iluminacao
publica, cemitérios e servicos funerarios, defesa civil, seguranca publica, energia e
telecomunicacdes. E ilusério pretender que um plano trate de tdo extensa gama de

temas de forma plausivel. Alguns temas se transformam em “planos dentro do
plano”, a exemplo do saneamento ambiental, cujo problema é remetido a criacdo
futura do Sistema Municipal de Saneamento Ambiental. Salvador ainda n&o dispde
de coleta seletiva de lixo urbano; entretanto, proposi¢cdes simples e eficazes nesse
sentido ndo sdo contempladas no plano, a despeito de iniumeros exemplos de
implementacado bem sucedida em varias cidades brasileiras.

A questdo da mobilidade urbana € um exemplo de desconex&o entre discurso
e pratica que merece destaque. No ambito do discurso, o PDDU 2007 confere
tratamento diferenciado ao deslocamento de pedestres, de ciclistas e de pessoas
com deficiéncia ou mobilidade reduzida, com a definicdo de diretrizes e proposicoes
gue priorizam a observancia de suas necessidades especificas. Todavia, o plano
ndo indica agdes concretas no sentido da consecucao 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 automoével individual néo
fazendo referéncias aos meios alternativos de transporte, nem mesmo ao pedestre,
elemento proeminente, de acordo com os padrées modernos de mobilidade urbana.
O plano se omite em relagdo ao fato de que tais corredores, do mesmo modo que
veiculos, atraem pessoas, justamente por concentrarem os pélos de comércio e 0s
principais servi¢cos urbanos.

Todavia, o coracdo do PDDU 2007 esta no titulo VIl — Do Ordenamento
Territorial. Este contém a materializagdo, no espaco e no territério da cidade, das
diretrizes e proposi¢des definidas no texto. E neste aspecto que o PDDU geralmente
€ mais preciso e pragmatico, aumentando consideravelmente as chances de
aplicacao de seus dispositivos regulatérios, portanto, ao contrario de outros temas
mais abrangentes, tratados de forma bem mais abstrata.

O macrozoneamento do municipio foi divididido em duas partes: a Macrozona
de Ocupacao Urbana e a Macrozona de Protecao Ambiental. Estas, por sua vez
foram subdivididas em sete macrodreas com caracteristicas e finalidades distintas

no sentido de consolidar ou reverter as tendéncias observadas quanto ao uso e
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ocupacao do solo. Aqui a intengéo foi estabelecer, com maxima clareza, as areas
sujeitas ao adensamento populacional, a preservacdo e a aplicacdo dos
instrumentos urbanisticos, conforme determina o Estatuto da Cidade.

O zoneamento da cidade € o tema do terceiro capitulo desse mesmo titulo,
definido para Salvador as zonas e os corredores viarios. Diferentemente de 2004, o
PDDU 2007 tenta vincular o zoneamento ao macrozoneamento, uma vez que ambos
devem atender aos mesmos objetivos. As modificagbes mais relevantes dizem
respeito a substituicdo das Zonas Exclusivamente Residenciais pelas Zonas
Predominantemente Residenciais. Flexibilizam-se as Zonas Uniresidenciais que
passaram a se denominar Zonas Predominantemente Uniresidenciais e as zonas
regulamentadas de acordo com os Termos de Acordo e Compromisso (TACs) de
loteamentos, agora denominadas Zonas Sob Regime Urbanistico Especial.

Por outro lado, a definicdo de coeficientes de aproveitamento, basico e
maximo, € um tema caro aos setores da construcdo civil e imobilidrio. Poucas
alteracbes foram feitas em relacdo a 2004, no entanto, o aspecto importante a ser
destacado nessa versdo do PDDU diz respeito aos usos e a ocupacao do solo nas
margens e na area de influéncia da Avenida Paralela, bem como na Orla Atlantica,
regibes mais cobicadas dentro da ldégica do mercado imobiliario. As areas
consideradas "nobres", geralmente sdo as que possuem localizacdes privilegiadas
na cidade e, quanto maiores seus indices construtivos, mais présperos serdo o0s
setores envolvidos com sua producao e comercializagao.

Conforme ja assinalado, tais areas sao alvo de disputa e, em geral, centro
das controvérsias geradas em torno da revisao dos planos diretores de Salvador. No
que se refere a Avenida Paralela, o discurso oferecido pelo PDDU 2007 é o de
conciliagdo de uso do corredor (terrenos com acesso direto para a Avenida Paralela)
com utilizacdo controlada das areas no entorno ja que estas ainda apresentam
atributos ambientais relevantes, protegidos pela legislacao federal e estadual. Esta
prevista, em area remanescente de Mata Atlantica, por exemplo, a implantacdo do
Parque Tecnoldgico, empreendimento do governo do Estado destinado a empresas
de pesquisa e de produc¢éo de bens e servicos de alta tecnologia,.

A area da Avenida Paralela foi expressamente tratada no PDDU 2007 como
um importante vetor de expansdo urbana, com ocupag¢ao do corredor e de suas
areas adjacentes por empreendimentos verticalizados, de grande porte e destinados
as camadas de médias e altas rendas.
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A expansao da atividade imobiliaria, no Brasil como um todo e em Salvador
de modo diferenciado, foi impulsionada pelo crescimento da industria da construcao
civil, a partir dos anos 2000. Apds 20 anos de estagnacao, o setor voltou a crescer
de modo acelerado. Dentre os motivadores do chamado boom imobiliario brasileiro
aponta-se a demanda reprimida, a economia estavel, as facilidades de
financiamento e a entrada no mercado de grandes investidores mundiais e ainda de
empresas altamente capitalizadas. Estes fatores, entre outros, levam a expansao de
um mercado voltado principalmente para as classes de maior poder aquisitivo, e,
portanto, altamente lucrativo. Tal fato cria uma forte concorréncia no setor,
estimulando a oferta de produtos diferenciados ou carregados de simbologia
distintiva. Embora desejavel do ponto de vista do desenvolvimento econémico, essa
conjuntura € altamente concentradora pois limita a poucas corporagdes o poder de
investimento e, consequientemente, de controle do mercado de terras urbanas.

E possivel observar, em termos numéricos, esse processo em Salvador. De
acordo com informagdes do Sindicato da Industria da Construcao Civil do Estado da
Bahia (2008a), foram lancadas 9.183 novas unidades habitacionais no primeiro
semestre de 2008, um incremento de 179% com relagdo ao mesmo periodo de
2007. J4 as vendas de imdveis novos no primeiro semestre de 2008 cresceram
153%, com a comercializagdo de 7.269 unidades (Figura 4).
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Figura 4 - Namero Total de Unidades Residenciais Lang¢adas e Vendidas em Salvador, Bahia
Fonte: SINDUSCON-BA (2008).
Nota: Elaboracao da autora.
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Além da continua expansao da demanda exercida pela classe média, fatores
associados a modernizacdo da economia industrial na Regido Metropolitana, ao
setor terciario e ao turismo, também contribuiram para a expansdo dos setores da
construgdo civil e imobiliario em Salvador. E dessa tendéncia de modernizacéo
excludente, marca do urbanismo brasileiro do século XX, de que nos fala Maricato
(1998), ou seja, o investimento massivo nas areas que constituiram a cidade
hegeménica ou oficial, com a consequente diferenciagcdo acentuada na ocupacao do
solo e na distribuicdo dos equipamentos urbanos. Na base de toda essa
transformacéao esta, portanto, o processo capitalista de especulagcéo imobiliaria.

De acordo com dados de 2006, dos imo6veis 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$750 mil. A variacdo dos custos do metro quadrado construido na
Avenida Paralela e em Armacao (Orla Atlantica), por exemplo, registraram alta de
30%, chegando a aproximadamente R$ 3 mil (SINDICATO DA INDUSTRIA DA
CONSTRUGCAO CIVIL DO ESTADO DA BAHIA, 2008b).

Em relagdo ao numero de alvaras de construgcado concedidos e certificados de
habite-se fornecidos pela Superintendéncia de Controle e Ordenamento do Uso do
Solo (SUCOM) em Salvador, constata-se também um aumento em relagcédo ao total
de area construida aprovada. Foram liberados de janeiro a agosto de 2007,
1.492.272,93 m? de area construida, enquanto que no mesmo periodo de 2008
foram liberados 2.276.027,12 m?, um aumento de mais de 65% (SINDICATO DA
INDUSTRIA DA CONSTRUCAO CIVIL DO ESTADO DA BAHIA, 2008a).

Mas a flexibilizacdo da legislagdo urbanistica, chancelada pelo PDDU 2007,
que possibilitou a liberacao de gabaritos e 0 avanco sobre areas verdes como as da
Avenida Paralela, vai além da questdo do crescimento do mercado imobiliario
nacional e local.

De acordo com Fernandes (2008), pelo menos mais dois aspectos devem ser
considerados: a ma qualidade da participacdo da sociedade civil nas discussoes
sobre o projeto de lei, propiciada pela falta de instrumentos de tradugdo da
complexidade do PDDU - a cartilha produzida para divulgar o plano ndo auxiliou no
aprofundamento da reflexdo; a questao politica e eleitoral, com as trocas de aliancas
e partidos, as substituicbes de secretariado, a pequena adesdo da Camara de
Vereadores ao tema, a perspectiva eleitoreira da maioria dos representantes do
executivo e do legislativo e a apatia do judiciario que, sistematicamente, indeferia
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todas as acoes relativas a arglicdo de legalidade do Plano. A autora também critica
a defesa incondicional, por parte da Prefeitura de Salvador, da necessidade de
crescimento econdémico a qualquer preco, posicdo que a colocou a servico dos

investimentos e descomprometida com um interesse publico mais amplo.

O produto derivado desse processo, ou a regulagdo das perspectivas
delineadas para a cidade, estd prenhe de problemas, se considerado do
ponto de vista do interesse publico e das perspectivas estabelecidas para a
cidade. (FERNANDES, 2010, p.1).

A questao politica e eleitoral, apontada por Fernandes (2010), é relevante e
teve desdobramentos importantes na aprovacdao do PDDU 2007. De acordo com
depoimentos de parlamentares presentes na tumultuada secédo de 28 de dezembro
de 2007, quando foi aprovado o plano, emendas ao texto da lei foram propostas e
votados sem que se pudesse conhecer seu conteudo. Ou seja, o plano de 347
artigos, que tramitou na Camara de Vereadores, foi aprovado com 159 emendas
modificativas, supressivas e, principalmente, aditivas.

Com respeito aquela secao, ndo se dispdes de fonte de informacao outra que
ndao o depoimento dos vereadores presentes. Segundo a vereadora Olivia Santana
(2010), as emendas aprovadas ndo foram fruto das 15 audiéncias publicas
realizadas, mas resultantes de acordos entre o governo municipal e sua bancada de
apoio e houve um atropelamento nos tramites do projeto. Pelas normas de
tramitacdo previstas, o projeto de lei do plano diretor deve ser encaminhado a
Camara pelo Conselho de Desenvolvimento Urbano da Cidade (CONDURB) o que
ndo aconteceu; o projeto foi encaminhado pela Prefeitura diretamente a Camara de
Vereadores. As emendas, que deveriam passar por diversas comissdes de andlise,
tramitaram somente pela Comissao de Constituicao e Justica.

