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PREFACIO

Por debaixo do plano:
0 PDDU de Salvador e seus desvios:;
introduzindo analises criticas

Ordep Serra
Débora Nunes

Esta é a primeira publicacdo de uma série destinada a discutir a problematica
urbana da mais antiga capital brasileira e da regido que ela centraliza, sua
area de influéncia mais imediata. Salvador e Regido Metropolitana: desafios
serd o nome da série agora inaugurada. Para sua producao, decidiram cola-
borar peritos em diferentes especialidades: urbanistas, sociélogos, ecélogos,
engenheiros, arquitetos, juristas, economistas, antropélogos, geégrafos e ou-
tros, todos com vasta experiéncia de pesquisa na drea em apreco e acostu-
mados ao didlogo interdisciplinar, ao debate politico, a atuacao em defesa da
cidadania e do interesse publico. E sua intencdo produzir analises, informes
técnicos, pareceres, ensaios, documentos que esclarecam os cidadaos inte-
ressados, ajudem a formar massa critica sobre o assunto e fornecam subsi-
dios capazes de favorecer a abordagem dos problemas da metrépole baiana.
Esperam assim fomentar o tracado de politicas habeis para equacionar tais



problemas, respeitando sempre os anseios de participacao da sociedade civil
em processos de gestdo democratica.

0 primeiro livro da série destina-se, como indica seu titulo, a abordagem
critica do PDDU de Salvador, com um exame do modo como ele foi elaborado
e também com propostas para a superacao de suas deficiéncias e distorcoes.
Os autores estao convictos de que o exame rigoroso desse caso ha de ser util
a quem se interessa pela analise da politica urbana em pratica em nosso pais.
Em particular, esperam contribuir para a discussido dos varios problemas
atinentes aos Planos Diretores de Desenvolvimento Urbano (PDDU) produ-
zidos no Brasil, promovendo a reflexao sobre a forma como eles vém sendo
concebidos e implantados. Também por isso nao se limitam, neste livro, a
apontar os vicios, as falhas e lacunas do diploma legal criticado, ou a indicar
os elementos validos de seu contetido, ou a ponderar sua aplicabilidade: en-
caminham propostas e sugerem procedimentos mais adequados a producao
e implementacdo de um plano consequente, de fato acorde com o que preco-
nizam a Constituicao Federal do Brasil e o Estatuto da Cidade.

0 processo de elabora¢dao do PDDU de Salvador, por si s, representa ma-
téria digna de analise e reflexao: destaca um drama social cujo alcance requer
exame atento de quem se interessa pelo estudo da questdo urbana e das lutas
por cidadania no Brasil nas ultimas décadas do século passado e no inicio
deste novo milénio. Nao hesitamos em dizer que este livro tem valor histd-
rico: ele expoe uma histdria que, sem os ensaios nele contidos, poderia ficar
oculta e fazer-se quase incompreensivel a quem no futuro se propusesse a es-
tudar de que modo e por que ela desembocou em um resultado tao esdraxulo
como veio a ser o Plano Diretor Municipal soteropolitano aprovado em 2016.
0 pesado siléncio oficial sobre o assunto esconde o que efetivamente ocorreu:
encobre os multiplos embates travados entre, de um lado, o aparato de gover-
no do municipio e, de outro, a sociedade civil organizada de Salvador. Quisera
o0 establishment fazer passar por realidade a mera aparéncia de um processo
democratico; quisera lancar no olvido os graves questionamentos de juristas
eminentes e encobrir o debate ainda aberto nessa esfera a propésito do Plano
imposto. Os propositores do famigerado PDDU de Salvador desejam esquecer
que ele foi tornado lei apesar da franca oposicdo de amplos setores da popu-
lacao soteropolitana. Nao podem negar que o reprovaram entidades as mais
respeitaveis, desde a Federacao de Associacoes de Bairros de Salvador (FABS)
até o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), departamento da Bahia. Resulta

8 | Ordep Serra e Débora Nunes



impossivel esconder que esse PDDU foi condenado por um amplo conjunto
de urbanistas, de técnicos, de pesquisadores, de cientistas sociais, arquitetos
e engenheiros especializados no estudo da configuracdo da metrépole baia-
na, de sua dinamica e de seus problemas.

A propésito deste ultimo ponto, vale lembrar um fato notavel. Em 2016,
quando o executivo municipal divulgou o Projeto de Lei a ser encaminhado
a Camara dos Vereadores de Salvador, técnicos ligados ao Forum A Cidade
Também é Nossa — que retine mais de trinta entidades, entre ONGs, associa-
¢oes profissionais e movimentos sociais soteropolitanos —, elaboraram um
documento intitulado “Os 21 pecados capitais do Projeto de Lei do PDDU de
Salvador”, de que deram conhecimento aos participantes de um seminario
realizado no Ministério Publico do Estado da Bahia, entre eles muitos edis. Na
relacdo dos “pecados” assinalados no documento, nao faltam descalabros dos
mais cabeludos. Pois bem: lendo o texto do PDDU aprovado pelos vereadores
e sancionado pelo prefeito, tornado assim Lei Municipal n° 9.069, de 30 de
junho de 20186, é facil constatar que ele incorporou os vicios do referido pro-
jeto e acrescentou-lhes mais alguns. A demonstracao dessas falhas, lacunas e
distorcoes é rigorosamente feita nos estudos contidos neste livro.

Basta dizer, neste prefacio, que o PDDU ora vigente em Salvador s6 pode
ser chamado de “plano” com muito boa vontade: ndo define metas nem es-
tabelece prazos para seu cumprimento, nao estima os recursos necessarios
para que elas sejam alcancadas, nem alinha as estratégias adequadas a esse
fim. Tampouco define prioridades. Sequer estabelece com clareza as diretri-
zes urbanisticas que se pretende imprimir ao processo de desenvolvimen-
to supostamente visado. Projeta-se para periodos exiguos: quatro, oito e 35
anos, periodos propostos como correspondentes a curto, médio e longo pra-
zo. Carece de base técnica efetiva: tendo descurado a avaliacdo critica dos
PDDU de 2004 e 2008, seus elaboradores sequer atualizaram os dados de que
se valeram. Embora pareca incrivel, o fato é que nao fizeram qualquer coleta
de dados primarios: recorreram a dados inteiramente defasados e os empre-
garam sem tino critico. A equipe que realizou estudos técnicos para o chama-
do Plano Salvador 500, anunciado como fonte estratégica do PDDU, foi paga
e ndo entregou o trabalho previsto em contrato.

A auséncia de uma andlise apurada dos PDDU anteriores teve efeitos per-
versos, segundo era previsivel. Quando incorpora elementos de propostas
passadas, o novo Plano desconsidera o histérico de eficicia das normas que
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recapitula, ou seja, ndo examina os efeitos de sua edicdo em termos praticos,
no periodo de vigéncia ja cumprido: nao procura saber se produziram resul-
tados positivos ou se apenas se reduziram a letra morta. Copia as cegas, em
suma. Essa omissdo revela um descompromisso com o real planejamento,
que existe para orientar a gestao urbana e garantir a cidadania o controle so-
cial sobre os destinos da cidade. Trata-se de negligéncia profissionalmente re-
provavel e moralmente indefensavel: consagra um faz de conta. Agindo desse
modo, a equipe responsavel demonstrou nao ter levado a sério seu trabalho.

Nao é s6. Ha outros problemas. O novo PDDU soteropolitano nao da conta
da articulacdo de planos setoriais que deveriam ser coordenados e inter-rela-
cionados no seu texto. Sem duvida alguma, essa desconexao tera consequén-
cias negativas para o planejamento urbano de Salvador, coisa que ja acontece.

Importa sublinhar o defeito que compromete estruturalmente o dito
Plano: conforme ja indicamos, ele nio define metas nem as dimensiona se-
gundo indicadores quantitativos e qualitativos claros, muito menos fixa os
prazos correspondentes a cada uma delas. As consequéncias sio graves: ao
cabo, o improvisado PDDU inviabiliza o controle social de sua execucao e
impossibilita a participacao da sociedade na gestao do desenvolvimento da
urbe. Desobedece, assim, ao que determinam o paragrafo 4 do artigo 40 do
Estatuto da Cidade e os paragrafos 181 e 182 da Constituicao Federal.

Os propositores da lei em questdo nao levaram em conta o imperativo
pratico e ldgico de tornar exequiveis os objetivos nela retoricamente procla-
mados: o documento nao diz em lugar algum como o plano que traca sera
financiado e quase nunca define a instancia técnica responsavel por sua
execucdo. H4 mais: como em sua preparacao nao foram delineados cendrios
estratégicos a fim de projetar futuros plausiveis para a urbe até os marcos
temporais eleitos, e como tampouco se efetuou simulacao capaz de contrapor
alternativas elegiveis face a um curso inercial de evolucao previamente cal-
culado, deixou-se no vacuo a fundamentacao do decision-making, em ampla
medida tornado aleatério, entregue ao puro capricho. A quem favorece uma
liberdade de acao dessa envergadura na gestao da cidade? Sem duavida, aque-
les que sempre tiveram suas prioridades atendidas a revelia da maioria da
populacao, como fica claramente demonstrado neste livro, principalmente no
seu quarto capitulo.

Nao ficam por ai as falhas e embaracos do PDDU que se aprovou em 2016
para a capital baiana. Faltou ao documento a perspectiva de uma abordagem
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sistémica dos ambientes econdémico, politico, tecnolégico, social e ecolégico
de Salvador. A rigor, nao foram consideradas as 6bvias implicacoes da posi-
¢ao nuclear dessa cidade na sua regidao metropolitana, sua articulacdo com
o conjunto do pais e suas ligacoes com o campo internacional. O documento
sequer se refere ao papel de diferentes instancias governamentais que inter-
ferem no campo nele visado. Em especial, seu texto ignora intervencoes de
amplo alcance, em curso ou projetadas, do Governo do Estado da Bahia na
cidade de Salvador e seu entorno: deixa de considerar projetos que prometem
afetar profundamente a estrutura urbana dessa capital.

Causa espanto o descompromisso gritante do dito Plano com as questoes
ambientais: sequer leva em consideragao as transformacdes aceleradas de-
correntes das mudancas climéticas induzidas pelo aquecimento global. O fato
de ser Salvador uma cidade litoranea, uma peninsula, implica consequéncias
nada despreziveis em um momento em que estudos sérios mostram a eleva-
cao inexoravel dos oceanos, fendémeno ja incipiente. Como ficard Salvador,
como ficardo suas bordas maritimas com a aceleracao do derretimento das
geleiras e 0 aquecimento das aguas, fator de dilatacao do volume oceanico?
Quais as areas da cidade que poderao ser submersas e em que tempo? Nada
disso foi considerado. No tocante ao meio ambiente, o PDDU s6 interfere de
modo negativo: reduz as areas de protecao ambiental e cria 6bices severos ao
conforto ambiental urbano, pois induz graciosamente a verticalizacio da orla
da cidade e permite o sombreamento das praias.