N&ao caberia no escopo deste texto, o teor dos inumeros artigos que foram
publicados, em jornais de Salvador e na Internet, contendo denuncias graves a
respeito do processo de aprovacao do projeto de lei do PDDU 2007, sobretudo no
que se refere as emendas aprovadas e incorporadas ao plano. O processo de
elaboracdo, negociacédo e conteudo das emendas ao PDDU 2007 de Salvador deve
constituir objeto de estudo especifico, visando se conhecer a verdadeira dimensao
das supostas ingeréncias sofridas pelo plano.

Cabe destacar, entretanto, a manifestagdo do Conselho Regional de
Engenharia e Arquitetura da Bahia (CREA-BA), em parecer oficial, a respeito da falta
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de critérios para a mudancga na legislacao urbanistica em diversas areas da cidade,
por meio do PDDU 2007, a exemplo da orla maritima, conforme descri¢cao a seguir.

Salvador é agraciada por dois ambientes distintos em relacdo as bordas
maritimas: a Orla da Baia de Todos os Santos e a Orla Atlantica. Na analise das
proposi¢des contidas no PDDU 2007 para essas areas o tema central é o gabarito
de altura das edificagdes. Para a Prefeitura, os gabaritos foram revistos em relagcéo a
2004 no sentido de possibilitar um melhor aproveitamento dos espacos da orla,
favorecendo sua renovacdo urbanistica, edilicia e econémica (TEIXEIRA, 2006).
Entretanto, em Parecer encaminhado a Céamara de Vereadores de Salvador, o
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 andlises dos planos de massas, os estudos de impacto de vizinhanga
e impacto ambiental, o conforto ambiental e o sombreamento (CONSELHO
REGIONAL DE ENGENHARIA, ARQUITETURA E AGRONOMIA DA BAHIA, 2007).

Nao obstante, a Prefeitura reconheceu a importancia da verticaliza¢éo da orla
maritima para efeito de aumento da receita municipal via arrecadag¢do de impostos.
tais como as Taxas de Licenciamento (TL), Imposto Sobre Servicos (ISS), Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) e outros tributos; a verticalizacao foi considerada
a saida natural para o mercado imobilidrio, pois restariam apenas 14% de terrenos
vazios em Salvador (O QUE ..., 2007).

A forte pressdo do mercado imobiliario sobre os terrenos urbanos leva a
flexibilizacdo dos indices urbanisticos nas areas nobres, a justificativa que se repete
constantemente € a atracdo de investimentos e a geragdo de emprego e renda para

a cidade, conforme se pode observar no discurso do préprio prefeito:

Salvador precisa crescer, a cidade nao 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).
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Segundo Fernandes (2008), ndo existe correlacdo entre infra-estrutura
existente e projetada - redes de agua, esgotos, drenagem, equipamentos publicos
de saude e educacao, sistema de transportes publicos e sistema viario de suporte -
para as areas onde se propde adensamento agudo da ocupacao, a exemplo das ja
congestionadas areas do Iguatemi, Paralela e mesmo do Retiro ou Orla Maritima. Da
mesma maneira, para areas designadas pelo préprio plano como ambientalmente
sensiveis e, portanto, passiveis de uma ocupacdo com maior restricdo, sao
propostos indices maximos de ocupacao e de densidade. Podem-se pressupor,
portanto, maiores graus de congestionamento de trafego, de exaustdo de infra-
estrutura e de dilapidagao do patrimdnio natural nessas areas.

No que toca aos instrumentos preconizados pelo Estatuto da Cidade (ja
detalhados no capitulo 4 deste texto) a maioria foi contemplada pelo PDDU 2007 de
Salvador, no capitulo VI do titulo “Do ordenamento territorial”, pelo menos no ambito
do discurso, conforme se vera adiante. Ja estavam regulamentados os instrumentos
das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), e a Transferéncia do Direito de
Construir (TRANSCON).

A modalidade TRANSCON ¢ utilizada em Salvador ha mais de vinte anos e
permite ao proprietdrio de um imével urbano exercer em outro local, ou alienar
mediante escritura publica, o direito de construir conferido ao seu imovel pela
legislagdo urbanistica em vigor, quando este for considerado de interesse publico,
por intermédio da emissdo de uma certiddo de potencial construtivo, chamada de
TRANSCON.

Do modo como foi formulada, a TRANSCON proporciona a Prefeitura um
aumento na sua arrecadacao e, para tanto, a secéao VI do capitulo VI do PDDU 2007
€ bastante especifica, chegando a definicdo da férmula de calculo do valor desse
potencial, por meio de uma equacao matematica expressa no artigo 262.

O instrumento da TRANSCON 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
especulacao imobiliaria. Recentemente foi denunciado em Salvador um escandaloso
esquema de negociacbes clandestinas das certidbes TRANSCON, envolvendo a
Superintendéncia de Controle e Ordenamento de Uso do Solo (SUCOM) da
Prefeitura de Salvador e grandes empresarios da construcao civil atuantes na cidade
(ROCHA, 2010).
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Para Azevedo (2010) a totalidade das certiddes TRANSCON que proliferam
na cidade e servem para aumentar a altura dos edificios resulta de indenizacdes
pagas aos antigos donos de terrenos de favelas, cuja grande maioria é fruto de
loteamentos clandestinos ndo urbanizados. As invasdes em Salvador se resumiriam
a terrenos publicos como os Alagados e o canteiro da Avenida Edgard Santos, ou a
terrenos em litigio, como o Bairro da Paz. Somente as grandes empresas
construtoras teriam tido a capacidade de lotear legalmente e os terrenos dos
loteamentos ilegais teriam sido pagos e urbanizados pelos moradores. O autor
condena as indenizacbes feitas aos loteadores originais, defendendo uma
regularizagdo fundiaria automatica para os terrenos de favelas, por meio da
chamada enfiteuse’.

Outro exemplo de pratica de instrumento urbanistico, como meio de acordo
entre o poder publico municipal e os setores empresariais, que nao funcionou de
modo adequado em Salvador é o projeto do Parque do Aeroclube.

Em meados da década de 1990, por meio do instrumento Concesséo Real de
Uso, a PMS concedeu o direito de uso de parte de um terreno publico, situado a
beira mar, no bairro da Boca do Rio, a um grupo empresarial para a construcdo de
um Shopping Center, em troca da construcédo e gestao, por 30 anos, de um parque
publico vizinho a este. O Shopping Aeroclube Plaza Show foi inaugurado em 1999 e,
desde entdo, muitas acdes tém tramitado na justica numa discussao interminavel
entre advogados do grupo empresarial e procuradores da Prefeitura. Em 2007 foi
celebrado um acordo em que, por meio de uma “compensacado de créditos” o
municipio de Salvador recuperaria direitos sobre a exploracdo econémica do terreno
concedido, em troca da anulagdo de suposta divida do grupo empresarial
interessado, junto a Prefeitura. A construcdo do parque publico, também
denominado Parque Atlantico (que deveria iniciar-se simultaneamente a construgéao
do Shopping) ndo aconteceu até o presente momento. A Secretaria de Planejamento
da Prefeitura (SEPLAM na época) nao cobrou dos empresérios a falta de
cumprimento do cronograma das obras e as clausulas referentes a contrapartidas

sociais, a exemplo da construgdo de uma passarela para pedestres, constante no

° Direito real em contrato perpétuo, alienavel e transmissivel para os herdeiros, pelo qual o
proprietario atribui a outrem o dominio Util de imével, contra o pagamento de uma pensao anual certa
e invariavel; aforamento.
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acordo de 2007, desapareceram do texto do contrato, apds sua assinatura pelas
partes (JUSTICA ..., 2008; POSTIGO..., 2008).

Ap6s 14 anos de embates, a area continua abandonada com consequente
degradacao de valioso espaco publico, em prejuizo da populacdo de Salvador. A
area ocupada pelo shopping continua a ser explorada comercialmente.

Por outro lado, importantes instrumentos de Politica Urbana também
habilitados pelo PDDU 2007, ainda carecem de alguma forma de regulamentacao
por lei especifica. Ou porque se considera impréprio fazer seu detalhamento no
corpo do plano, ou ainda porque demandam informagdes cadastrais atualmente nao
disponiveis. No primeiro caso destaca-se o Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV),
no segundo caso incluem-se o Direito de Preempcéo, o Parcelamento, Edificacdo e
Utilizacdo Compulsorios, e até mesmo a destinacéo de areas para criagdo de novas
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) por exigirem a identificacdo imobiliaria
dos iméveis passiveis de afetagdo. Por sua vez, instrumentos como as Operacgdes
Urbanas Consorciadas demandam até mesmo estudos de viabilidade, por exigirem
garantias de longo prazo, formas complexas de monitoramento e gestdo, e de
articulacao publico-privada (TEIXEIRA, 2006).

A aplicacao dos instrumentos de planejamento urbano, em particular daqueles
idealizados no Estatuto da cidade, depende fortemente dos controles dos cadastros
dos imoveis urbanos, o que s6 pode ser feito através de um sistema moderno de
informacdes georeferenciadas em permanente atualizagcdo. Na auséncia dessa
ferramenta, os instrumentos tém representado mais uma forma de uso indevido dos
recursos publicos do que um meio de corrigir ou coibir efeitos negativos da
especulacdo imobilidria na gestdo urbana. Particularmente, quando envolvem
interesses de empresas privadas, alguns regulamentos tém sido fonte de corrupcéo,
desperdicio de dinheiro e descontentamento popular.

A dificuldade da Prefeitura em elaborar uma Planta Cadastral da Cidade
remonta a década de 1940, sendo uma das queixas de Mario Leal Ferreira.
A questdo do cadastro e, de modo mais amplo, do estabelecimento de um
sistema de informagdes permanentemente atualizado, € uma questdo nao
resolvida que prejudicou o EPUCS, o PLANDURB, o EUST e outras
experiéncias de planejamento urbano em Salvador. (PENTEADO, 1991,

p.1).

Esta questdo € tratada na dUltima parte do plano sob o titulo “Do
desenvolvimento politico-institucional” onde se propde a criagdo do Sistema de
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Informacao Municipal, ja previsto na lei de 2004, com a finalidade de estabelecer
uma base de informacdes padronizada para subsidiar o planejamento e a gestao
democraticos, em especial a elaboracao e revisédo sistematica do PDDU.

O tema do desenvolvimento politico-institucional compreende um arsenal de
instrumentos, bem como disposicoes referentes a democratizacdo da gestao
municipal e a participacao da sociedade no processo de planejamento. Esta prevista
a integracdo de um vastissimo conjunto de érgaos envolvendo a Administracao
Municipal, o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano, a Conferéncia
Municipal e o Férum dos Conselhos de Salvador.

O PDDU 2007 institui o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano de
Salvador, com a finalidade de dar suporte financeiro a implementacao das diretrizes,
dos planos, programas e projetos integrantes ou decorrentes do Plano Diretor e a
assisténcia técnica e juridica a populacao pobre, na implementacédo de a¢des que a
atinjam diretamente, conforme preconizado pelo Estatuto da Cidade.

Por ultimo, sdo estabelecidas diretrizes para a formulacdo da legislacdo
urbana, especificamente para a nova Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacao do
Solo (LOUS), a legislagéo de edificacdes e outras obras, o Cédigo Ambiental; sao
propostas também adequacdes na legislacao tributaria e de rendas, em decorréncia
da aplicagcédo de alguns instrumentos previstos no Plano Diretor.

A exposicao aponta para algumas dificuldades na aplicacdo dos pressupostos
tedricos e dos instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade em Salvador.
Evidenciou-se que existe efetividade na aplicagdo da TRANSCON e das parcerias
publico-privadas; mas € uma aplicacdo enviesada, contraria aos propésitos do
Estatuto, proporcionando beneficios para os setores empresariais, notadamente os
da construgdo civil e imobiliario. H& indicios de ingeréncia destes setores no
processo de elaboragéo e aprovacao do PDDU 2007 de Salvador, o que resultou em
um plano bastante comprometido com interesses particulares.

Nesse contexto, as formulagdes do Estatuto da Cidade que inspiraram
algumas das ideias do PDDU 2007, provavelmente perderam forga por ndo lograrem
atingir os seus objetivos originais, na perspectiva de uma cidade que privilegia o

interesse publico e 0 espago publico.
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6 EFETIVIDADE DO ESTATUTO DA CIDADE EM SALVADOR

Conforme analise elaborada nos capitulos 4 e 5, em que se tratou do Estatuto
da Cidade e da sua aplicacdo na cidade de Salvador, respectivamente, evidencia-se
a seguinte contradicdo: o Estatuto da Cidade preocupou-se com os setores
populares e com o0 espaco publico mas acabou abrindo espaco para setores
econbmicos mais poderosos como o da construcao civil e o imobiliario.

O sistema de contrapartidas sociais, requeridas pela aplicacdo de
instrumentos, para munir o setor publico com recursos que ampliam sua capacidade
de acéao e intervencgao urbanas, nao esta funcionando de modo satisfatorio.

Nesse cenario, a efetividade dos instrumentos urbanisticos, postulados pelo
Estatuto da Cidade, para o caso de Salvador, estd comprometida, pois ha um
desequilibrio no jogo de forcas entre interesses coletivos e interesses privados. O
peso dos atores sociais e agentes econémicos envolvidos no processo tem sido
bastante diferenciado e o poder municipal ndo tem agido como um verdadeiro
mediador do conflito, optando por ficar a servico de importantes segmentos
econbmicos que geram empregos e arrecadacdo mas exigem, em troca, a

flexibilizacao da legislagdo urbanistica.
6.1 O QUE PENSAM OS ESPECIALISTAS

Na sequéncia da metodologia proposta, apresenta-se a pesquisa empirica,
dirigida a especialistas'® que atuam em Salvador em diversas areas, em particular as
voltadas ao desenvolvimento e planejamento urbano, com a finalidade de desenhar
um painel de possibilidades e limites para o Estatuto da Cidade, no que concerne
aos seus propdésitos originais, em 2010, na Cidade de Salvador.

Exposto o contexto relativo a aproximadamente uma década de elaboracao
de planos diretores, os quais estabelecem as condigdes minimas para o
planejamento urbano da cidade, tratar-se-a de indagar sobre a visdo e as
expectativas daqueles que conduzem esse processo, por meio da dire¢cao de cargos

'O termo “especialista” é aqui empregado em um sentido mais amplo, como pessoa conhecedora
e/ou com atuacgao reconhecida na area e nao somente o especialista formal ou académico. Ampliar
a nogao de especialidade, neste caso, foi necessario para se obter uma gama mais diversificada de
opiniées, o que o que foi fundamental para a presente pesquisa.
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publicos em instituicbes de planejamento urbano, representacdo em conselhos e
foruns e lideranga de equipes de trabalho em comissdes técnicas.

Embora se viva sob o império da participacdo popular, esta € ainda muito
incipiente, pois requer um amadurecimento da sociedade para se consolidar e nosso
processo de democratizagdo € muito recente. A construcao estd em curso, portanto,
mas, na pratica, as propostas e planos ainda nascem nos &érgaos publicos
executivos, com base no conhecimento, experiéncia e criatividade de equipes de
profissionais, e, sobretudo, com base na sua leitura da realidade.

E muito marcante a presenca dos especialistas nas atividades de
planejamento urbano — considerada de grande complexidade técnica. Tais atores
sociais representam o pensamento de grupos ou entidades, governamentais ou nao,
exercendo funcdes de lideranca. Seu papel tem sido o de conduzir diretamente o
processo de planejamento urbano da cidade, para o qual recebem importantes
contribuicoes de instancias populares cada vez mais representativas e organizadas.

Pressupde-se, portanto, nesta pesquisa, que seja fundamental a leitura dos
especialistas, especialmente os gestores publicos, na questdo da aplicacado de um
instrumento urbanistico-legal como é o caso do Estatuto da Cidade. Os dispositivos
legais, por estarem sujeitos a interpretacdo, comportam alguma subjetividade e a
formacgao cultural e ideoldgica dos profissionais de planejamento, bem como suas
opinides e atitudes, influenciam seu trabalho e, conseqlentemente as agdes locais
pelas quais sdo responsaveis, 0 que € decisivo para o futuro da cidade.

Por outro lado, apesar da integracao entre as diversas disciplinas ligadas ao
planejamento urbano estar na ordem do dia, na préatica, a gestdo urbana ainda se
divide por temas de interesse. Assim € a estrutura do poder executivo municipal de
Salvador e dos érgaos responsaveis pelo planejamento urbano; os especialistas
locais estdo, assim, ligados a areas do conhecimento que se desdobram em temas e
subtemas. Este funcionamento se reproduziu na estrutura do préprio Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano de 2007 (PDDU 2007) (SALVADOR, 2007).

Desse modo, o papel dos especialistas, em particular dos gestores publicos, e
os temas prioritarios do PDDU 2007 de Salvador foram os insumos utilizadas como
ponto de partida para o desenho da presente pesquisa, cujo modelo é descrito a

seguir.
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6.1.1 O desenho da Pesquisa

Definiu-se, primeiramente, para efeito do desenho dessa pesquisa, um quadro
contendo os dez grandes temas prioritarios do PDDU 2007 de Salvador, associados
aos seus subtemas (Quadro 1).

Em seguida buscou-se identificar os setores ou grupos sociais que tiveram
atuacdo relevante na discussdo e na revisdo dos planos diretores de
desenvolvimento urbano, em 2004 e 2007, com base no levantamento do processo,
exposto no capitulo anterior.

O setor municipal envolve basicamente os profissionais que trabalham na
Prefeitura Municipal e estao ligados diretamente ao 6rgao de planejamento urbano
propriamente dito, antiga Secretaria Municipal de Planejamento (SEPLAM) e hoje
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, Habitagcdo e Meio ambiente
(SEDHAM). O levantamento do processo de elaboragdo dos planos diretores
demonstra que, normalmente, a proposta do plano — o chamado plano basico — parte
deste 6rgao executivo pelas maos dos profissionais e técnicos encarregados de
formula-lo e iniciar as rodadas de discussées com 0s outros setores.

O setor estadual exerce uma grande influéncia em Salvador, que além de
capital, é o centro da Regido Metropolitana de Salvador (RMS), regido que
concentra grande parte das atividades econémicas do Estado. Esse setor conta com
profissionais ligados as Secretarias do Estado do Desenvolvimento Urbano (SEDUR)
e Meio Ambiente (SEMA), que, geralmente, j& passaram também pelos érgaos
municipais e, portanto, participaram da elaboracao de propostas de planos diretores.

As universidades tém peso como centro do conhecimento do estado da arte
em planejamento urbano. Conforme se viu, a UFBA foi encarregada pelo Ministério
Publico Estadual da Bahia para periciar o PDDU 2004 com vistas a elaboragcédo de
um termo de Ajustamento de Conduta (TAC). As universidades sdo importantes na
medida em que formam a maior parte dos profissionais que assumem funcdes chave

nos 6rgaos publicos de planejamento urbano.



1. 2. Meio 3. Cultura 4. Habitacao 5. Servicos 6. Ordenamento |7. Mobilidade |8. Areas 9. Instrumentos [10.
Desenvolvimento |Ambiente Urbanos Territorial Urbana de Valor da Politica Desenvolvimento
Econdémico Basicos Ambiental |Urbanano Politico Institucional
e Cultural |Municipio
Campo Regulatério Recursos Orientagdes Habitagao de Abastecimento de Macrozoneamento Estrutura Viaria Unidades de |Parcelamento, Modificagdes do Plano
Hidricos para o Sistema  |Interesse Social Agua Conservagdo |Edificagao ou Diretor
Educacional Utilizagédo
Compulsérios

Fomento a Produgao Areas de Risco  |Produgao e Programas e Esgotamento Zoneamento Deslocamento de |Areas de Consércio Planos Especificos
de Bens e Servigos Fomento as Critérios de Sanitario Pedestres e Valor Imobiliario

Atividades Prioridade para o Pessoas com Urbano-

Culturais Atendimento Deficiéncia Fisica |Ambiental
Modernizagédo da Conforto Cadastramento  |Producéo da Drenagem/ Manejo Transporte Desapropriagdo Planejamento e Gestédo
Infra-Estrutura Ambiental e das Moradia de Aguas Pluviais Cicloviario para Fins

Urbano Informagdes Urbanisticos

Apoio a Pequena e Atividades de Formagéo de Urbanizagao das Limpeza Urbana/ Transporte Outorga Onerosa Conselho Municipal de
Microempresa e ao Mineragao Recursos Areas Ocupadas Manejo de Coletivo de do Direito de Salvador
Trabalho Autdnomo Humanos Precariamente Residuos Sélidos Passageiros Construir
Formagao de Planejamento e  |Patriménio Regularizagéo Saude, Educagéo, Transporte de Outorga Onerosa Férum de Conselhos de
Recursos Humanos e  |Gerenciamento  |Cultural Fundiaria das Areas |Assisténcia Social Cargas de Uso Salvador

do Incentivo a
Inovagédo

Costeiros

Ocupadas

Areas de Valor

Areas de valor

Requalificagdo de

Lazer, Recreagéo e

Equipamentos de

Transferéncia do

Conferéncia Municipal

Ambiental Cultural Edificagdes de Esportes Conexao Direito de Construir |de Salvador
Cortigos e Moradias
Coletivas
Educagédo Gestdo Cultural  [Melhoria das Seguranca Transporte Direito de Debates, Consultas e
Ambiental Condigoes de Alimentar e Motorizado Preferéncia Audiéncias Publicas
Habitabilidade de Nutricional e Particular
Moradias Abastecimento
Alimentar
Planejamento e Atuagao em Areas lluminagédo Publica Transporte Direito de Iniciativa Popular,
Gestao de Risco ede Dutoviario Superficie Planos, Programas e
Ambiental Protecdo Ambiental Projetos de
Desenvolvimento Urbano
Relocagédo de Cemitérios e Gestéo do Estudo de Impacto
Populagéo para Servigos Transito de Vizinhanga
Projetos Funerarios
Habitacionais
Defesa Civil Planejamento Estudo de Impacto

Institucional do
Setor

Ambiental

Seguranca Publica

Licenciamento
Ambiental e
Urbanistico

Utilizagao de
Energia

Operagdes Urbanas
Consorciadas

Telecomunicacdes

Quadro 1 - Grandes temas e subtemas prioritarios do PDDU 2007 de Salvador
Fonte: Lei Municipal 7400/2008 (PDDU 2007).
Nota: Elaboragéo da autora.