Causa espécie, também, verificar que esse PDDU nao encerra orienta-
¢oes, diretrizes operacionais ou indicagdes de qualquer natureza no sentido
de fomentar programas, projetos e iniciativas voltadas para deter o violento
processo de segregacao cujo incremento tem-se verificado em Salvador nos
ultimos tempos. Significativamente, seu texto nao estabelece cautela nem
preconiza medidas que impecam ou limitem a gentrificacao: ndo cuida de
tolher a expulsao de populacoes pobres de areas consolidadas que se valori-
zam, antes deixa livre curso a esse processo e até mesmo o estimula. Ignora,
assim, os ditames da justica social assinalados no artigo 39 do Estatuto da
Cidade e no artigo 170, inciso III, da Constituicao Federal. Bem ao contrario,
trata de forma elusiva, sem lhe dar a necessaria énfase, a funcao social da
propriedade.

Essas e outras lacunas, além de algumas distor¢cdes muito sérias que vi-
ciam o PDDU em tela, sdao expostas, demonstradas e analisadas nos estudos
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reunidos neste livro. Elas mostram também que vem de longe a historia dos
embates entre o governo e sociedade civil soteropolitana em torno do Plano
Diretor Municipal. Evocam-na diferentes estudos contidos neste volume, em
particular os que correspondem aos capitulos 1, 3 e 4. Sua leitura torna claro
que esse PDDU, tanto quanto os propostos anteriormente para Salvador, nao
foi pactuado como deveria ser entre os diferentes segmentos da populacao da
cidade. Deu-se o contrario. A clara intencao de privilegiar o setor imobiliario,
a resisténcia tenaz ao planejamento participativo e o descaso para com os
preceitos tanto da Constituicao Federal como do Estatuto da Cidade marca-
ram todo o processo de elaboracao do diploma legal em apreco. Esses fatos le-
varam movimentos sociais, ONGs e o Ministério Publico a judicializar o PDDU
por mais de uma vez. O governo do municipio obstinou-se, porém, em manter
a atitude, chegando até a tergiversar em face de determinacdes judiciais; por
ultimo conseguiu, com uma estratégia sinuosa de dissimulacao, dar ao novo
PDDU, em larga medida, contetidos que antes foram impugnados. Este livro
0 mostra bem.

O primeiro capitulo encerra o ensaio “Cidade de Salvador: o desencontro
entre a politica e o urbano”, da lavra das urbanistas Gloria Cecilia Figueiredo,
Nayara Cristina Rosa Amorim e Taiane Moreira. Trata-se de um estudo “pano-
ramico”, rigoroso e bem fundamentado, que comeca por uma apreciacao da
linha de politica urbana tornada hegemdnica nos paises latino-americanos
e especialmente no Brasil contemporaneo, em consonancia com os ditames
da perspectiva capitalista neoliberal, resultando na acentuacdo do chamado
urbanismo corporativo, que ganhou novo corpo a partir da primeira década
deste século. Em seguida, as autoras colocam em questao os planos diretores
implantados no pais, em especial sua geracao pos-Estatuto da Cidade, e exa-
minam sua reconfiguracao nos termos do chamado “planejamento estratégi-
co”. A partir dessas consideragoes, procedem ao exame do Plano Diretor de
Salvador, que analisam e criticam com énfase na discussao do injustificavel e
leviano macrozoneamento nele consumado.

0 titulo do segundo capitulo, “O ‘Novo PDDU de Salvador’ e a (ndo) ob-
servancia das exigéncias legais de base técnica, de conteido minimo e de
regulamentacdo de instrumentos de defesa da funcao social da proprieda-
de”, diz precisamente o que ele contém, sem qualquer exagero ou falha: o
jurista Daniel Maciel Marques mostra com absoluta clareza a escandalosa
inobservancia das exigéncias legais de base técnica e conteido minimo do
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novo PDDU de Salvador, expondo de modo irrefutavel o desrespeito nele
consumado a Constituicao Federal, ao Estatuto da Cidade e a Lei Organica
do Municipio. A demonstracao é rigorosa, detalhada, competente, exaustiva.
Nao deixa margem a dividas quanto a esse descalabro.

No capitulo terceiro, “Entre a pedagogia e a burocracia da participacao:
notas sobre a (nao) participacao popular e a (im)possibilidade de controle so-
cial no Plano Salvador 5007, as arquitetas urbanistas Débora Nunes e Marina
Teixeira rompem a camuflagem com que se tentou encobrir a falta de partici-
pacao popular na elaboracao do dito Plano, analisando e desnudando a estra-
tégia de falseamento que a eludiu. Mostram como a sociedade civil organiza-
da e o Ministério Publico do Estado da Bahia reagiram, tomando a iniciativa
de constituir, de forma inédita, uma equipe técnica de acompanhamento, o
Participa Salvador, que procurou dar a conhecer a cidadania soteropolitana o
processo de elaboracao do malogrado Plano Salvador 500 e do PDDU. Como
se vé nesse estudo, enquanto envidava esforcos no sentido de viabilizar a par-
ticipacdo popular sistematicamente obstruida por que deveria promové-la, a
equipe do Participa Salvador produziu elementos tedricos e metodolégicos
destinados a melhorar o PDDU. Mas suas contribui¢cdes foram sistematica-
mente ignoradas pela equipe responsavel pela elaboragdo do Plano de 2016.
As autoras também propuseram, de forma detalhada, uma metodologia de
participacao popular capaz de tornar-se uma alternativa para a superacao do
autoritarismo e do elitismo que tém caracterizado o Plano de Salvador nas
ultimas duas décadas.

0 quarto capitulo, “PDDU de Salvador e a apropriacao empresarial da ci-
dade”, encerra um alentado estudo da promotora Horténsia Gomes Pinho.
Nele, a autora demonstra, com grande riqueza de dados, a tese enunciada no
titulo. Comeca evocando o Movimento Social de Reforma Urbana e os avan-
¢Os que este promoveu ao preconizar a justa distribuicao dos 6nus e benefi-
cios da urbanizacao, definindo principios depois incorporados a Constituicao
Federal de 1988. Como ela recorda, viu-se entao atribuida aos municipios a
responsabilidade de implementar a referida meta e, com isso, fez-se impera-
tivo ressignificar os Planos Diretores Municipais Urbanos, a ser concebidos
numa perspectiva bem diversa da consagrada nos “anos de ferro”, quando
um viés tecnocratico (e autocratico) prevalecia na sua elaboracao. Todavia, o
novo modelo, regulamentado e constitucionalizado pelo Estatuto da Cidade
seria logo objeto de sistematica reacdo por parte de segmentos poderosos,
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inconformados com a perda da total hegemonia na definicao da politica ur-
bana. No conflito entre proprietarios de terra empenhados na busca de mais-
-valia urbanistica e a populacao de baixa renda (para quem prevalece o valor
de uso desse bem), da-se, como lembra a autora, a interferéncia do mercado
imobilidrio, que no Brasil tem confrontado com éxito o poder publico. Nas tl-
timas décadas, seus interesses acabaram prevalecendo — mais uma vez —, em
detrimento da maioria da populacdo. Tracado esse quadro geral, Horténsia
Gomes Pinho parte da abordagem de Pereira e Carvalho (que em um estudo
ja classico sobre Salvador mostram-na composta de trés “cidades” diferentes)
para esbocar um exame sucinto, mas acurado, da histéria do planejamento
urbano nessa metropole. Aborda, entdo, o processo de elaboracdao do novo
PDDU de Salvador, acusando a ficcao de participacao popular entao encena-
da, ao mesmo tempo que rememora a reacao tanto da sociedade civil como
do Ministério Publico. Descreve ainda, em linhas gerais, a forma atropelada
e rocambolesca como o projeto foi “discutido” e aprovado na Camara dos
Vereadores soteropolitana. Seus esclarecimentos sobre o que deve ser um
PDDU deixam evidente a contrafacdo desse no caso de Salvador: mostra as
deformacoes que a Lei Municipal no 9.069, de 30/06/2016 incorporou, ao pri-
vilegiar de maneira escandalosa o setor imobilidrio e os grandes proprietarios
de terras urbanas.

Segue-se a esse um ensaio muito substancioso da autoria de dois dos mais
reputados especialistas em mobilidade urbana atuantes em Salvador, a cujos
graves problemas nesta area eles tém dedicado pesquisas sistematicas, fun-
damento de analises criteriosas. O estudo que Juan Pedro Moreno Delgado
e Jamille Almeida Brito apresentam no Capitulo 5 deste livro, “Padrdes de
acessibilidade, processos espaciais e Rede Integrada de transporte de alta
capacidade, na Regido Metropolitana de Salvador, Brasil”, comporta uma ava-
liacao do desempenho do transporte publico coletivo por 6nibus na Regiao
Metropolitana de Salvador (RMS). Envolve uma avaliacao feita mediante um
indice de acessibilidade gravitacional para viagens por motivo de trabalho,
no pico da manha. Em seu estudo, esse indicador foi espacializado com vis-
tas a destacar localizacoes hierarquizadas em relacio a outras em termos de
acessibilidade, pois, como lembram os dois peritos, ja foi demonstrado cien-
tificamente que as condi¢oes de acessibilidade influenciam os padrdes de
mobilidade nas urbes. Os autores confrontaram criteriosamente o mapa de
acessibilidade assim elaborado com os mapas de demanda por transporte
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coletivo, os mapas de padroes de ocupacao urbana recente e os pertinentes a
Rede Integrada de Transporte de Alta Capacidade (ainda em construcdo para
a RMS). Desse modo, verificam que em Salvador o modelo de cidade dispersa
podera vir a consolidar-se num futuro préximo, caso antes nao sejam feitas
intervencoes estratégicas no tocante a dois topicos, a saber: ao processo de
producao do uso do solo disperso e a loégica atual de implantacao da oferta
de transporte publico de alta capacidade na metrépole. Conforme argumen-
tam Moreno e Brito, em ambos o0s cendrios os estudos da acessibilidade aos
empregos possuem valor estratégico. O leitor, com certeza, se espantara com
o fato denunciado por eles de que nada disso foi considerado no PDDU de
Salvador, para cuja elaboracao nenhuma andlise desse nivel foi feita. O mes-
mo se dd com o Plano de Mobilidade que a Prefeitura Municipal de Salvador
(PMS) esbocou. Nesse caso, a falta real de base técnica no Plano Diretor
Urbano forjado para Salvador vem a ser escandalosa.

No sexto capitulo, “Operacoes urbanas consorciadas e manifestacoes de
interesse privado em Salvador: o regramento da cidade de excecao”, as arqui-
tetas urbanistas Thais Reboucas e Laila Nazem Mourad estudam de forma
rigorosa o que muito justamente chamam de “regramento da cidade de ex-
cecao”, abordando a instauracao dessas operacoes e manifestacoes, consa-
gradas de forma abusiva no atual PDDU soteropolitano. Comecam discutindo
a configuracgao recente e difusa, no dominio das intervenc¢des urbanisticas
no mundo globalizado, pés-moderno e neoliberal, das chamadas Parcerias
Publico-Privadas (PPP), que, na sequela de Harvey, elas interpretam como im-
portante marco na mudanca da gestao urbana e que verificam sempre marca-
das por um carater especulativo, tanto na concep¢ao como na execucao, mas
também caracterizadas pela caréncia de um planejamento racional e coorde-
nado, privilegiando a demanda de lucros privados em detrimento do interes-
se publico. Destacam-se nesse quadro as Operacdes Urbanas Consorciadas
(OUCs) e as Manifestacoes de Interesse Privado (MIPS), estas recém-consagra-
das em Salvador (por uma lei de 2013), abrindo livre campo para a apresenta-
cao de projetos urbanisticos por empresas privadas.

As autoras do capitulo recordam a pré-histéria da implantacao desses
instrumentos na metrépole baiana, evocando seu precedente, o bisonho epi-
sodio da tentativa de aprovacao do pacote ridiculamente intitulado “Salvador
Capital Mundial”, em que, a pretexto de modernizar a cidade para a Copa do
Mundo de 2014, escritérios de engenharia “doaram” 22 projetos prontamente
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acolhidos pela PMS, que logo tratou de publicar decretos de desapropriagao
de extensas areas da cidade para a execucao de alguns deles. Isso gerou forte
reacdo da sociedade civil, condenacao de entidades como o Conselho Regional
de Economia e Agronomia (CREA) e o IAB, entre muitas outras, para nao falar
dos severos questionamentos do Ministério Publico. Tao grande foi o escan-
dalo provocado pela proposta, considerada indecente pelos cidadaos, que a
Fundacao Baia Viva retirou a doagdo dos projetos relativos a Cidade Baixa,
onde a reacao das comunidades atingidas foi mais expressiva. Mas os empre-
sarios nao desistiram; voltaram a carga em seguidas tentativas de incorporar
seus projetos repudiados ao corpo das leis municipais que regem a politica
urbana. Por duas vezes falharam, até que em 2016, mediante manobras sub-
-repticias, tiveram éxito em atrelar seu “cavalo de Troia” ao PDDU e a Lei de
Ordenamento do Uso do Solo Urbano (LOUOS) de Salvador. Prepararam cami-
nho para isso com a imposicao de dois novos instrumentos: o Procedimento
de Manifestacdo de Interesse (PMI) e as Manifestacoes de Interesse Privado
(MIP), cuja perversa estruturagao as autoras do capitulo analisam muito bem.
Seu estudo torna clara a violéncia feita ao Estatuto da Cidade com a distorcao
sistematica, no novo PDDU de Salvador, das OUCs, transformadas em meio
habil de criar regimes privados em partes consideraveis do tecido urbano,
de modo a garantir a um grupo seleto de empreendedores a maximizagao
de seus lucros imobilidrios. Os mapas que as autoras exibem e seus comen-
tarios a esse respeito tornam evidente a dimensao aterradora dos vastos tre-
chos da cidade de Salvador transformados em territdrios de excecio. Assim,
a Prefeitura Municipal de Salvador, na gestdao de Anténio Carlos Magalhaes
Neto, conseguiu tornar lei o que a sociedade rejeitou e os urbanistas conde-
naram, numa agressao espetacular a cidadania.

Capitulo 7, “Aguas urbanas e saneamento basico no PDDU 2016: da letra
da Lei a necessidade de efetiva implementagao”, encerra um magistral estu-
do produzido por uma autoridade das mais respeitadas no campo da Saude
Ambiental, Luiz Roberto Santos Moraes, Professor Titular em Saneamento
e profundo conhecedor da problematica das 4guas urbanas de Salvador, de
cuja situacdo e manejo comeca por apresentar um diagnoéstico sério e preciso.
Contempla com rigor o quadro perverso da desigualdade na distribuicao do
saneamento no municipio e expoe a precariedade que o caracteriza. Passa
a comentar o que o PDDU de 2016 estabelece na secdo pertinente as Aguas
Urbanas, destacando a adequacao desses dispositivos, mas chamando a
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atencao para o fato de que malgrado sua preexisténcia desde o PDDU de 2007,
a PMS nao os aplica. Acusa, entdo, um fato curioso: os autores do novo Plano
de 2016 sequer se deram conta de que a delimitacao das bacias hidrografi-
cas e de drenagem natural de Salvador ja havia sido institucionalizada por
decreto municipal do mesmo ano. Em seguida, o Professor Moraes procede
ao exame do disposto no PDDU 2016 a propoésito do saneamento basico em
Salvador e o correlaciona com o capitulo da lei concernente a relacao entre a
saude e as dguas urbanas para concluir, de novo, que a PMS de modo algum
implementa tais dispositivos. Mostra ainda que a preconizada instituicdo do
Plano de Saneamento Basico de Salvador arrasta-se irrealizada de 2010 até
hoje. Acrescenta uma valiosa recapitulacdo do importante Seminario Rios
Urbanos de Salvador e o Direito a Cidade Sustentavel, realizado em 20 e 21
de margo de 2017, um marco decisivo na abordagem do tema, e explora seu
documento final listando os encaminhamentos dados como sendo de ordem
prioritaria e as recomendacoes feitas no sentido da efetivacao de acoes, assim
como os de natureza estruturante. Comenta ainda medidas insensatas de-
flagradas pelo Estado da Bahia no tocante ao manejo das dguas de Salvador,
criticando, com abundancia de dados e argumentos, o projeto de macro-
drenagem dos rios Jaguaribe e Mangabeira, de que frisa o desacordo com o
PDDU de 2016 do municipio. Nas consideragoes finais, evoca os resultados da
pesquisa “Qualidade da Agua e da Vida Urbana em Salvador”, sendo ele um
de seus protagonistas, evidenciando a urgente necessidade de um trabalho
conjunto e coordenado das trés esferas de governo para de fato equacionar
e resolver os sérios problemas de saneamento basico da metrépole baiana.

Cabe advertir que a incorporacdo no PDDU de 2016 (e ja em edicdes an-
teriores do mesmo diploma legal) de dispositivos muito adequados, cientifi-
camente embasados e justos no que tange a problemadtica das dguas urbanas
e do saneamento basico de Salvador se deve a iniciativa do proprio Professor
Moraes, que, com pertinaz empenho, encaminhou suas propostas aos técni-
cos do municipio e aos edis. Infelizmente, impoe-se reconhecer que seu esfor-
co tem sido frustrado pela negligéncia do Executivo municipal.

Last but not least,! o oitavo capitulo — “Planejar a cidade com o clima
pensando no conforto ambiental e nas mudancas climaticas: a metodologia
do Mapa de Clima Urbano” - compreende um relevante trabalho de Jussana

1 Traducao: Por Gltimo, mas ndo menos importante”.
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Nery, Tereza Moura e Telma Andrade, integrantes do grupo de pesquisa
em Clima Urbano da Faculdade de Arquitetura da Universidade Federal da
Bahia (UFBA). O estudo encerra uma abordagem inovadora e contém dados
preciosos para a compreensao e o adequado tratamento do tema no caso de
Salvador. Seu texto demonstra cabalmente a necessidade de se incorporar
cada vez mais a legislacao urbanistica, com base em apurado levantamento e
criteriosa andlise, a consideracdo de dados ambientais, a fim de ter a garantia
de uma cidade melhor em que se viver, evitando o aquecimento urbano e
outros efeitos danosos que ja atingem Salvador. De forma bem argumentada,
apresentam-se no referido ensaio a metodologia do Mapa de Clima Urbano,
uma plataforma de informacdes e uma avaliacao climatica, baseadas em da-
dos meteoroldgicos, medicoes e simulacdes ambientais que incluem varia-
veis climaticas, naturais e antrdpicas. O texto avalia a inconsisténcia do PDDU
de Salvador nesse particular: mostra que ele apresenta formulacoes gerais
bem-intencionadas, mas sem qualquer aprofundamento, ndo considera as
escalas ambientais adequadas, nem apresenta regulamentacoes que possam
tornar a lei operacional em termos de melhoria do clima urbano.

Em suma, este livro como um todo documenta rigorosamente um proces-
S0 que merece a atencdo nao apenas de urbanistas, arquitetos, engenheiros,
sociblogos, antropologos, historiadores, juristas e cientistas politicos, mas
também de todos os cidadaos interessados na defesa de seu direito a cida-
de. Trata-se de uma obra séria, construida com rigor e franqueza. O proces-
so que examina é de ordem a causar espanto, mas também serve de alerta:
mostra como foi possivel que na terceira cidade mais populosa do Brasil, sua
mais antiga metrépole, se viesse a forjar, mediante simulacdo e manobras
sub-repticias, um Plano Diretor Urbano bisonho, sem real base técnica, sem
fundamentacdo cientifica, a contrapelo do urbanismo, da légica do planeja-
mento, da Constituicao e de toda a legislacao federal pertinente: uma lei ela-
borada de forma leviana, aprovada com mais de uma centena de emendas
de ultima hora (nem discutidas nem conhecidas pelos edis), promulgada em
detrimento do interesse publico, em desfavor da cidadania. Ao mesmo tem-
po, documenta-se aqui a vigorosa resisténcia da sociedade a esse descalabro
e sdo formuladas propostas de uma abordagem séria do assunto. A Editora
da Universidade Federal da Bahia (EDUFBA), hoje com justica considerada a
melhor das editoras universitarias da América Latina, inicia assim brilhante-
mente uma nova série de publicacées do mais alto interesse.
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Cidade de Salvador; o desencontro
entre a politica e o urbano

Gléria Cecilia Figueiredo
Nayara Cristina Rosa Amorim
Taiane Moreira

Introducao

No processo incompleto de (re)democratizacao do Brasil, nos anos que se
seguiram ao fim da ditadura militar, os campos politicos e sociais criticos a
ordem capitalista e neoliberal apostaram numa perspectiva transformadora
reformista, por meio da criacao e acesso a direitos sociais e coletivos, traduzi-
dos enquanto sinénimos de politicas publicas promovidas pelo Estado.

A disputa politica pela ocupacdo dos poderes legislativo e executivo
correspondia entdo a principal disputa pelos termos da ordem juridico-
-legal e dos programas de governo, que poderiam assegurar, ou nao, avan-
¢os para um Estado provedor de direitos/politicas publicas. A acao estatal,
se regulada por uma perspectiva democratico-popular, seria entdo con-
versora de igualdade e de cidadania. Possiveis distor¢oes do fosso entre
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representantes e representados seriam superadas ou minimizadas pelas
instancias institucionalizadas da gestao democratica, consultivas e em al-
guns casos deliberativas, nas quais os diversos setores sociais estariam
mais diretamente representados.

No entanto, nas cidades brasileiras se agudizam as desigualdades ur-
banas por meio de processos de violacdo de direitos sociais, vulnerabili-
zacao e precarizacao das condi¢oes da vida coletiva, explosdo da violéncia
em suas diferentes formas, racismo institucional e ambiental, dirigidos,
em grande medida, por agentes estatais e do mercado.

Nas primeiras décadas do século XXI, a expansdo e a acumulacao ca-
pitalista do setor imobiliario, crescentemente vinculado a processos de
financeirizacao, ganharam centralidade na (re)producao das cidades em
nivel mundial. Nas metropoles brasileiras, esse fenomeno tem sido perce-
bido na forma de (re)criacdo das suas paisagens, marcadas, entre outros
aspectos, por uma reconcentracao da propriedade, pela ampliagdo e ace-
leracdo dos processos de formacao de renda fundidria, pela producao de
“vazios construidos”, verticalizacido permissiva, generalizacao da expan-
sao residencial formalizada na forma de condominios fechados e do uso
comercial na forma de edificios corporativos e shopping centers, politicas
de contencao dos territérios precarizados, reabilitacdo de areas centrais
por légicas gentrificadoras, degradacao de recursos naturais pela acao do
mercado na producao da cidade.