Por sua vez, os movimentos populares cresceram e se tornaram uma voz
importante na cidade, a exemplo do Férum “A Cidade Também é Nossa”’ que
reuniu diversas associacées e moveu uma Acao Civil Publica, ainda em curso,
contra o PDDU 2004. Nas discussbes dos PDDU’s de Salvador, esses
movimentos, bem como as organizagdes ndo governamentais ambientalistas,
foram apoiados por 6rgaos de classe como o Instituto de Arquitetos do Brasil (1AB)
e 0 Conselho Regional de Arquitetura e Engenharia da Bahia (CREA-BA). Optou-
se, portanto, por reuni-las em um unico segmento de opiniao.

O setor das associa¢des de empresas da construgéo civil e imobiliarias em
Salvador é representado pelo Sindicato da Industria da Construc¢éo Civil do Estado
da Bahia (SINDUSCON) e pela Associacdo de Dirigentes de Empresas do
Mercado Imobiliario da Bahia (ADEMI) os quais foram uma das forgcas mais
visiveis neste processo. Seu papel tem sido importante no que concerne a atragéao
de investimentos e a manutencdo da dinamica econdmica local, mas foram
criticados pelos outros setores por agirem em defesa de seus proprios interesses
econdmicos e por pressionar a legislagdao urbanistica visando indices e posturas
construtivas mais flexiveis

Um dltimo setor considerado, para efeito desta pesquisa, foi o dos
consultores independentes. Trata-se de um setor bastante heterogéneo cuja
importancia reside na sua independéncia em relagdo ao setor publico. As ideias
desses profissionais se disseminam por meio de artigos veiculados na midia, nos
quais informam, discutem e opinam, agugando a massa critica local.

Assim, os seis setores selecionados para formar os chamados “segmentos
de opinidao” da pesquisa sao:

a) Setor municipal;
) Setor estadual;
c) Setor universitéario;
) Setor dos movimentos populares, organizagdes nao governamentais e
associagoes profissionais;
e) Setor das associagdes da construcao civil e imobiliarias

f) Setor de consultores independentes.
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Para estes setores foram selecionados profissionais com possivel ligagao
com o planejamento urbano da cidade de Salvador e particularmente com a
elaboracdo de PDDU’s. Buscou-se sua opinido sobre a politica urbana, as
possibilidades de éxito e principais limitagdes para a aplicagdo dos instrumentos
urbanisticos postulados pelo EC, em Salvador, em 2010.

Como o numero de profissionais é reduzido, o instrumento utilizado, um
questiondrio com onze perguntas, tem formato semi-estruturado, o que, para além
das respostas objetivas, visou propiciar um certo grau de liberdade aos
profissionais que desejassem tecer comentarios (Apéndice B).

Uma matriz de dez linhas por seis colunas representa o modelo utilizado
para a pesquisa onde 0s cruzamentos de tema versus setor significaram pelo
menos 60 possibilidades de consulta. Contudo, como o numero de profissionais
ligados aos setores e aos temas especificos, envolvidos com o planejamento
urbano de Salvador, é muito reduzido e nao € uniforme, o envio de questionéarios
teve que ser diferenciado. O esforgo consistiu em se obter o maior numero de
retornos possivel e em igual numero para todos os setores, de modo que tivessem
0 mesmo peso na avaliagdo quantitativa.

Foram enviadas 50 solicitagbes, com questiondrio em anexo, a
profissionais de 6rgdos municipais, estaduais, entidades de classe, associagdes
nao governamentais, associa¢des privadas, associacdes populares, universidades
e também profissionais independentes - representantes dos setores selecionados,
conforme descri¢cdo anterior, e cujas atividades se relacionam com os temas de
interesse do PDDU 2007 (Apéndice C).

O maior retorno possivel obtido foi de 36 questionarios, 72% de respostas,
portanto, e 28% de nado respostas, distribuidas desigualmente nos setores de
opinidao pesquisados. Quanto maior a recusa dos profissionais em atender a
solicitagdo feita, maior o numero de questionarios enviados ao setor
correspondente, de modo a equilibrar o nimero de respostas por setor. Assim,
além do conteudo das respostas, foi possivel também analisar o grau de
atendimento ou resisténcia dos setores em atender a solicitacao feita - no caso, as

nao respostas (Tabela 1).
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Tabela 1 - Atendimento dos setores sociais selecionados a solicitacdo de retorno
do questionario enviado

MOVIMENTOS ASSO([:)I:QOES
POPULARES, s
MUNICIPAL  ESTADUAL  UNIVERSITARIO ONGs, CONSTRUCAG  CONSULTORES TOTAL TOTAL (%)
x CIVILEDO  INDEPENDENTES
ASSOCIAGOES
PROFISSIONAIS  MERCADO
IMOBILIARIO
SOLICITAGOES
FEITAS 11 10 7 6 9 7 50 100%
RESPOSTAS 6 6 6 6 6 6 36 72%
RESPOSTAS
(% por setor) 64% 71% 93% 100% 79% 93%
NAO RESPOSTAS 5 4 1 0 3 1 14 28%
NAO RESPOSTAS
(% por setor) 36% 29% 7% 0% 21% 7%

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

Além de uma nocéo do grau de atendimento e interesse dos profissionais
dos setores selecionados pela questdo da aplicagdo do EC em Salvador e da
visdo geral do grupo sobre o tema, o modelo possibilitou que as respostas obtidas
fossem distribuidas nas areas de interesse do PDDU, correspondentes a atuagao
dos especialistas. Permite também uma visdo por cruzamentos entre temas e
setores, uma visdo por grupo - na coluna — e uma visdo por tema — na linha,
conforme distribuicdo na matriz (Tabela 2).

Tabela 2 — Distribuicdo das respostas obtidas na pesquisa, de acordo com o0s
temas do PDDU 2007 e os setores sociais selecionados

5
4 -
MOVIMENTOS ASSOCIACOES DA

1 2 3 CONSTRUCAO 6

MUNICIPAL ~ ESTADUAL  UNIVERSITARIO PZ%E’EE%E%S:S’ ﬂ;:_cisg |£gg:;rll_;:r?$:s RESLOO.I-S"\I'I:t\gEPOR
IMOBILIARIO TEMA
1 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 1 1 1 1 1 5
2 MEIO AMBIENTE 1 1 1 1 1 5
3 CULTURA 1 1 2
4 HABITACAO 1 1 1 3
5 SERVICOS URBANOS BASICOS 1 1 2
6 ORDENANEMTO TERRITORIAL 1 1 1 1 4
7 MOBILIDADE URBANA 1 1 1 1 4
8 AREAS DE VALOR AMBIENTAL E CULTURAL 1 1 1 1 1 5
9 INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA 1 1
10 DESENVOLVIMENTO POLITICO E INSTITUCIONAL 1 1 1 1 1 5
TOTAL DE RESPOSTAS POR SETOR 6 6 6 6 6 6 36

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.
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6.1.2 Analise e discussao dos resultados

Em uma pesquisa, particularmente do tipo qualitativa, nem tudo &
controlavel e naturalmente surgem dificuldades que o pesquisador deve contornar
da melhor forma possivel, preservando sua esséncia.

O envio das perguntas via correio eletrbnico apresentou algumas
desvantagens, pois muitos profissionais ndo mantém em dia a abertura de suas
caixas postais e outros simplesmente ndo respondem as mensagens. Além da
carta de apresentacao, identificando a pesquisadora e explicando os propdsitos da
pesquisa, foram necessarios muitos contatos telefénicos e pessoais subsequientes
ao envio do questiondrio, portanto, para reiterar a importancia do trabalho e
solicitar que os profissionais enviassem suas respostas.

A falta de presteza pode ser entendida como uma forma de reacdo ao
objeto da pesquisa. Conforme os dados apresentados na Tabela 1, fica evidente
que o pronto atendimento a solicitacdo, feita através do retorno do questionario
respondido, foi completo apenas no setor dos movimentos populares,
organizagbes ndo governamentais e de classe - que atendeu a 100% das
solicitagbes enviadas; este setor foi seguido pelos profissionais liberais
(consultores), com atuagao diversa no campo do planejamento regional e urbano
da cidade, sem vinculo com instituicbes governamentais, bem como pelo setor
universitario — ambos obtiveram 7% de nao resposta. Esta participagdo demonstra
um maior interesse dos representantes das associa¢des populares, professores e
pesquisadores pelo tema da aplicacdo do EC em Salvador. Isso parece légico em
funcdo de sua independéncia relativa no que diz respeito a elaboragdo de
planejamento publico, denotando, de um modo geral, uma familiaridade com as
questdes abordadas.

Os setores municipal e estadual resistiram mais em responder as questdes,
obtendo os maiores percentuais de nédo resposta, 35% e 29% respectivamente. E
lamentavel que estes setores, justamente os responsaveis pelo comando do
processo de planejamento publico, por meio de seus especialistas, estejam tao

desinteressados pela aplicacdo do EC em Salvador e, portanto, ndo se pode
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aceitar a falta de tempo como uma desculpa. Destaca-se que, nestes setores, foi
preciso grande insisténcia para se conseguir uma participagdo minima dos
profissionais nesta pesquisa.

Por outro lado, as associacbes de empresas da construcdo civil e
imobiliarias obtiveram o terceiro percentual mais alto de nao resposta (7%). Foi
alegado que muitos profissionais desse setor ndo conhecem o EC e se
consideram inaptos para responder as perguntas. E um fato grave o
desconhecimento da lei e 0 descompromisso com o interesse e o espago publico
por parte de segmentos econdmicos tao importantes na cidade.

Tendo em vista as dificuldades relativas ao atendimento, interesse e grau
de colaboragao dos especialistas, o retorno de 72% dos questionarios, com igual

distribuicao para os setores selecionados, foi considerado satisfatério. (Figura 5).