Serd mesmo que a transformacao dessa realidade deve ser centrada na
disputa e construcao do Estado, na medida em que este se revela cada vez
mais capturado por légicas dominantes? Sobre essa questao, o que nos in-
dicam as Politicas Urbanas implementadas nas tltimas duas décadas? No
caso da cidade de Salvador, que questdes sao significativas na trajetéria
recente dessas politicas?

Politicas Urbanas na berlinda

No campo das Politicas Urbanas, na esteira da abertura democratica pos-
-ditadura, os movimentos sociais e ativismos urbanos mais expressivos,
convergentes com a plataforma do Movimento/Férum Nacional de Reforma
Urbana, jogaram esforcos na sua incorporacdo no rol de politicas puabli-
cas estatais. O Capitulo da Politica Urbana, inserido nos artigos 182 e 183
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da Constituicao Federal de 1988, sua regulamentacdo pelo Estatuto da
Cidade, finalmente aprovado em 2001, a criacdo do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (MP n° 2.220/2001) e sua implantacao a partir de
2006, a construcao de marcos regulatérios de Politicas Urbanas setoriais
que foram aprovadas em leis federais nas primeiras décadas dos anos 2000,
tais como as que criaram ou regulamentaram o Sistema, Fundo e Conselho
Gestor Nacionais de Habitacdo de Interesse Social (Lei n°® 11.124/2005), o
Saneamento Basico (Lei n n° 11.445/2007), a Politica Nacional de Residuos
Solidos (Lei n° 12.305/2010), a Mobilidade Urbana (Lei n® 12.587/2012) e
seus correlatos estaduais ou municipais, bem como a campanha nacional
pela elaboracao de Plano Diretores participativos em 2005, fizeram parte
dessa estratégia geral de disputa e construcao do Estado como indutores
centrais para a transformacao social por meio de suas acoes.

As Politicas Urbanas de carater publico e os seus instrumentos seriam,
por essa perspectiva, capazes de superar ou reduzir os imensos passivos
democraticos, urbanisticos, habitacionais, de acesso a infraestruturas,
qualidade ambiental e participacdo na gestao urbana, tensionando por re-
gimes de justica espacial nas cidades.

No entanto, concordamos com a percepcao de que um estadocentris-
mo domina as no¢oes convencionais dos instrumentos para acio publica.
Tanto a elaboracdo desses instrumentos quanto a acdo publica orienta-
da por eles sdo protagonizadas pelo governo/ pela esfera estatal. A acao
publica é quase sempre entendida e limitada a uma acao governamental.
(AMORIM, BOULLOSA, 2013; BOULLOSA, 2013) Com isso, uma problema-
tica se coloca, jd que desde os anos de 1990 vem se intensificando um
progressivo fechamento da acdo publica estatal, que guarda relacdo com
a emergéncia de um Estado de excecdo, marcado pela reducao da auto-
nomia estatal em sentido inverso a uma ampliacdo da autonomizacao do
mercado. (OLIVEIRA, 2003)

Para Vainer (2011), vem sendo gestada, desde os anos 1970, uma pro-
funda mudanca de paradigma no regime urbano rumo ao que o autor con-
ceitua como “cidade de excecao”, que no Brasil se associa a emergéncia de
um Estado empreendedor e neoliberal, desde os anos 1990. (OLIVEIRA,;
OLIVEIRA; SIQUEIRA et al., 2006)

Nesse contexto, tendéncias hegemoénicas do urbanismo corporati-
vo e neoliberal seguem (re)estruturando as cidades latino-americanas.
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A natureza corporativa da urbanizacao brasileira, ja apontada por Milton
Santos em 1993, parece se consolidar como tendéncia dominante, numa
escala sem precedentes.

Ana Fernandes nota a generalizacao atual do urbanismo corporativo por
uma atuacao direta das corporagdes nao apenas nos tradicionais espacos
produtivos ou comerciais, mas, sobretudo e particularmente, na producao
de novas centralidades terciarias — culturais e de servicos — e na criacao de
novas cidades ou extensdes urbanas, com destaque para os condominios
fechados. Nesses processos, conforme afirma Fernandes, a interpenetracao
das ldgicas fundiaria, imobiliarias, financeira e de marketing, altamente
especulativas é um fator fundante, sendo marcado pela competitividade,
visibilidade e seletividade dos espacos. (FERNANDES, 2013)

De acordo com Fernandes, a cidade contemporanea brasileira é afeta-
da por principios globalizantes das Politicas Urbanas, caracterizados pela
atracao de investimentos, insercao competitiva do territorio, escalas cres-
centes, fragmentacdo, uso acentuado de fundo publico, endividamento,
papel decisivo do setor privado, producao sequenciada de normas e me-
canismos de regulacao, PPP, especulacao, segregacao, enclaves urbanisti-
cos, violacao de direitos, devastacdao ambiental e obsolescéncia precoce do
construido. (FERNANDES, 2013)

Uma questao-chave ressaltada por essa autora refere-se a uma espé-
cie de producao industrial do territério, que se coloca como processo ten-
dencial de sua homogeneizacdo. No Brasil, nota-se uma grande difusao
da producao de bairros planejados por grandes corporacdes. Nesse tipo
de producdo, que consome quantidades enormes de territério, modelos
de uso e ocupacio do espaco sdo cunhados como “empreendimentos-
-marca” das empresas. Os projetos recentes da Alphaville Urbanismo S/A
em Brasilia e Salvador; os Projetos do Le Parc, da Cyrela, em Salvador, no
Rio de Janeiro e no Recife; a iniciativa da joint-venture Bairro Novo, da
Odebrecht e da Gafisa, sdo exemplos desse tipo de producao que é a nova
tonica da fragmentacao do espaco. (FERNANDES, 2013)

A difusao do urbanismo corporativo relacionar-se-ia também com um
novo ciclo de producao e gestao da cidade. Angela Gordilho Souza, foca-
lizando a realizacdo da Copa do Mundo 2014 no Brasil, compreende que
esse evento ajudou a potencializar a instauracao desse novo ciclo. Essas
mudancas estariam voltadas para a implementacao de grandes projetos
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urbanos segmentados com concessao para a producao e a gestao de longo
prazo as grandes corporacdes nacionais, por vezes associadas as interna-
cionais, em parceria com os governos de todos os niveis federativos. Para
Souza, trata-se de um processo de reestruturacao urbana que opera uma
privatizacao seletiva da cidade, por meio de megaprojetos urbanos inseri-
dos territorialmente de modo segmentado, mas conectados a outros espa-
cos privados. (SOUZA, 2014)

A generalizacdo da urbanizacao corporativa se viabiliza no contexto de
adocao de uma estratégia macroecondmica, a partir do Governo Lula, de
inflexao do Modelo Liberal Periférico (MLP), que vigora no Brasil ha mais
de duas décadas. Tal estratégia tem sua base de sustentacdo numa frente
politica neodesenvolvimentista. (FILGUEIRAS, 2013)

Com isso, tem-se um direcionamento de um volume de recursos cada
vez maior para os grandes grupos econémicos nacionais, voltados, sobre-
tudo, para investimentos em infraestrutura econémica. Especificamente
no que diz respeito a investimentos significativos que beneficiam o setor
da construcao civil, esses ficam ainda mais explicitos apds a crise eco-
nomica mundial de 2008, momento no qual o Governo Federal lanca o
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) como medida anticrise.
(FILGUEIRAS, 2013)

No Brasil das primeiras décadas do século XXI, algumas das principais
Politicas Urbanas e seus instrumentos, operados a partir da acao estatal,
expressam um recrudescimento do Estado de excecdo e do Urbanismo
Corporativo. Uma questao-chave dessas politicas é que, por meio da me-
diacao estatal, os interesses corporativos sao tornados de interesse publi-
co. Ao mesmo tempo ha um fechamento da acao publica estatal, orienta-
da por tais politicas, seja para a deliberacdo dos cidadaos, seja por uma
conducao explicitamente autoritaria ou pelos simulacros da participacao
institucional. Com esse bloqueio por um Estado cada vez mais captura-
do para uma légica explicita de acumulacgao capitalista, negligenciando
funcoes de (re)producdo de meios de consumo coletivo, que antes eram
tradicionalmente assumidas por ele, em alguma medida, as demandas co-
letivas da maior parte da sociedade sdo ignoradas ou distorcidas. E nesse
sentido que hd um desencontro, quando nao um abismo, entre a esfera
da politica institucionalizada e as demandas socialmente e espacialmente
referenciadas da sociedade urbana atual.
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Colocam-se nessa tendéncia a generalizacdo nos anos 2000 e 2010 e o
instrumento da PPP como modo dominante de intervencao urbana. A re-
gulamentacao da PPP (Decreto Federal no 5.977/2006, revogado e atua-
lizado pelo Decreto Federal n° 8.428/2015) permitiu a iniciativa de pro-
jetos privados/corporativos, por meio do Procedimento de Manifestacao
de Interesse (PMI) e da Manifestacao de Interesse Privado (MIP), que sao
incorporados pelo Estado e tornados prioritarios para a acdo publica.
(FIGUEIREDO; MOURAD; REBOUCAS, 2016)

No ambito das politicas habitacionais, teve-se que o Sistema Nacional
de Habitacao de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacao
de Interesse Social (FNHIS) foram desestruturados em detrimento do
PMCMV. Esse Programa viabilizou uma producao habitacional definida
pela logica mercadoldgica, esvaziando a concepcao de interesse publico
e de afirmacao do Direito a Moradia digna do SNHIS, que tinha com um
dos seus principais objetivos viabilizar para a populacdo de menor renda
0 acesso a terra urbanizada e a habitacao digna e sustentavel.

0 advento do MCMV em 2009 e seu desenho em atendimento aos in-
teresses do setor da construcao civil foram justificados como programa
anticrise. A partir de entdo, os recursos do Orcamento Geral da Unido
(OGU), destinados a chamada Habitacao de Interesse Social (HIS), foram
direcionados, majoritariamente, para disponibiliza¢cdao na forma de finan-
ciamento de empresas do setor da construcao civil' e de subsidios para a
aquisicao dessa producao.

A padronizacdo das unidades, a méa qualidade dos projetos e constru-
tiva e a desconsideracdo dos contextos regionais e locais, a insercao pe-
riférica dos empreendimentos em areas subequipadas ou nao urbaniza-
das e o espraiamento urbano ao mesmo tempo que se intensificam vazios
urbanos especulativos, a desarticulacao do programa com as definicoes
do Plano Nacional de Habitacdo, a ndo correspondéncia relativa entre os

1 A modalidade entidades sé teve 3,5% do total de 1.726.236 unidades contratadas na Faixa 1, destinadas
as familias de 0 a 3 saldrios minimos, no periodo de 2009 a 2015. As empresas foram responsaveis por
76,6% das unidades contratadas dentro desse total. Quando se comparam as unidades efetivamente
entregues no universo dessa faixa, no mesmo periodo considerado, temos que a modalidade entidades
foi responsavel por 0,6% do total de unidades entregues de 1.062.053 e as empresas, por 82,8% desse
mesmo total. (EMILIANO, 2016)
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grupos atendidos e a demanda prioritaria? sdo algumas das principais
criticas apontadas nas iniumeras andlises e avaliacdes dessa politica.
(CARDOSO, ARAGAO, JAENISCH, 2017; EMILIANO, 2016; FERREIRA, 2012)

Articulado a essa acao, houve uma ampliacao da producao imobilidria
a partir de 2005 nas bases de uma nova Politica Nacional de Habitacao
(PNH). Ela se deu por meio de uma enorme disponibilidade de crédito
imobilidrio no Sistema Financeiro Habitacional (SFH), sobretudo no ambi-
to do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). A destinacao
de recursos da PNH?® nas primeiras décadas do século XXI, considerando
suas principais fontes de investimentos e financiamentos habitacionais,
sinaliza para o predominio dos investimentos do SBPE. Essa fonte de re-
cursos € orientada para uma producao imobilidria de mercado, nao bene-
ficiando a demanda popular que compde a maior parte da demanda habi-
tacional. A PNH é, portanto, fundada em um desequilibrio na destinacao
do conjunto dos seus investimentos, ja que os grupos mais favorecidos
sao segmentos de alta renda e empresas imobilidrias e da construcao civil.
(FIGUEIREDO; BALTRUSIS; OLIVEIRA, 2013)

As Politicas Urbanas habitacionais e de financiamento imobiliario co-
mentadas relacionam-se com o movimento contemporaneo de expansao
e acumulacao capitalista, que condiciona a atuacao do Estado e das cor-
poracdes. Inserem-se, portanto, no rol de estratégias de articulacao entre
capital financeiro e producao imobilidria que compreende também instru-
mentos de financeirizacdo e a abertura de capital das grandes incorpora-
doras. (RUFINO, 2013)

A captura cada vez maior do Estado pelos interesses estritamente
capitalistas tem nova rodada de aprofundamento a partir do “Golpe de

2 Apesar de a demanda habitacional concentrar-se na Faixa 1, que contempla as familias com rendimen-
tos mensais de até 3 saldrios minimos, as Faixas 2 e 3, voltadas respectivamente para familias com ren-
da salarial de maior que 3 a 6 salarios minimos e maior que 6 a 10 saldrios minimos, somadas, contaram
com a maior parte das contratagoes, 58,1% do total de 4.157.273. A Faixa 1, sozinha, foi responsével por
41,5% das unidades contratadas. (EMILIANO, 2016)

3 A concepcao da PNH articulou como fontes de investimentos e financiamentos dos seus programas
da producao habitacional: 1) Or¢camento Geral da Unido (OGU) - recursos orcamentdrios dos progra-
mas habitacionais, cujo 6rgao executor é o Ministério das Cidades; 2) Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS) — or¢amento operacional na area de habitacéo e; 3) Sistema Brasileiro de Poupanca
e Empréstimo (SBPE) — fontes de captacdo dos bancos multiplos com carteira de crédito imobiliario,
sobretudo depésitos captados do publico.
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Estado pseudolegal, ‘constitucional’, ‘institucional’, parlamentar” de 2016.
(LOWY, 2016) O Governo que se seguiu vem subtraindo direitos sociais
e coletivos e, no caso das Politicas Urbanas, promovendo um esvazia-
mento e retrocessos com relacdo a alguns avancos que haviam sido in-
corporados em marcos regulatorios anteriores. Um desses exemplos é a
Lei n° 13.465/2017, que modifica os termos da Politica de Regularizacao
Fundiaria de Interesse Social anterior (Lei n® 11.977/2009), trazendo a no-
¢ao de Regularizacao Fundiaria Urbana (REURB). Pela REURB nao ha uma
priorizacao explicita da populacdo vulnerabilizada em situacdo de inse-
guranca da posse, demandante do direito social a moradia, sendo possivel
regularizar areas informais urbanas de grandes proprietarios e de outros
agentes hegemonicos.

Planos diretores em questao

No ambito das Politicas Urbanas sob a responsabilidade dos municipios,
parece importante colocar em discussdo os planos diretores, definidos for-
malmente enquanto instrumentos basicos da politica de desenvolvimento
e expansao urbana.

A nocao de Plano Diretor remete a uma mediacao urbanistica que pro-
poe um (re)ordenamento territorial para o conjunto da cidade, municipio
ou regido administrativa a qual se refere, indicando uma projecao de fu-
turo a partir da realidade atual. Ele direcionaria, assim, transformacoes
espaciais estruturantes, articulando diferentes subespacos da cidade ou
regido em questao.

No Brasil, a partir da década de 1960, generalizaram-se os planos de
conjunto das cidades, cada vez mais identificados enquanto planos di-
retores, que se diferenciavam do zoneamento estrito, do planejamento
de cidades novas, do urbanismo sanitarista, do melhoramento de areas
centrais, da criacdo ou da urbanizacao de bairros ou extensdes da cidade
de periodos anteriores. Essa generalizacao da figura do Plano Diretor e o
seu entendimento como principal instrumento do planejamento urbano
convergem com a centralizacao da politica urbana pelo Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), no regime da ditadura militar, a partir
de 1964. (LEME, 2005; VILLACA, 2004)
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No ambito juridico, a figura do Plano Diretor aparece pela primeira vez
na Constituicao Federal de 1988. (GASPARINI, 2005) O Plano Diretor foi
gravado nessa Constituicdo como o instrumento que expressa as exigén-
cias de ordenacao da cidade para que a propriedade urbana cumpra sua
funcao social.*

A Constituicao, ao obrigar a elaboracdo de planos diretores por muni-
cipios com populacao acima de 20 mil habitantes, colocou uma perspecti-
va de generalizacdo desse instrumento no planejamento municipal, num
contexto pés-ditadura militar e de tentativa de instauracao de um Estado
democratico de direito no Brasil.

O carater normativo do Plano Diretor, a exigéncia da sua legalidade, ja
que deve ser aprovado em lei municipal, tornaria suas definicdes obriga-
torias para todos (MARINHO; BAHIA; QUEIROZ et al., 2005; SILVA, 2012),
ao menos formalmente.

Contudo, apesar da previsao do Plano Diretor, desde a Constituicao de
1988, apenas a partir de 2001, quando da aprovacao do Estatuto da Cidade,
é que se notara uma generalizacido da elaboracao e da revisao desse ins-
trumento no ambito do planejamento municipal. No Estatuto da Cidade,
considerando suas atualizacdes posteriores, ampliam-se as situacdes nas
quais se exigem sua elaboracao por parte significativa dos municipios:

¢ acima de 20 mil habitantes;
e integrantes de Regides Metropolitanas;

¢ nos quais o Poder Publico municipal pretenda utilizar os
instrumentos de parcelamento, edificacao ou utilizacao
compulsérios;

e integrantes de areas de especial interesse turistico;

e inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de ambi-
to regional ou nacional,

4 Ressaltamos que o dever de atendimento da funcao social da propriedade nao se limita aos municipios
acima de 20 mil habitantes ou aqueles dentro dos critérios posteriormente estabelecidos pelo Estatuto
da Cidade. Conforme chama a atencdo Erenberg, a maior parte dos municipios brasileiros conta com
menos de 20 mil habitantes e também nesses estd a exigéncia do cumprimento da fungao social da
propriedade, ja que o Art. 50 da Constituicao Federal define como principio fundamental a exigéncia de
que qualquer propriedade cumpra sua funcdo social. (ERENBERG, 2007)
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¢ incluidos no Cadastro Nacional de Municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande im-
pacto, inundacoes bruscas ou processos geologicos ou
hidrolégicos correlatos.

A geracao de planos diretores pds-estatuto da cidade

Quais as tendéncias indicadas nos planos diretores elaborados apds
a vigéncia do Estatuto da Cidade? Os resultados da pesquisa da Rede
de Avaliacado e Capacitacao para a Implementaciao dos Planos Diretores
Participativos nos revelam um panorama geral importante dessa geracao
de planos diretores. Essa avaliacao se debrucou sobre os contetidos de
uma amostra de 526 planos diretores municipais dos 27 Estados brasilei-
ros. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011)

Os temas e questdes centrais abordados nesses planos foram:
Zoneamento, Gestdo do Uso do Solo, Sistema Viario, Habitacdo e Patrimonio
Historico. J4 o Saneamento Ambiental e a Mobilidade Urbana foram pouco
tratados. Observou-se uma incorporacao crescente da tematica ambiental.
(SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011)

Uma questao-chave é que, apesar da presenca significativa de instru-
mentos da politica urbana, consagrados no Estatuto da Cidade, consta-
tou-se uma inadequacao da regulamentacao dos mesmos. Compareceram
na maior parte desses planos: Zoneamento ou Macrozoneamento (91%),
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) (81%), Parcelamento, Edificacao
ou Utilizacdo Compulsoérios, associado ao Imposto sobre a Propriedade
Territorial Urbana (IPTU) Progressivo no Tempo e a Desapropriacao (87%),
Outorga Onerosa do Direito de Construir (71%) e Operacdes Urbanas
Consorciadas (71%). No entanto, a possibilidade de autoaplicabilidade e
de efetividade desses instrumentos mostraram-se limitadas, ja que con-
taram com regulamentacoes especificas precarias, bem como foi frequen-
te uma auséncia de demarcacao territorial desses. (MONTEIRO, LONGO,
2006; PEREIRA, 2010; SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011)

De modo geral, as Politicas Urbanas nao sao formuladas de modo arti-
culado e transversal nesses planos, expressando-se por meio de politicas te-
maticas ou setoriais ainda pouco substantivas. No caso da Habitagao, perce-
beu-se a auséncia de metas, estratégias e articulacido com os instrumentos
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orcamentarios para a efetivacao da politica. Além disso, metade dos planos
citou, mas nao localizou as ZEIS. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011)

No que diz respeito ao Saneamento Ambiental, apesar de um nimero
significativo de planos afirmar a importancia da universalizacdo desses
servicos, foi frequente uma abordagem centrada na “agenda verde”, re-
lativa a arborizacao urbana, a preservacao de espacos livres e a gestao
das Unidades de Conservacao (UC). Contudo, em geral, essas definicoes
aparecem desvinculadas das outras questoes de desenvolvimento muni-
cipal, além de nao reconhecerem os conflitos socioambientais. (SANTOS
JUNIOR; MONTANDON, 2011; VELOSO, 2012)

Sobre a Mobilidade Urbana, os planos demonstraram um tratamento
insuficiente aos modos ndao motorizados de transportes (modo a pé e de
bicicleta), ao passo que ha uma centralidade em definicdes sobre o siste-
ma e a classificacdo vidrios, mas sem avancar para além desse aspecto.
Outro aspecto é que a acessibilidade tem sido reduzida as demandas dos
portadores de deficiéncia fisica. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011)

A questdao metropolitana comparece em temas como o tratamento da
gestdo de bacias hidrogréficas, de Unidades de Conservacido das Areas de
Preservacao Permanente (APPs); tracado e hierarquia viaria; e limites e in-
tersecoes de zonas urbanas e nao urbanas, polaridades, multipolaridades
e especializacoes de funcoes urbanas envolvendo mais de um municipio.
H4, porém, uma generalidade dessas definicoes, que também sao marca-
das pela falta de autoaplicabilidade. (COSTA et al. 2010; SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011)

Sobre as dimensoes da Gestdo Democratica e do Orgamento, a maior
parte dos municipios criou um Conselho da Cidade ou similares, contudo,
na maioria dos casos esses 6rgaos colegiados tém carater consultivo e nao
foram regulamentados. A maior parte dos planos nao instituiu mecanis-
mos de democratizacdo do orcamento municipal nem sistemas de gestao
e planejamento urbano. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011)

Plano Diretor: Reforma Urbana ou Cidade-Empresa?