O MUNICIPAL

B ESTADUAL

16,67% 16,67%

O UNVERSITARIO

16.67% O MOVIMENTOS POPULARES, ONGs,
ASSOCIAGOES
PROFISSIONAIS

16,67% 16,67% B ASSOGIAGOES DA CONSTRUGAO
CVIL E DO MERCADO IMOBLIARIO

16,67%

O CONSULTORES INDEPENDENTES

Figura 5 - Participacao de especialistas por setor na pesquisa, em Salvador
Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

Por outro lado, a alta participagéo de profissionais em alguns temas como o
desenvolvimento politico institucional e o0 meio ambiente e a baixa participacdo em
outros como os instrumentos de politica urbana, a cultura e os servigos urbanos
bésicos fizeram com que a analise por tema perdesse um pouco de significancia
(Figura 6).
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@ DESENV OLV IMENTO ECONOMICO
= MEIO AMBIENTE

O CULTURA

13,89% 13,89% O HABITAGAO

13,89% B SERVIGOS URBANOS BASICOS
@ ORDENANEMTO TERRITORIAL

5,56%
B MOBILIDADE URBANA

8,33%

1,11% 5,56%

0O AREAS DE VALOR AMBIENTAL E
CULTURAL

m INSTRUMENTOS DA POLITICA
URBANA

@ DESENV OLVIMENTO POLITICO E
INSTITUCIONAL

Figura 6 - Participagao de especialistas por tema na pesquisa, em Salvador
Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

Contudo, € possivel observar que o desenvolvimento econémico, o meio
ambiente, as areas de valor ambiental e cultural e o desenvolvimento politico e
institucional sdo os temas melhor representados na amostra, seguidos pelos
temas do ordenamento territorial e da mobilidade urbana. Isso explica, em parte,
comentarios mais voltados para esses aspectos, de um modo geral.

Verificadas as questbes do atendimento e da preponderancia de alguns
temas, a andlise teve por foco o resultado global do conjunto de especialistas e a
participacdo dos setores nas respostas. O numero reduzido de respostas nao
permite que a pesquisa seja valorizada sob o ponto de vista estatistico, mas sim
pelas tendéncias sinalizadas e pela qualidade dos comentarios feitos. Estes
pontos apresentam grande riqueza no que toca a expectativa deste grupo de
profissionais de Salvador sobre a aplicacdo do EC e o processo de planejamento
urbano, dez anos depois de aprovada a lei.

A seguir os principais resultados da pesquisa Estatuto da Cidade em
Salvador-Bahia, realizada em novembro de 2010. Os resultados quantitativos
estdo em formato de gréficos, indicados ao longo do texto por figuras numeradas
em sequéncia. As tabelas com valores absolutos e relativos, correspondentes aos
graficos, encontram-se no Apéndice A, na pagina 137.
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O primeiro bloco do questionario indaga sobre o Estatuto da Cidade (EC)
de modo objetivo e as possibilidades de respostas sdo categéricas, em que pese
haver espago para comentarios em todas as perguntas.

A primeira questdo se refere ao conhecimento do especialista sobre o
PDDU 2007, ao que trés quartos responderam positivamente e um quarto se
dividiu entre aqueles que ndo conhecem e aqueles que conhecem

superficialmente (Figura 7).

13,89%

13,89%

72,22%

@ s|M B NAO O EMTERMOS ‘

Figura 7 -Especialistas que conhecem o PDDU 2007 de Salvador (Lei Municipal n°®7400/08)
Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

Entre os que conhecem o EC, a maioria € do setor de universitario seguido
pelo de consultores; entre 0os que o conhecem “em termos” aparecem profissionais
de todos os setores, mas a maior participagdo é do setor das organizagées nao
governamentais e de classe; por ultimo, os que ndo conhecem o EC pertencem,
em sua maioria, ao setor empresarial.

A segunda questao se refere aos efeitos que a politica urbana municipal, ou
a falta dela, produz em Salvador; a grande maioria dos especialistas consultados
opinou pelos efeitos negativos e um pequeno percentual opinou pela auséncia de
efeitos. Ocorre que alguns interpretam uma auséncia de politica urbana como
produtora de efeitos negativos, enquanto outros consideram esta auséncia uma

espécie de “ndo-politica”, algo que nao produz nenhum efeito (Figura 8).
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Figura 8 - Efeitos produzidos pela politica urbana (ou a falta dela) em Salvador
Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

Os especialistas mais criticos lamentaram a inexisténcia de algum tipo de
politica urbana, mesmo incipiente, na cidade. Como razdes para essa auséncia
apontaram: a forte ingeréncia do setor imobiliario e a subserviéncia da Prefeitura
ao atendimento de necessidades privadas. Dentre os criticos, alguns observaram
também que a politica urbana, freqientemente, é formulada para o atendimento
de interesses do setor turistico. A definicAo de uma politica urbana adequada para
Salvador, portanto, ainda é uma lacuna grave, na visdo da maioria dos
especialistas consultados nesta pesquisa

Por outro lado, a maior parte dos especialistas consultados nao reconhece
0s principios da politica urbana, adotados pelo PDDU 2007 e norteados pelos
ideais do EC, nas agbGes ou praticas publicas de planejamento urbano de
Salvador. Este foi o tema da terceira questao e, quase um quarto dos profissionais
reconheceu “em termos” porque acredita que os principios sdo adotados segundo
a conveniéncia ou interesse de setores especificos. As agdes ou praticas publicas
de mediacdo de conflitos e de interesse publico, segundo estes, sdo as mais

dificeis de implementar (Figura 9).
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Figura 9 - Especialistas que reconhecem os principios da politica urbana adotados pelo PDDU
2007, norteados pelos ideais do Estatuto da Cidade, nas praticas publicas de planejamento urbano
de Salvador

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.

Nota: Elaboragao da autora.

Dentre os que nao reconheceram os principios do EC estao os profissionais
dos setores das organizagdes ndo governamentais e de classe e os do setor
universitario. Ja no grupo que reconheceu “em termos”, a maior participacao foi de
profissionais do setor de consultores seguido pelo empresarial.

Na exposicdo feita no capitulo anterior, observou-se que houve um
descontentamento por parte de diversos setores sociais por ocasidao da aprovagao
dos PDDU’s de 2004 e 2007 em Salvador. Constatou-se também que as
implementa¢des nao lograram sucesso, ficando no papel a maior parte das
diretrizes inspiradas no EC, que visavam a melhoria do ambiente urbano e a
valorizacdo do espacgo publico. Foi indagado, pois, aos especialistas, qual sua
impressao sobre os impactos que a mudanga de paradigma, representada pela
figura do EC e incorporada ao PDDU 2007, causaram em Salvador. A metade
declarou que a mudanga causou impactos negativos porque a adocdo dos
instrumentos urbanisticos do EC, aconteceu de forma invertida e em praticas
“clientelistas” o que pode estar complicando a situacdo. Entretanto, quase 14%
dos profissionais reconheceram algum impacto positivo na cidade em razdo da

mudancga de paradigma (Figura 10).
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Figura 10 - Impressao dos Especialistas sobre os impactos causados em Salvador pelo PDDU
2007 e pela mudancga de paradigma representada pelo Estatuto da Cidade

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

Para aqueles especialistas que reconhecem o0s impactos positivos
relacionados a mudanga de paradigma por meio do EC, houve progressos nas
areas de saneamento ambiental e habitacional; todavia, para poder imprimir um
novo direcionamento a cidade, conforme reza o texto do PDDU 2007, o modelo de
gestdo praticado ainda necessita de aperfeicoamento. Para aqueles que se
posicionaram pelos impactos negativos (50%), os problemas da gestdo estéo
relacionados a predominancia de interesses imobiliarios e fundiarios dos agentes
econdmicos no municipio, em prejuizo do interesse publico - a exemplo de permitir
o adensamento da cidade e o avango sobre as areas verdes. Neste grupo
predominaram os setores universitario e de consultores. Para os profissionais que
reconheceram os impactos positivos (mais de 13%), 0s programas de saneamento
basico realizados e a urbanizagdo de favelas foram importantes para a cidade.
Neste grupo imperou o setor municipal seguido pelo estadual.

O instrumento da Concessao de Uso Especial da Unido utilizado para
regularizacdo fundiaria em Alagados e na Gamboa de Baixo, foi apontado como
exemplo pratico positivo de aplicagdao do instrumento, com a ressalva, porém, de
que seus impactos se relacionam mais com a valorizagdo da cidadania do que
com a questdo urbanistica, propriamente dita. A excecdo dessas aplicacdes e do
aumento dos coeficientes de aproveitamento nas edificagdes mais recentes, nao
foram citados outros exemplos de aplicagdo dos instrumentos do EC, no ambito

urbanistico, em Salvador.
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A respeito das chances de éxito do Estatuto, via acompanhamento de
diretrizes do PDDU 2007, as respostas positivas demonstraram que uma boa

parte (36,11%) dos especialistas esta otimista; uma pequena parte (13,89%) esta

pessimista e metade deles é cautelosa (50%) (Figura 11).

Figura 11- Especialistas que acreditam que adotar os principios do Estatuto da Cidade aumenta as

50,00%
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chances de se atingir as metas propostas pelo PDDU 2007 para Salvador

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

A seguir a representacao grafica da expectativa dos profissionais relativa a

aplicacao do EC, conforme os setores em que estao inseridos.

Figura 12 - Setores dos especialistas que estado otimistas em relagédo a aplicacao do Estatuto da

Cidade em Salvador

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.
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Figura 13 - Setores dos especialistas que estdo pessimistas em relacdo a aplicagao do Estatuto da
Cidade em Salvador

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.

Nota: Elaboragao da autora.
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Figura 14 - Setores dos especialistas que estdo cautelosos em relagéo a aplicagdo do Estatuto da
Cidade em Salvador

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.

Nota: Elaboragao da autora.

Os otimistas apontam para os ganhos ja obtidos por meio da regularizagao
fundiaria, da pratica das audiéncias publicas, dos debates e dos féruns que, de
qualquer modo, estao estimulando a reflexdo e a discussao publica dos problemas
de Salvador; para os pessimistas a situagdo de Salvador é critica e a aplicagéo do

EC é uma tarefa impossivel dado o nivel de comprometimento da gestédo
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municipal; finalmente os mais cautelosos consideraram que o desafio é imenso
mas pode ser vencido se os instrumentos do EC forem aplicados de acordo com
os objetivos do EC, ou seja, com o restabelecimento da prioridade do interesse
publico sobre o privado.