A concepcao do Plano Diretor foi sendo moldada em meio a crise do pla-
nejamento urbano modernista e funcionalista e do planejamento regula-
torio. Tal crise foi acentuada nos anos de 1990, dentro do contexto das
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politicas neoliberais de reestruturacao produtiva e de desregulamentacao
estatal. (ARANTES, 2007; BASSUL, 2005)

Em tempos pos-modernistas, a nocao de totalidade, tipica dos planos
diretores dos periodos anteriores, encontrava-se enfraquecida e desacre-
ditada. (SAMPAIO, 2003) Delineia-se, assim, uma mudanca qualitativa
no ambito do planejamento urbano, com a ideia convencional de plano
perdendo terreno para a gestdao. Uma das correntes que seguiram essa
nova orientacao refere-se a chamada plataforma da Reforma Urbana, nos
termos defendidos pelo Movimento/Férum Nacional da Reforma Urbana
(FNRU). Apesar de inicialmente se posicionar de forma contréria a figura
do Plano Diretor, o FNRU acabou ressignificando esse instrumento, dada a
sua institucionalizacao pela Constituicao de 1988. (BASSUL, 2005)

0 fato é que uma concep¢ao de Plano Diretor, que incorporou parcial-
mente as propostas da Reforma Urbana, vai ser gravada institucionalmente
quando da aprovacao do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001), que re-
gulamenta a politica urbana no Brasil. Por essa abordagem, a especificaciao
do cumprimento da funcao social da propriedade urbana pelo contetido do
Plano Diretor deve vincular-se aos principios da Reforma Urbana de garan-
tia do direito a cidade, gestao democratica, recuperacao da mais-valia urba-
na e distribuicao equitativa de recursos no espaco das cidades.

A critica ao planejamento urbano modernista e funcionalista e ao
planejamento regulatério também contou com uma versdo em que a cen-
tralidade da gestdo associa-se ao empresariamento de cidades. Trata-se
do planejamento estratégico, sendo o plano estratégico seu instrumento.
(ARANTES, 2001; CASTELLS; BORJA, 1996)

0 planejamento estratégico afirma a emergéncia do protagonismo lo-
cal como resposta a crise urbana instaurada pela desindustrializacao e pe-
los efeitos negativos, em termos de déficits de infraestrutura e sociais e da
aplicacao excessiva das politicas neoliberais. (BORJA, 1996)

0 protagonismo local estaria centrado em uma cooperagao publico-
-privada, respaldada por um amplo consenso citadino, com capacidade
de propulsionar intervencdes urbanas para a promoc¢ao de uma insercao
competitiva da cidade na economia globalizada, pela atra¢do de investido-
res por suas vantagens comparativas. (BORJA, 1996)

Uma das ideias centrais do planejamento estratégico é o entendimento de
que as cidades sao atores sociais complexos, sendo diferentes do governo local,

30 | Gloria Cecilia Figueiredo, Nayara Cristina Rosa Amorim e Taiane Moreira



apesar de inclui-lo. A consolidagdo desse protagonismo das cidades depende-
ria do estimulo a grandes projetos consensuais. (CASTELLS; BORJA, 1996)

Outra noc¢ao que esta no cerne dessa corrente é a consideracao de pon-
tos fortes e fracos internos com oportunidades e ameacas externas, sinte-
tizadas na matriz Swot: strength (forca), weakness (fraqueza), opportunity
(oportunidade) e threat (ameaca). (OLIVEIRA et al., 2006)

Para Vainer, o discurso do planejamento estratégico urbano estrutura-
-se em trés analogias constitutivas: “a cidade é uma mercadoria”, “a cidade
é uma empresa” e “a cidade é um patria”. Este autor afirma a ampla difu-
sao entre os planejadores da ideia de que a cidade é uma mercadoria a ser
vendida, com o marketing urbano impondo-se cada vez mais como uma
esfera decisiva do planejamento e gestdo de cidades. A analogia cidade-
-empresa pressupoe a eliminacao da esfera politica local, reduzida a uma
prética de projeto empresarial. O patriotismo do planejamento estratégico
refere-se a adesdo a um consenso unilateral a esse projeto. (VAINER, 2000)

De fato, o planejamento estratégico migrou do meio empresarial para sua
aplicacdo, com adaptacgoes, em cidades. O plano estratégico de Sao Francisco
(EUA), de 1981, teria sido o primeiro a transpor técnicas do planejamento
estratégico corporativo para o planejamento de uma grande cidade. Na dé-
cada de 1990 registraram-se diversas experiéncias na Europa, sendo a de
Barcelona o referencial e depois a da América Latina. (GUELL, 2007)

Nao deixa de ser curioso notar que o planejamento estratégico de ci-
dades intensifica-se justamente num momento no qual essa abordagem
entra em descrédito no mundo corporativo que o originou. A célebre cri-
tica de Henry Mintzberg® a esse modelo amplamente difundido no meio
empresarial desde os anos de 1970 foi sintetizada no seu livro The Rise
and Fall of Strategic Planning, publicado em 1994. O autor propds uma

5 Deacordo com Mendes, Binder e Prado Junior, as criticas de Mintzberg podem ser resumidas em quatro
pontos principais, quais sejam: (@) como ter certeza da validade das andlises de pontos fortes e fracos
antes de testé-los; (b) Como ignorar a relacao entre o passado (estrutura e ambiente) e a estratégia cria-
da? A estrutura deveria ser uma conseqiiéncia da estratégia; no entanto, ela acaba sendo a base de refe-
réncia da formacao da estratégia, gerando, portanto, uma contradi¢ao; (c) Como enfrentar um ambiente
em constante mudanga se a empresa ja definiu suas estratégias? Ao comunica-las explicitamente a toda
empresa, a estratégia intencionada é absorvida pelas pessoas, tornando-as resistentes a mudancas e
(d) ao separar pensamento e acdo, pressupde-se que o estrategista possa analisar e formular sem conhe-
cer de perto produtos, fabricas e clientes da empresa’. (MENDES; BINDER; PRADO JUNIOR, 20086, p. 4)
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passagem do planejamento estratégico para a programacao estratégica.
(MENDES; BINDER; PRADO JUNIOR, 2006)

A despeito das inimeras criticas ao planejamento estratégico empre-
sarial, ele segue amplamente utilizado por empresas e outras organiza-
¢oes, incluindo instituicdes publicas. No Brasil, além das experiéncias de
planejamento de cidades, sua adocdo é notada em planos setoriais estra-
tégicos, tais como planos de turismo (SEVERINO; TOMASULO, 2012); coo-
peracoes internacionais, tais como o plano estratégico de cooperacido em
sauide da comunidade de paises de lingua portuguesa (BUSS; FERREIRA,
2010); universidades (FALQUETO, 2012); tribunais de contas de estados
e municipios (SILVA; GONCALVES, 2011); a reforma do Estado de Minas
Gerais e o planejamento do governo desse Estado. (CORREA, 2007)

Sera que podemos diferenciar, para o caso do brasileiro, como sugere
Randolph (2007), um planejamento orientado por resultados e estratégias
(planejamento estratégico) e outro expresso no Plano Diretor, que busca-
ria articular os diferentes interesses dos agentes sociais urbanos, por meio
de certas formas de participacdo na sua formulacao?

No terreno da realidade das cidades brasileiras, o idealismo de uma
distincdo entre essas categorias arrefece, sendo que seus idearios e ex-
pressoes se interpenetram e influenciam. Ha experiéncias nas quais
o plano estratégico assumiu o lugar do Plano Diretor, casos dos Planos
Estratégicos I e Il da Cidade do Rio de Janeiro do Rio (PECR]), de 1993
e 2001 (CARDOSO, 2009) e do Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo, de
2002. (GRILLO, 2013)

Houve outras nas quais o Plano Diretor e o plano estratégico concor-
riam e ou complementavam-se, tal como a experiéncia de Juiz de Fora, de
1997 a 2000, em que o municipio elaborou concomitantemente seu Plano
Diretor e seu plano estratégico. (MONTEIRO, 2006)

Mesmo no caso dos planos denominados explicitamente como estra-
tégicos, houve acolhimento, em alguma medida, das demandas sociais re-
levantes. No ambito do I PECR]J, por exemplo, foi estabelecido o Programa
Favela-Bairro definindo acdes de regularizacao e qualificacao urbanistica
e ambiental de favelas do Rio de Janeiro. (MENDES, 2006) No PDE de Sao
Paulo, de 2002, ao lado de objetivos como PPPs, de interesse do mercado,
conviveram outros, voltados para as demandas populares e para a captura
publica da mais-valia urbana, tais quais o de inclusao social e melhoria da
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qualidade de vida; implementacio de Zonas Especiais de Interesse Social,
parcelamento, edificacao ou utilizacao compulsoérios, IPTU progressivo no
tempo. (GRILLO, 2013)

Notamos uma tendéncia mais recente na qual o Plano Diretor, como
instrumento oficial da politica urbana, incorporou parcialmente a con-
cepcao do planejamento estratégico. A nosso ver, esse fato denota uma
enorme influéncia do ideario do planejamento estratégico, que assume
outros modos e dispositivos para além da forma de plano estratégico con-
vencional. No Brasil, o instrumento da OUC previsto no Estatuto da Cidade
tem sido sinalizado como expressao do poder estratégico. (VAINER, 2011)

A OUC é definida nos planos diretores. Sua implementagdo tem-se
dado por meio de PPPs articuladas a definicao de um carater de excep-
cionalidade dos parametros urbanisticos nas areas de incidéncia, com
ganhos e contrapartidas infimas para a coletividade. (ALVIM; ABASCAL;
MORAES, 2011; MALERONKA, 2010) Assim, de modo recorrente, a QUC, tal
como em planos estratégicos, tem viabilizado projetos majoritariamente
voltados para a apropriacao e a gestao empresarial, notadamente imobi-
lidria, de espacos valorados das cidades brasileiras.

Esse contexto de incorporacao do planejamento estratégico na funcao
publica do planejamento urbano torna pertinente a reflexdao de Carlos
Vainer de que vem sendo gestada, desde os anos 1970, uma profunda
mudanca de paradigma nesse ambito. (VAINER, 2011) Associada a essa
percepcdo, parece-nos importante enfatizar a emergéncia no Brasil, des-
de os anos 1990, de um Estado empreendedor e neoliberal. Esse Estado
empreendedor manifesta-se em diferentes niveis e escalas de atuacao,
desdobrando-se também enquanto planejamento estratégico urbano de
iniciativa municipal. (OLIVEIRA et al., 2006)

Para Vainer, a generalizada difusdao do planejamento p6s-moderno,
competitivo e estratégico indica a emergéncia da “cidade de excecao”.
A partir do Rio de Janeiro, marcada pelos impactos de megaeventos es-
portivos, esse autor formula que a cidade de excecao corresponde a uma
forma nova de regime urbano, nos seguintes termos:

Centralizacao das decisoes, personalizacdo do poder, liderancas
carismaticas, regulacoes ad hoc e flexiveis, em nome da crise e
envelopadas na metafora da guerra, a cidade de excecao realiza,
para parafrasear Engels, o sonho da burguesia urbana.
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[...] As formas institucionais de democracia representativa burgue-
sa permanecem, formalmente, operantes. O governo eleito gover-
na, o legislativo municipal legisla... Mas a forma como governam
e legislam produz e reproduz situacoes e praticas de excecao, em
que poderes sao transferidos a grupos de interesse empresarial.
Nestas redes de poder e correias de transmissao paralelas que
constituem o terreno propicio as parcerias publico-privadas, a ci-
dade de exce¢do se conforma também como democracia direta do
capital. (VAINER, 2011, grifo nosso)

0 idedrio do planejamento estratégico tem orientado a acdo estatal em
todos os niveis e em diferentes politicas, reforcando um vigoroso processo
de privatizacdo e mercadorizacao das cidades e dos espacos publicos. A re-
gulamentacao em nivel nacional das parcerias publico-privada; a iniciativa
empresarial pelas MIPs e PMIs de elaboracdo de planos e projetos urbanos
assumidos por governos estaduais e municipais; as concessoes de patrimo-
nio e bens publicos comuns para a gestao e exploracao a partir de interesses
corporativos; desafetacdes e venda de imoveis publicos por prefeituras sao
sinais e léxicos do transbordamento do ideario e da pratica do planejamento
estratégico para além da esfera do planejamento urbano municipal.

Ainda assim, porém, em todas as situacoes comentadas anteriormente é
necessario ponderar uma instrumentalizacao absoluta do planejamento es-
tratégico para os interesses dominantes, ja que existem algumas situacoes ou
perspectivas onde estes absorveram demandas alternativas, mesmo que par-
cialmente. Esses exemplos nos falam de uma relativizacio na qual os planos
diretores ou planos estratégicos podem ser tensionados, disputados, reorien-
tados e até ressignificados no terreno da realidade em que se efetua a produ-
cao social do espaco pelos seus multiplos agentes e interesses.

Plano Diretor de Salvador: o desencontro entre
a politica e o urbano

A partir das questoes discutidas até aqui, podemos nos aproximar da realida-
de de Salvador e interrogar sobre que Politicas Urbanas revelam o atual Plano
Diretor dessa cidade. Concordamos que Salvador tem um histérico de conflitos
ejudicializacao dos seus tltimos planos diretores e leis de ordenamento do uso
e ocupacao do solo. Como afirma a Promotora de Urbanismo Horténcia Pinho,
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O Municipio de Salvador tem resistido a incorporar as profundas
alteracdes trazidas pelo Estatuto da Cidade, com vistas a gestao
democrética da Cidade. Tal oposicao ilegal tem se revelado nos
Planos Diretores Municipais desde 2004, 2008 e 2012, todos judi-
cializados. O PDDU de 2008 é emblematico, foi atropelado por 173
emendas ‘noturnas’ que premiavam o clientelismo e os interesses
pessoais. A judicializagdo foi promovida por sete associagdes e o
Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura (CREA-BA). (PINHO,
2017, p. 4)

No caso do Plano Diretor de 2008 e da “Nova LOUOS” subsequente, de
acordo com Thais Reboucas,

A aprovacao do PDDU gerou novas judicializacdes, mas ele con-
tinuou vigente até dezembro de 2011* quando o prefeito Jodo
Henrique conseguiu aprovar a chamada ‘Nova LOUOS’, que alterava
aLOUOS e 0 PDDU de Salvador. Antes da aprovacao dessa lei, o pre-
feito havia apresentado a Camara dois projetos de Lei intitulados
PDDU da Copa e Nova LOUOQOS, com o objetivo de alterar, respecti-
vamente, os conteidos do PDDU de 2008 e da Lei do Ordenamento
do Uso e Ocupacao do Solo de Salvador de 1984. Mais uma vez, ten-
sionado por entidades e movimentos sociais, o Ministério Publico
da Bahia (MP/BA) e o Ministério Publico Federal (MPF) entraram
com um pedido de liminar para impedir a tramitacdo do PDDU
da Copa na Camara dos Vereadores. Essa liminar se amparava no
Estatuto da Cidade, que estabelece que qualquer alteragao no Plano
Diretor, deve passar por amplo processo de participacao popular, o
que nao ocorreu. O PDDU da Copa foi retirado da pauta da votacao
da Camara por ordem judicial, mas, como estratégia para burlar a
decisao dajustica, o prefeito apresentou novo Projeto de Lei de alte-
racao da LOUOS, com o conteiiddo do PDDU da Copa. No entanto, em
mais uma tentativa de golpe, a Nova LOUOS é aprovada em dezem-
bro daquele mesmo ano e sancionada em janeiro do ano seguinte,
alterando o Plano Diretor, de forma absolutamente arbitraria.

[...] A mobilizacao das pessoas nas ruas e a atuacao vigilante do pro-
prio MP/BA, bem como de entidades e organizagdes da sociedade
civil, resultaram numa Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADIn).
Alguns meses depois, 0 MP/BA conseguiu que o Tribunal de Justica
emitisse uma liminar para suspensao de diversos artigos considera-
dos inconstitucionais, especialmente os que alteravam o PDDU/2008.
(REBOUCAS, 2016)
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Com relacao ao Plano Diretor mais recente, a Prefeitura de Salvador
lancou o Plano Salvador 500 em maio de 2014, propondo um planejamen-
to municipal de longo prazo (35 anos), sendo que sua data limite coincidi-
ria com os 500 anos de fundacao da cidade. (SALVADOR, 2015)

Esse planejamento municipal articularia trés niveis: 1) um planejamen-
to estratégico incidindo na escala metropolitana expresso no proprio Plano
Salvador 500; 2) o planejamento urbano do municipio, com a revisao do
PDDU; 3) um planejamento operacional que responderia as demandas mais
urgentes da populacao com solugdes de curto prazo, mas referenciando-se
no Plano Estratégico Salvador 500 e no PDDU. (SALVADOR, 2015)

Os produtos da elaboracao desse planejamento teriam como produtos:
1) Plano Salvador 500; 2) Anteprojeto de Lei do PDDU; 3) Anteprojeto de
Lei da LOUOS, sendo que a participacdo dos habitantes da cidade neste
processo se daria por meio das Oficinas de Bairros, Audiéncias Pablicas e
Foéruns Setoriais e Tematicos previstos. (SALVADOR, 2015)

No processo de elaboracao desse novo Plano Diretor, a Prefeitura com-
prometeu-se a assegurar um processo participativo, no entanto, essa par-
ticipacao revelou-se pro forma,

[...] apenas os ritos, sem preocupacao com a participagao real, ver-
dadeira, substancial e de contetdo, criando um ‘teatro’ democratico.
0 que melhor descreve o processo é a analogia a uma maratona olim-
pica, ante a sucessao de longas audiéncias publicas em horarios im-
peditivos da participacao dos trabalhadores, nas quais foi garantido o
‘exercicio das falas’, sem, no entanto, considerar as contribuicoes[...]
Nesse ‘espaco convidado’, das quatorze audiéncias publicas, dis-
cutiu-se em apenas seis sessdes a Minuta do Projeto de Lei do
PDDU, e, posteriormente, de forma acelerada, foi apresentado ao
Conselho Municipal de Salvador, em duas reunioes extraordiné-
rias. Na sequéncia o Prefeito, de imediato, enviou o Projeto de Lei
para a Camara em 18/11/2015.

Uma das circunstancias faticas que chamam a atencao é a de que,
em apenas 60 dias (18/09 a 18/11), apresentou-se a 1a Minuta do
Projeto de Lei de atualizacdao do PDDU, realizaram-se seis audiéncias
publicas, elaborou-se a 2a Minuta do Projeto de Lei (que, vale frisar,
nao foi sequer submetida a sociedade) e encaminhou-se o Projeto de
Lei a CAmara dos Vereadores. Tudo isto em meros dois meses.

Na Camara dos Vereadores, o Projeto (no 396/2015) foi submetido a
18 audiéncias publicas, em ritmo acelerado e também em horarios
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incompativeis com a jornada dos trabalhadores. Observou-se o des-
cumprimento do Regimento Interno, submetendo a apreciacao da
constitucionalidade do PL (Projeto de Lei) a Comissao de Justica ape-
nas as vésperas da aprovacao (e nao no inicio da tramitacao, como
exige o regimento), ocorrida em 13 de junho de 2016. Ademais, as
Emendas Parlamentares e de Populares foram incorporadas e apro-
vadas sem antes terem sido submetidas ao conhecimento da socie-
dade civil, nao houve sequer uma tinica audiéncia publica cuja pau-
ta fosse alguma das emendas apresentadas. Salienta-se ainda que
diversas emendas foram a votacao sem conhecimento da totalidade
dos edis, que protestaram em ata. Surpreendentemente, as cento e
trinta e trés emendas foram votadas em bloco, impossibilitando re-
cusas individuais. (PINHO, 2017, p. 5-6, grifo nosso)

Para Raquel Cerqueira Santos (2016, p. 136),

[...] a experiéncia participativa do Plano Salvador 500 se enquadraria
como um processo de consulta. Isto localiza esta experiéncia como in-
serida em uma etapa de pseudoparticipacao, uma vez que nao ha uma
real reparticao do poder entre o Estado e a populacao participante.

De fato, o que se presenciou foi um esvaziamento politico do pro-
cesso participativo. Em primeiro lugar, pelo publico que os proces-
sos atingiram: houve pouca representatividade de grupos organi-
zados e movimento sociais. Isto foi bem representativo quando
esferas do poder publico, como o proprio Ministério Publico
Estadual ou grupos técnicos de fiscalizacdo se constituiram en-
quanto os grandes interlocutores da administracao publica.

[...] a metodologia utilizada coibia o debate: as audiéncias ptblicas
e as oficinas eram ministradas enquanto aulas, pressupondo uma
diferenciacio de niveis entre os dois polos do processo, a adminis-
tracao publica e a populacao participante. A estrutura metodolégica
das atividades pressupunha dois polos: o polo ativo, que provia in-
formacgoes (ocupado pela coordenacao do plano) e o polo passivo,
que as recebia (a populacao).