O segundo bloco do questionario compde-se por questdes mais subjetivas
e avaliagdes mais qualitativas cujas respostas contavam com listagens de 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
condicbes urbanas de Salvador, os especialistas elegeram o ordenamento
territorial e o desenvolvimento politico e institucional como os temas relativamente
aos quais apresentam-se os maiores obstaculos para uma aplicagdo efetiva do
EC. Os temas foram propostos no corpo do questiondrio e os especialistas
votavam naqueles que julgassem encerrar 0 maior grau de dificuldade em termos
de uma aplicacao pratica da lei. Os especialistas podiam votar em, no minimo dois
e no maximo quatro temas pela ordem, partindo do que apresenta mais
dificuldades. A escala horizontal representa o numero absoluto de votos que cada

um dos temas recebeu dos especialistas (Figura 15).
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Figura 15 - Temas eleitos pelos especialistas como sendo 0os que apresentam as maiores
dificuldades para a aplicagéo efetiva do Estatuto da Cidade em Salvador

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.
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Embora tenha ocorrido um empate entre os dois temas considerados mais
“probleméticos”, em termos da aplicacdo do EC, a participagcdo dos setores na
composicao dos votos foi diferenciada. A escala grafica vertical representa o
namero de votos obtidos, nos grupos de setores, pelos trés temas que
apresentam, segundo os especialistas ouvidos, as maiores dificuldades para a
aplicacdo do EC (Figura 16).
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Figura 16 - Contribuicdo dos setores na votacao dos 3 temas que apresentam as maiores
dificuldades para a aplicagéo efetiva do Estatuto da Cidade em Salvador

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragao da autora.

O desenvolvimento politico institucional teve uma maior contribuicdo dos
especialistas do setor universitario, seguido pelo dos consultores e, de forma
inversa, o ordenamento territorial obteve mais atencao do setor de consultores
seguido pelo universitario; a mobilidade urbana recebeu igual contribuicdo destes
dois setores, seguidos pelos movimentos populares e associa¢des de classe.

Os especialistas que votaram de maneira mais uniforme dentro do
segmento foram aqueles do setor estadual e das associacfes de empresas da

construgdo civil e imobiliarias, mostrando mais homogeneidade de opinido no
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grupo. O setor que apresentou maior variacao foi o dos consultores, mostrando
alguma heterogeneidade dentro do grupo.

No que se refere aos problemas passiveis de ser controlados ou
minimizados por meio do uso de instrumentos de regulagdo urbanistica constantes
do EC, foram aceitos em bloco os seguintes: aproveitamento de vazios urbanos,
especulacao imobilidria, regularizacdo fundiaria e urbanizagdo de favelas, ainda
que este ultimo fosse ligeiramente mais votado. Vale lembrar que é praticamente
impossivel, em Salvador, o aproveitamento de vazios, ja que a cidade néo dispde
mais de porgao relevante de terras ndo ocupadas.

Dos instrumentos de regulagcdo urbanistica preconizados pelo Estatuto da
Cidade, o que teve ou tem importancia préatica especial para Salvador, na opinidao
da maior parte dos especialistas, € a Transferéncia do Direito de Construir
(TRANSCON). Entretanto, observou-se que as praticas atuais envolvendo este
instrumento tém sido contrarias aos propdsitos do EC. Chamou-se atencgéo para o
fato de que muitos instrumentos ainda necessitam de regulamentacao para que
possam ser executados, na pratica, e produzir efeitos na cidade.

Todavia, a exigéncia do Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), embora
ndo regulamentado, gerou a necessidade de sua realizagdo por iniciativa do
Ministério Publico Estadual 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 Alvard de Licenca para Edificagdo, mas ainda
ignorado pela Prefeitura. Espera-se que a popularizacdo do EIV alerte os
empreendedores sobre os impactos ambientais para além da edificacdo de um
empreendimento ou das divisas de um lote ou gleba.

Em relagdo aos principais limitadores para que o Estatuto da Cidade se
torne uma lei efetiva de desenvolvimento urbano em Salvador foram apontadas
diversas questdes com amplitudes variadas. Os especialistas ligados ao
desenvolvimento econémico tenderam a analisar a questdo de uma perspectiva
mais ampla e com um enfoque social e politico; para eles as limitacbes a
aplicacdo do EC comegam por imposigcéao do préprio modo de producao capitalista,

dentro do qual se torna muito dificil impor condi¢cdes aos empresarios urbanos por
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meio de legislacdo. Sob esse enfoque, o problema comecaria pela propria crenca
de que tais legislagées podem ser aplicadas com tal grau de imposicéo, para a
realidade brasileira. Considerou-se que é preciso tomar outras providéncias para
que o EC funcione adequadamente. Segundo um especialista do setor estadual,
os regulamentos, as vezes, funcionam ao contrario ou como fachadas para
dissimular a ma qualidade de alguns projetos ou propostas apresentadas.

Ainda do ponto de vista politico, para uma aplicacdo efetiva do EC, os
profissionais de todos os setores apontaram para a necessidade de uma completa
remodelacdo da sociedade, em que o0 assunto do planejamento urbano seja
tratado como uma questdo de cidadania, de fortalecimento das instituices, de
cobrangca e monitoramento dos gestores publicos e ndo somente como uma
questao técnica

Embora as questdes mais amplas relacionadas ao aperfeicoamento politico
e institucional, dentro do capitalismo, tenham sido preponderantes nas respostas,
alguns especialistas foram mais diretos apontando as seguintes dificuldades
especificas: a acdo de bastidores do setor imobiliario; a auséncia de controle
social; a ma qualidade do debate dos movimentos sociais que gera apenas as
necessarias reivindicagbes pontuais de sempre sem uma preocupacdo de se
compreender as questbes coletivas; a tradicdo tecnoburocratica e autoritaria dos
gestores publicos municipais (funcionarios de carreira, agentes politicos,
funcionarios comissionados etc.); a inexisténcia de infraestrutura de planejamento
na Prefeitura Municipal e, principalmente, uma falha do préprio EC, qual seja, a
inexisténcia de uma abordagem metropolitana. Sem essa dimenséao, considera-se
impossivel planejar uma cidade como Salvador, pois seus problemas, como das
demais grandes cidades, ultrapassam seus limites politicos e administrativos.

No dizer dos especialistas do setor ambiental algumas especificidades de
Salvador contribuem apenas para reduzir as possibilidades de aplicagdo do EC, a
exemplo da escassez de &reas na zona urbana, das imensas desigualdades
sociais e econdmicas existentes, da cultura da indiferenga local em relagdo as

questdes urbanisticas e das dificuldade financeiras do Municipio.
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Em seus comentarios, os profissionais deste setor destacaram a atuacgéao
dos movimentos sociais por meio do Férum A Cidade Também € 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 Associacdo Baiana de Imprensa (ABIl), o Grupo de
Recomposicdo Ambiental (Gérmen), o Grupo Ambientalista da Bahia (Gamba) e
outros, que pode conduzir a um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).

De maneira contréria, os profissionais da construgéo civil e das empresas
imobiliarias consideraram as especificidades de Salvador vantajosas pela
diversidade da paisagem, que exige solugdes arquitetdbnicas e urbanisticas
diferenciadas, bem como pelo potencial daqueles que ainda ndo tem acesso a
imbveis no mercado formal. Para eles, estes aspectos sdo fundamentais para o
desenvolvimento da cidade e a legislagdo urbanistica ndo deve funcionar como
uma “camisa de forga”.

Observou-se nesta pesquisa, raros relatos dos especialistas no que se
refere as suas experiéncias profissionais com a aplicacao de instrumentos do EC.
De um modo geral, as experiéncias se restringiram a realizacdo de planos
diretores, a prestacdo de consultorias de planejamento urbano em geral e para
EIV, e para a elaboracao da legislagdo municipal de uso e ocupagao do solo.

O resultado geral da pesquisa revelou que a maior parte dos especialistas,
ndo importando o setor nem mesmo a especialidade, deu énfase na questao do
desenvolvimento politico e institucional, como condigdo essencial para que um
discurso que tem por base um idedrio social e valores coletivos, como € o caso do
EC, se torne uma realidade em Salvador. Os resultados sugerem também que a
discussao dos problemas urbanos envolve fatores importantes como os culturais e
educacionais para romper com a “indiferenga” da populacdo no que se refere ao
espaco coletivo urbano

No que diz respeito a diferenca de opinido relativa, entre os setores ou
segmentos de opinido, observou-se que o0s setores mais criticos e,
consequentemente 0s mais pessimistas em relagdo a uma aplicagéo efetiva do EC

em Salvador, sdo os setores universitario, dos consultores independentes e das
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organizagées ndo governamentais e de classe. Esses setores sdo aqueles cujo
posicionamento tem buscado privilegiar as questbes coletivas, em lugar das
individuais ou de pequenos grupos; seu olhar para a cidade, portanto, tem uma
perspectiva mais ampla e de mais longo prazo. Parece haver, em Salvador, um
antagonismo de opinido entre estes e 0 setor empresarial. Apesar da perspectiva
deste ultimo ser menos ampla e de prazo mais curto, ndo se posiciona contra a
aplicacdo do EC em Salvador, mas em favor de uma aplicagdo que néo impega o
livre empreendimento e o desenvolvimento econémico da cidade, para o qual
considera imprescindivel a flexibilizagdo da legislagcao urbanistica. O que chama a
atencdo € o desconhecimento da lei por parte de profissionais que atuam neste
setor.

Finalmente, os setores publicos, qual sejam, o municipal e estadual, de
modo inverso, mostram bom dominio dos conteudos teoéricos do EC, mas estdo
bastante pessimistas em relacdo sua aplicagdo por considerar que o problema

esta no campo politico, no qual os técnicos tem pouco poder de interferéncia.
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7 CONCLUSAO

Nesta dissertacdo, em que se tratou da trajetéria do Estatuto da Cidade
(EC) em Salvador, enfocando o problema do discurso que nao se aplica na
pratica, foi preciso compreender, primeiramente, a questao estrutural que remete
aos primordios da construgdo da cidade no mundo capitalista. Evidenciou-se que
este modo de producdo foi impulsionado, ao longo do tempo, por eventos
histéricos cruciais como a industrializagdo, a revolugédo tecnoldgica, a revolugao
informacional e do conhecimento — eventos que também marcaram a historia do
urbanismo.

Os avancos e retrocessos politicos desempenharam importante papel nesta
construcdo e, no século XX, mais precisamente a partir da década de 1970,
iniciou-se um periodo de crises econémicas que desencadearam profundos
processos de transformacao social e que culminaram com a ampliagéo do sistema
capitalista global.

Passou-se a produzir uma cidade que revela de forma mais dramatica a
dimenséo fisica desigual da sociedade fundada em classes de renda. Alguns
efeitos gerados neste modelo, como a exclusdo urbanistica e a segregacao
espacial, sdo particularmente relevantes para a compreensao das relagdes entre a
estrutura socioecondmica, a estrutura urbana e a regulacao da cidade.

No Brasil, o EC, uma lei aprovada em 2001, mas gerada no contexto social
dos anos 1970, adotou a linha dominante do pensamento urbanistico a época, que
buscava solugdes para os problemas sociais crescentes das cidades.

Tal fato remete ao segundo requisito tedrico, também necessario ao
desenvolvimento da questdo aqui abordada: o resgate da trajetéria do urbanismo
e do planejamento urbano brasileiros, em busca das raizes do discurso urbanistico
e de exemplos de aplicagdo pratica que pudessem valida-lo. Constatou-se que,
em boa medida, os projetos urbanisticos brasileiros ndo estavam apenas
desconectados das teorias; a visdo utopica da cidade que jamais se concretizava,
era resultado do chamado “discurso urbanistico competente” cujo importante papel

consistia em apaziguar as tensdes geradas pelo conflito entre interesses
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particulares ou corporativos e o interesse publico. A figura do discurso do plano
ideal serviu para transmitir a ideia de que se estava “fazendo alguma coisa” e
assim a ideologia do plano ou instrumento urbanistico perfeito, substituiu a
ideologia do plano ou instrumento urbanistico legitimo.

Os planos e projetos urbanisticos, pautados em valores coletivos,
condi¢cdes de uso e ocupacgao ideais do solo urbano e valorizagdo do espaco
publico, muitas vezes ocultaram os interesses privatistas, o rango escravista e o
preconceito, o patrimonialismo exacerbado e o excesso de burocracia.

Essa légica certamente afetou (e ainda afeta) o processo de elaboragao
dos coédigos urbanisticos que traduziram as formas da elite se instalar na cidade,
ignorando outras formas existentes. Depois vieram os planos e leis feitos para dar
conta de questbes sociais “a serem enfrentadas” num futuro que nunca chega,
pois as praticas urbanas reais, calcadas na mercadoria € no valor de troca,
dominam a cidade e também o seu processo de desenvolvimento e planejamento.

O reconhecimento desta contradicdo, no ambito do planejamento urbano
brasileiro € na aplicagdo da legislacdo e dos instrumentos urbanistico-legais como
o EC, enriquece o debate em torno da questdo do descolamento entre o que se
prega € o0 que se pratica, abrindo caminho para formas alternativas de pensar a
questao urbana e para a construgao de novos modelos de gestdo da cidade.

Por outro lado, é preciso reconhecer também que a lei, por si s6, ndo pode
impor limites ao processo capitalista de privatizagdo do espaco e do solo urbano.
Estes ndo sdo apenas suportes do ambiente construido, mas também meios de
producdo que se valorizam constantemente, sobretudo em um contexto de
integracdo econdmica, financeirizagdo da construcdo civil e grandes avangos
tecnologicos.

Além de sofrer fortes pressdes de agentes econémicos ou grupos sociais
dominantes, a lei, por estar sujeita a interpretacdo, comporta também
subjetividade, o que implica em limites para sua aplicacao pratica. Ademais, a
eficAcia da lei depende da vigilancia da sociedade e das reagbes que esta
apresenta diante de situagdes que envolvem sua aplicagcdo. Em virtude do baixo

grau de desenvolvimento social e politico brasileiro, o interesse por questoes
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urbanisticas mais complexas é bastante reduzido, rebaixando também o nivel de
exigéncia social em relagao as condigdes urbanas e aos servigos publicos. Grande
parte da populagdo do pais, ainda excluida da condicdo de cidadania, ocupa-se
com a propria sobrevivéncia, enquanto a elite, que domina 0s circuitos
econdmicos urbanos mais expressivos, perpetua seu poder politico e de
acumulacdo de capital. Ainda que existam reagbes sociais importantes, uma
transformacao qualitativa requer um prazo mais longo.

Os pressupostos teéricos do EC (plano diretor e instrumentos), aqui
apresentados, evidenciam a grande complexidade envolvida em atos como os de
coibir a formagéo de vazios urbanos, regular a ocupacao informal e gerir a cidade
de forma democratica. Idealizou-se uma legislacdo urbanistica que, na falta de
alternativas, passou a ser encarada como uma estratégia para lidar com essas
questdées. De acordo com a literatura analisada, ha claros sinais de que esta
proposta ndo produziu os efeitos praticos desejados nas cidades brasileiras, de
um modo geral e, na avaliagdo dos especialistas consultados na pesquisa
realizada na cidade de Salvador, a aplicagdo do EC tem sido invertida, o que
significa que tem provocado efeitos praticos contrarios ao que se pretendia.

Constatou-se, pois, que é preciso muito mais que uma lei para o
enfrentamento da questdo social da urbanizagdo, em cujo centro estardo sempre
os problemas de ocupacgao da terra, de habitacdo e, sobretudo, de disputa pelas
rendas fundiarias e imobiliarias na cidade. O aparato legal pode privilegiar o
interesse coletivo e incorporar demandas populares nos seus dispositivos de
politica urbana; mas enquanto prevalecer a légica da dominancia econémica da
cidade por grupos privilegiados, estas diretrizes permanecerao no papel.

A andlise histérica do caso de Salvador demonstra isso, permitindo que se
especule no sentido de um agravamento dos problemas urbanos, caso
prevalecam as praticas atuais de subserviéncia da administracdo publica aos
interesses empresariais dominantes. A evolugdo espacial da cidade mostrou a
forca dos agentes econémicos, tanto publicos como privados, que investiram e
estruturaram seu territorio, ao longo do século XX, independentemente de uma

legislagéo urbanistica mais abrangente. A partir dos anos 1970, a necessidade de
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planejar a cidade para minimizar os efeitos negativos da urbanizagéo acelerada e
desigual ficou mais proeminente e foi difundida como uma espécie de crenga pois
os resultados foram sempre aguardados e raramente concretizados.

Nas ultimas duas décadas do século XX e na primeira do século XXI, trés
planos diretores foram elaborados e aprovados na cidade trazendo sempre o
discurso conveniente da defesa dos interesses coletivos e ambientais e dos
anseios populares mais prementes, mas alcangando poucos resultados praticos,
na perspectiva do interesse e do espago publicos. Do mesmo modo, os
instrumentos propostos para uso e ocupacao racional do solo, que entraram em
vigor apds 2001, encarregaram-se de fazer cumprir o EC por meio de imposi¢coes
urbanisticas modernas, idealizadas para mediar os conflitos urbanos e oferecer
alternativas para um melhor aproveitamento interno da cidade. Mas, tornaram-se
letra morta em face do modelo de gestdo municipal adotado.

Lacunas do préprio instrumento do EC, a exemplo de ter ignorado por
completo a questdo metropolitana, sdo fatores que limitam a aplicagcdo do
instrumento em Salvador, cidade pdlo de uma importante area metropolitana cujos
problemas extrapolam os limites administrativos municipais.

A excecdo da regularizacdo fundiaria de invasées, pela consolidagdo de
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), um dos poucos instrumentos que teve
sua aplicacdo pratica reconhecida pelos especialistas ouvidos na presente
pesquisa, a maioria dos demais instrumentos ainda depende de regulamentacao
municipal; além disso, uma das principais limitacées apontada é que a Prefeitura
Municipal de Salvador (PMS) nao dispde de um sistema informatizado e
georeferenciado das informag¢des cadastrais dos imdveis urbanos, ferramenta
imprescindivel para aplicacdo dos instrumentos e para o0 monitoramento do uso e
ocupacao do solo urbano na atualidade.

Destacou-se, nesta dissertacdo, que a utilizacdo do instrumento da
Transferéncia do Direito de Construir (TRANSCON) sem critérios rigorosos e sem
controle social, estda funcionando como “moeda de troca” entre funciondrios
corruptos e empresarios, estimulando a especulagao imobilidria. Por sua vez, as

parcerias com o setor privado, muitas vezes escondem praticas de desvios de
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valiosos recursos publicos. A opcao pelos interesses dos grupos econdmicos
dominantes na cidade é a saida encontrada pela PMS para administrar uma
cidade onde a imensa exclusdo urbanistica reduz consideravelmente a
arrecadacao do IPTU e, consequentemente, as possibilidades de investimento
publico.

As Ultimas atualizagdes do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de
Salvador PDDU 2004 e PDDU 2007, apesar de aprovadas pela Camara
Municipal, ndo foram legitimadas pela maioria da sociedade soteropolitana, o que
levou alguns organismos e entidades de classe a moverem uma Acéo Civil
Publica, por meio do Ministério Publico, ainda em curso. O Plano de 2007
possibilitou uma flexibilizacdo dos indices construtivos em &reas como a orla
maritima e a Avenida Paralela, contribuindo para um boom imobiliario sem
precedentes na histéria da cidade. Enquanto a cidade é negociada no dia-a-dia, as
questdes sociais e ambientais, 0os problemas relativos ao espago publico e a falta
de mobilidade permanecem em aberto, ou melhor, no plano do discurso; um
“discurso util”, idealizado para justificar a eterna inoperancia do sistema municipal
de planejamento urbano frente a questdo do conflito de interesses.

Finalmente, a investigacao realizada nesta dissertacao, relativa a aplicagéo
do EC em Salvador, revela que, além das limitagcbes impostas pelas
transformacdes capitalistas recentes, pelo atraso das instituicdes politicas e
administrativas locais e pelo baixo grau de participagdo social, parte dos
profissionais consultados acredita que a lei possibilitou que alguns dos
instrumentos fossem utilizados as avessas, gerando mais corrupgado e
contribuindo para o adensamento excessivo e 0 avango sobre as poucas areas
verdes ainda existentes na cidade. Esses fatos fazem com que a maior parte dos
especialistas ouvidos acreditem que essa politica urbana traz efeitos negativos e,
portanto, ndo reconhecem os principios do Estatuto da Cidade nas praticas
publicas de planejamento urbano de Salvador.

Grande parte dos profissionais, sobretudo aqueles néo ligados aos setores
de planejamento municipal e estadual ou setores empresariais da construgao civil

e imobiliario, esta bastante pessimista no que se refere as chances de se atingir
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as metas propostas pelo PDDU 2007 para Salvador e um dos maiores desafios
reconhecidos pelos especialistas € o desenvolvimento politico e institucional.

Chama a atencdo que o olhar dos técnicos esteja voltado para a
importancia da dimensédo cultural, educacional e politica na aplicacdo de um
instrumento urbanistico legal, tal qual o EC.

Entretanto, ao limitar-se ao exame das expectativas dos especialistas
ligados ao planejamento urbano da cidade, a metodologia adotada permitiu
apenas o desenho de um painel de limitacées e possibilidades para o EC em
Salvador, em 2010. Dado que o processo € bastante dindmico e ha experiéncias
bem sucedidas em outras cidades brasileiras, a investigagdo deve ampliar-se
tendo em conta outras dimensdes da realidade urbana de Salvador, como por
exemplo, o exame do processo de elaboracdo, apresentacdo e aprovacao de
emendas ao projeto de lei do PDDU; o direcionamento e o montante de
investimentos em infraestrutura e obras publicas realizadas na cidade; o teor da
Lei das Diretrizes Or¢camentarias bem como o Orgcamento Municipal. Esse e
outros aspectos relevantes devem constituir objeto de estudo futuro, visando
aprimorar o presente trabalho.

De todo modo, é permanente o desafio de um instrumento legal que se
pretende efetivo para a cidade, no sentido de produzir efeitos coerentes com suas
proposicoes originais e estar associado a constru¢cdo de um modelo que abrace o

interesse publico e abra espago para que as praticas superem os discursos.
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APENDICE A - Tabelas da pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade,

em Salvador (Bahia), novembro/2010

Tabela 3 - Especialistas que conhecem a ultima atualizagéo (2007) do PDDU de
Salvador (Lei Municipal n°7400/08)

Resposta Absoluto %

SIM 26 72,22
NAO 5 13,89
EM TERMOS 5 13,89
TOTAL 36 100,00

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragéo da autora.

Tabela 4 - Impressao dos Especialistas sobre os efeitos produzidos pela politica
urbana (ou a falta dela) em Salvador

Resposta Absoluto %
EFEITOS POSITIVOS 0 0,00
EFEITOS NEGATIVOS 32 88,89
NENHUM EFEITO 4 11,11
TOTAL 36 100,00

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboracdo da autora.

Tabela 5 - Especialistas que reconhecem os principios da politica urbana
adotados pelo PDDU 2007, norteados pelos ideais do Estatuto da Cidade, nas
praticas publicas de planejamento urbano de Salvador

Resposta Absoluto %
SIM 2 5.56
NAO 26 72.22
EM TERMOS 8 22.22
TOTAL 36 100.00

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboracado da autora.
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Tabela 6 - Impressao dos Especialistas sobre os impactos causados em Salvador

pelo PDDU 2007 e pela mudancga de paradigma representada pelo Estatuto da
Cidade

Resposta Absoluto %

IMPACTOS POSITIVOS 5 13,89
IMPACTOS NEGATIVOS 18 50,00
NENHUM IMPACTO 13 36,11
TOTAL 36 100,00

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboracdo da autora.

Tabela 7 -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

Resposta Absoluto %
SIM 13 36,11
NAO 5 13,89
EM TERMOS 18 50,00
TOTAL 36 100,00

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboracdo da autora.

Tabela 8 - Setores dos especialistas que estao otimistas em relagédo a aplicacao
do Estatuto da Cidade em Salvador

SETOR VOTOS %
MUNICIPAL 4 23,53%
ESTADUAL 3 17,65%
UNIVERSITARIO 2 11,76%
MOVIMENTOS POPULARES, ONGs, ASSOCIAGOES

PROFISSIONAIS 3 17,65%
ASSOCIAGOES DA CONSTRUGAO CIVIL E DO MERCADO IMOBILIARIO 4 23,53%
CONSULTORES INDEPENDENTES 1 5,88%
TOTAL 17 100,00%

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboracao da autora.
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Tabela 9 - Setores dos especialistas que estdo pessimistas em relacao a
aplicacao do Estatuto da Cidade em Salvador

SETOR VOTOS %
MUNICIPAL 0 0,00%
ESTADUAL 0 0,00%
UNIVERSITARIO 2 33,33%
MOVIMENTOS POPULARES, ONGs, ASSOCIAGOES

PROFISSIONAIS 2 33,33%
ASSOCIAGOES DA CONSTRUGAO CIVIL E DO MERCADO IMOBILIARIO 1 16,67%
CONSULTORES INDEPENDENTES 1 16,67%
TOTAL 6 100,00%

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboracao da autora.

Tabela 10 - Setores dos especialistas que estao cautelosos em relagéo a
aplicacao do Estatuto da Cidade em Salvador

SETOR VOTOS %
MUNICIPAL 2 15,38%
ESTADUAL 3 23,08%
UNIVERSITARIO 2 15,38%
MOVIMENTOS POPULARES, ONGs, ASSOCIAGOES

PROFISSIONAIS 1 7,69%
ASSOCIAGOES DA CONSTRUGAO CIVIL E DO MERCADO IMOBILIARIO 1 7,69%
CONSULTORES INDEPENDENTES 4 30,77%
TOTAL 13 100,00%

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboracao da autora.



Tabela 11 — Temas eleitos pelos especialistas como sendo os que apresentam as
maiores dificuldades para a aplicagao efetiva do Estatuto da Cidade em Salvador

SETOR VOTOS %
HABITACAO 8 4,73%
CULTURA 8 4,73%
AREAS DE VALOR AMBIENTAL 12 7,10%
MEIO AMBIENTE 12 7,10%
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 15 8,88%
INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA 15 8,88%
SERVICOS URBANOS BASICOS 15 8,88%
MOBILIDADE URBANA 20 11,83%
ORDENAMENTO TERRITORIAL 32 18,93%
DESENVOLVIMENTO POLITICO E INSTITUCIONAL 32 18,93%
TOTAL 169 100,00%

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.

Nota: Elaboracao da autora.
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Tabela 12 — Contribuicdo dos setores na votagdo dos 3 temas que apresentam as
maiores dificuldades para a aplicagao efetiva do Estatuto da Cidade em Salvador

DESENVOLVIMENTO

POLITICO E OTR::FZ"I?:‘)":&T_O MOBILIDADE URBANA

INSTITUCIONAL

SETOR
MUNICIPAL 3 9,38% 4 12,50% 2 10,00%
ESTADUAL 5 15,63% 5 15,63% 2 10,00%
UNIVERSITARIO 9 28,13% 7 21,88% 5 25,00%
MOVIMENTOS
POPULARES, ONGs,
ASSOCIAGOES
PROFISSIONAIS 5 15,63% 4 12,50% 4 20,00%
ASSOCIAGOES DA
CONSTRUGAO CIVIL
E DO MERCADO
IMOBILIARIO 2 6,25% 2 6,25% 2 10,00%
CONSULTORES
INDEPENDENTES 8 25,00% 10 31,25% 5 25,00%
TOTAL 32 100% 32 100% 20 100%

Fonte: Pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade em Salvador-Bahia, Novembro/2010.
Nota: Elaboragéo da autora.
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APENDICE B - Questionario

1. O Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/01) forneceu uma nova base
juridica para a politica urbana no Brasil. Seu instrumento basico € o Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano (PDDU) do municipio. Vocé conhece a ultima
atualizacdo (2007) do PDDU de Salvador (Lei Municipal n° 7400/08)7?

Sim
Nao
Em termos
Comentério

2. Considerando que uma politica urbana existe independentemente de ser
concretizada ou ndo, que tipo de efeito a politica urbana, ou a falta dela, produz
na cidade de Salvador? Exemplifique.

Efeitos positivos
Efeitos negativos
Nenhum efeito
Comentario

3. Os principios da politica urbana, adotados pelo PDDU 2007 e norteados pelos
ideais do Estatuto da Cidade, séo: | - a fungdo social da cidade; Il - a funcéo
social da propriedade imobiliaria urbana; Ill - o direito a cidade sustentavel; IV - a
equidade social; V - o direito a informagao; VI - a gestdo democrética da cidade.
No seu entender, tais principios podem ser reconhecidos nas a¢des ou praticas
publicas de planejamento urbano em Salvador?

Sim
Nao
Em termos
Comentério

4. A concepcado do modelo de cidade, o estabelecimento de diretrizes e metas
compativeis bem como a definicdo de instrumentos de regulagdo urbanistica,
estabelecidos nos PDDUs apés o ano 2000 (2004 e 2007), claramente
espelhados no Estatuto da Cidade, representam uma mudanga de paradigma.
Qual o impacto desta mudanca para a cidade de Salvador?

Impacto positivo
Impacto negativo
Nenhum Impacto
Comentario
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5. Adotar os principios do Estatuto da Cidade, por meio dos instrumentos legais e
urbanisticos disponibilizados, aumenta as chances de se atingir as metas
propostas pelo PDDU 2007 para Salvador?

Sim
Nao
Em termos
Comentério

6. Qual ou quais temas do PDDU 2007 apresentam as maiores dificuldades para a
aplicacdo efetiva do Estatuto da Cidade, visando a melhoria das condi¢coes
urbanas de Salvador? Exemplifique.

Desenvolvimento Econémico

Meio Ambiente

Cultura

Habitacao

Servicos Urbanos Basicos
Ordenamento territorial

Mobilidade urbana

Areas de valor ambiental e cultural
Instrumentos da politica urbana no municipio
Desenvolvimento Politico Institucional
Outro

Comentério

7. Na cidade de Salvador, quais problemas sédo passiveis de ser controlados ou
minimizados por meio do uso de instrumentos de regulagdo urbanistica?
Exemplifique.

Aproveitamento de vazios urbanos
Especulagéo imobiliaria
Urbanizacao de favelas
Regularizagéo fundiaria

Outro

Comentario

8. Dos instrumentos de regulagdo urbanistica preconizados pelo Estatuto da
Cidade os seguintes foram contemplados no PDDU 2007: parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulsérios; consércio imobiliario; outorga onerosa do
direito de construir e de uso; transferéncia do direito de construir; direito de
preferéncia; direito de superficie; estudo de impacto de vizinhanga; estudo de
impacto ambiental; licenciamento ambiental e urbanistico; operacdes urbanas
consorciadas.

Algum teve ou tem importancia pratica especial para Salvador? Exemplifique.
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Sim
Nao
Em termos
Comentério

9. Quais os principais limitadores para que o Estatuto da Cidade se torne uma lei
efetiva de desenvolvimento urbano em Salvador?

10.Quais especificidades de Salvador podem contribuir para aumentar as
possibilidades de aplicacdo do Estatuto da Cidade?

11.Descreva brevemente uma experiéncia de aplicacdo pratica, utilizacdo de
principio ou de instrumento regulatério em que tenha participado como
profissional, em Salvador, nesta década, ap6s a promulgacdo do Estatuto da
Cidade.
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APENDICE C - Lista das instituicoes as quais pertencem os profissionais que

participaram da pesquisa Especialistas e Estatuto da Cidade, novembro/2010, em
Salvador (Bahia)

SEDHAN - Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, Habitagéo e Meio
Ambiente

SECULT - Secretaria Municipal da Educacao, Cultura, Esporte e Lazer

SETIN - Secretaria Municipal dos Transportes Urbanos e Infraestrutura
SEPLAG - Secretaria Municipal de Planejamento, Tecnologia e Gestao
SUCOM - Superintendéncia de Controle e Ordenamento do Uso do Solo do Municipio
de Salvador

SEDUR - Secretaria do Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia

SEMA - Secretaria de Meio Ambiente do Estado da Bahia

SEPLAN - Secretaria de Planejamento do Estado da Bahia

SEI — Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia

CREA-BA - Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia da Bahia
IAB - Institutos de Arquitetos do Brasil

ABI - Associagao Baiana de Imprensa

GERMEN - Grupo de Recomposi¢do Ambiental

GAMBA - Grupo Ambientalista da Bahia

CEAS - Centro de Estudos e Acao Social

UFBA - Universidade Federal da Bahia

UNIFACS - Universidade Salvador

UNIJORGE - Universidade Jorge Amado

UCSAL - Universidade Catdlica de Salvador

ADEMI - Associagao de Dirigentes das Empresas do Mercado Imobiliario
SINDUSCON - Sindicato da Industria da Construgao Civil do Estado da Bahia