Os problemas apontados no processo de elaboragao e aprovacao do
Plano Diretor indicam sua falta de legitimidade social e politica. H4 um
desencontro entre a politica e o urbano, pois a politica institucionalizada
despreza demandas social e territorialmente referenciadas ao fechar seu
espaco de formulacao a deliberacao cidada.
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Somam-se a essas dificuldades o descumprimento de conteiidos minimos
e aspectos técnicos e legais do Plano Diretor, exigidos por legislacoes e normas
pertinentes. (PINHO, 2017) No entanto, no que pesem as questoes levantadas,
esse plano foi aprovado na forma da Lei Municipal n° 9.069/2016.

0 macrozoneamento do Plano Diretor: Qual ordenamento
territorial? Quais Politicas Urbanas?

Aqui, nos deteremos particularmente em analisar criticamente as definicoes
gerais do macrozoneamento proposto pelo Plano Diretor, que revelam estra-
tégias de ordenamento territorial. Ao problematizarmos as representacoes
espaciais contidas no mapa do macrozoneamento, relacionando-o em alguns
momentos a aspectos do Sistema de Areas de Valor Ambiental e Cultural
(SAVAM), algumas orientagoes e concepcdes de Politicas Urbanas ficam ex-
plicitas, embora ndo coincidam nem sejam totalmente coerentes com certos
principios, diretrizes e outras definicdes afirmadas no texto da lei.

0 macrozoneamento € descrito no atual Plano Diretor de Salvador como o ins-
trumento que “define a estruturagao do territério face as acoes estratégicas de de-
senvolvimento urbano e socioeconémico estabelecidas para o periodo de vigén-
cia do Plano Diretor”. (PDDU, 2016, p. 212) Dentre as suas finalidades constam:

I - constituir a base espacial dos demais instrumentos do Plano
Diretor e dos objetivos a se alcancar;

I - conjugar as demandas sociais e econdmicas de espago com
as necessidades de conservagao do ambiente, de valorizacao da
paisagem urbana e de melhoria dos padrées urbanos;

IIT - racionalizar o uso e ocupacao do territério, em especial dos
espacos dotados de melhores condicoes de infraestrutura ou com
previsao para alocacao de infraestrutura e servicos no horizonte
temporal do Plano, promovendo economias de aglomeracao;

IV — fornecer bases para o dimensionamento e expansao das redes de in-
fraestrutura, e para a implantacao de equipamentos e servi¢os publicos;
V - estabelecer os objetivos e diretrizes para o uso e ocupacao do solo;
[...]. (SALVADOR, 2016, p. 65)

0 macrozoneamento € estabelecido por meio de duas categorias cen-

trais, a Macrozona de Ocupacdo Urbana e a Macrozona de Conservacao
Ambiental, conforme definicdes do Plano Diretor expressas a seguir:
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Art. 131. A Macrozona de Ocupagao Urbana compreende os espa-
cos urbanizados do Municipio em seus diversos estagios de estru-
turacao, qualificacao e consolidagao, destinando-se a moradia, ao
exercicio de atividades econémicas e sociais predominantemente
urbanas, comportando niveis diferenciados de densidade popula-
cional e de ocupacao do solo.

[...]

Art. 153. A Macrozona de Conservacao Ambiental € integrada por ecos-
sistemas de interesse ambiental e por areas destinadas a protecao, pre-
servacao, recuperacao ambiental e ao desenvolvimento de usos e ativi-
dades sustentaveis. Compreende as ilhas na Baia de Todos os Santos,
as areas de protecao rigorosa das APA, os parques urbanos, as dreas in-
dicadas para Unidades de Conservacao ambiental e pequenos ecossis-
temas de espécies endémicas remanescentes no territorio municipal.
Paragrafo tinico. Nesta Macrozona, 0s usos e a ocupacao do solo
estdo subordinados a necessidade de manter ou restaurar a quali-
dade do ambiente natural e respeitar a fragilidade dos elementos
que o constituem. (SALVADOR, 2016, p. 79-80)

Essas categorias referem-se, respectivamente, as dimensoes de expan-
sao da urbanizacao e de protecdo dos recursos naturais e aos modos como
se articulam e se compatibilizam nas tendéncias gerais de uso e ocupacao
do espaco indicadas pelo ordenamento territorial que delas deriva.

A problematica que se revela, ao analisarmos o macrozoneamento pro-
posto para a cidade de Salvador no Plano Diretor, é que ele aponta para uma
perda substantiva de recursos naturais e espacos que demandam protecao e
recuperacao ambiental e dos ecossistemas concernentes, em detrimento de um
processo de urbanizacao mais intensivo. Ao compararmos as areas delimitadas
como Macrozonas de Protecao Ambiental do Plano Diretor anterior (SALVADOR,
2008)° com a abrangéncia das Macrozonas de Conservacao Ambiental propos-
tas para o Plano Diretor aprovado em 2016, constatamos uma reducao estima-
da em 4.842,91 ha, conforme indicado na Figura 1, a seguir.

6 No PDDU de 2008, a Macrozona de Protecao Ambiental era formada por Unidades de Conservagao e por
dreas com grande restricao de ocupacao, destinando-se a protecao de mananciais, a preservacgao e recu-
peracao ambiental, bem como ao desenvolvimento econdmico sustentdvel. A Macrozona de Protecao
Ambiental subdividia-se em Macroérea de Conservacdo Ambiental e Macroérea de Protecdo e Recuperacéo
Ambiental. Essa Macrozona equivale, por sua definicao, a atual Macrozona de Conservacao Ambiental.
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FIGURA 1 — Comparagao das macrozonas de protecdo ambiental PDDU 2008 e de conservacao
ambiental do Projeto de Lei do PDDU 2015
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Fonte: adaptada de Salvador (2015), Camara Municipal de Salvador (2016) e Google Earth (2016).

Essa imensa perda de macrozonas de protecdo e conservacdo ambiental
reforca o cenario geral de degradacao de recursos naturais, indicado pelo au-
mento do desmatamento do bioma de Mata Atlantica. A Fundacao SOS Mata
Atlantica e o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), em um dos
seus estudos mais recentes, identificaram entre 2015 e 2016, no estado da
Bahia, um desmatamento de Remanescentes Florestais da Mata Atlantica
da ordem de 12.288 ha, ou seja, um crescimento de 207% com relacao ao
desmatamento registrado no ano anterior, aumentando 3.997 ha. A Bahia li-
dera, assim, o ranking de desmatamento de Mata Atlantica no Brasil, estima-
do em 29.075 ha no periodo estudado. (FUNDACAO SOS MATA ATLANTICA;
INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS, 2017)

No Plano Diretor proposto pelo Municipio de Salvador, ha entao uma
enorme reducdo de espacos que deveriam se manter gravados com politicas
de protecao, conservacao ou recuperacao ambiental, j& que antes estavam
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delimitados como Macrozonas de Protecdo Ambiental e no Plano Diretor
atual tornaram-se Macrozonas de Ocupacao Urbana.

Esse quadro torna-se ainda mais grave quando observamos a relacao entre
as Macrozonas de Conservacao Ambiental, definida no Plano Diretor vigente, e
as Areas de Protecao Ambiental (APAs) e Areas de Protecdo de Recursos Naturais
(APRNS) delimitadas na cidade de Salvador. Parte das APAs ja institucionaliza-
das e parte das APRNs demarcadas no SAVAM nao guardam correspondéncia
com as Macrozonas de Conservacao Ambiental definidas nesse Plano Diretor.
Existem areas abrangidas por elas que estao gravadas como Macrozonas de
Ocupacao Urbana, o que permite uma urbanizacio mais intensiva desses espa-
oS, que, por sua natureza, requerem parametros diferenciados de ordenacao
territorial, de uso e ocupacao e de manejo.

As Figuras 2 e 3 a seguir, evidenciam essas sobreposicoes de categorias de
protecao ambiental presentes no projeto de lei do PDDU de 2015.

FIGURA 2 — Comparacdo do SAVAM - categoria APA Estadual do PL PDDU 2015 com Macrozona
de Conservacdo Ambiental PL do PDDU 2015
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Fonte: adaptada de Salvador (2015), Camara Municipal de Salvador (2016) e Google Earth (2016).
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FIGURA 3 — Comparagao do SAVAM - categoria APRN do Projeto de Lei do PDDU 2015 com
Macrozona de Conservacao Ambiental do Projeto de Lei do PDDU 2015
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Fonte: adaptada de Salvador (2015), Camara Municipal de Salvador (2016) e Google Earth (2016).

As APAs sao Unidades de Conservacao do Grupo das Unidades de Uso
Sustentavel. Essa categoria reconhece um certo grau de ocupac¢ao humana, ao
mesmo tempo que objetiva proteger a diversidade biolédgica, por meio de um
processo de ocupacdo que assegure a chamada sustentabilidade do uso dos
recursos naturais. Ou seja, ainda que em uma APA se permita ocupacao urba-
na, esta deve ser guiada por parametros que orientem a protecdo ambiental
desses espacos. Nesse sentido, seria mais coerente que o Plano Diretor gra-
vasse essas areas como Macrozonas de Conservacdo Ambiental, ja que, como
mencionamos, sua definicao refere-se a ecossistemas de interesse ambiental
e areas destinadas a protecao, preservacao, recuperacio ambiental e ao de-
senvolvimento de usos e atividades sustentaveis.

No entanto, quando nos aproximamos da APA Joanes Ipitanga e da APA
Lagoa do Abaeté, representadas nas imagens satélites das Figuras 4 e 5 a se-
guir, observamos que existem areas vegetadas e de dunas fora do limite da
Macrozona de Conservacao Ambiental.
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FIGURA 4 — Comparacao do SAVAM - categoria APA Estadual Joanes/Ipitanga do Projeto de lei
do PDDU 2015 com macrozona de conservagao ambiental do Projeto de lei PDDU 2015
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FIGURA 5 — Comparacao do SAVAM - categoria APA Estadual Lagoas e Dunas do Abaeté do Projeto
de lei do PDDU 2015 com macrozona de conservacao ambiental do Projeto de lei PDDU 2015
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Fonte: adaptada de Salvador (2015), Camara Municipal de Salvador (2016) e Google Earth (2016).
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As APRNs sao, segundo o proprio Plano Diretor, destinadas a “conserva-
cao de elementos naturais significativos para o equilibrio e o conforto am-
biental urbano”, sendo sua delimitacao e enquadramento de guiados pelos
seguintes critérios:

Art. 265. [...]

[ - 4reas representativas de ecossistemas singulares remanescentes
no territério do Municipio;

II — &reas cujos valores naturais encontram-se parcialmente descarac-
terizados em relacdo as suas condi¢des originais, mas que justificam
protecao em razao das fungoes desempenhadas no ambiente urbano;
III - areas localizadas no entorno de Unidades de Conservacao, nas
quais a intensidade ou as caracteristicas do uso e a ocupagao do solo
podem interferir no equilibrio ambiental dessas Unidades;

IV — areas parcialmente urbanizadas ou em processo de urbanizagao
que requeiram a adoc¢ao de critérios e restri¢oes especificos de modo
a conciliar o uso e ocupacao do solo com a preservacao dos atributos
ambientais existentes. (SALVADOR, 2016, p. 130)

Diante dessa caracterizacdo, parece-nos inadequado até mesmo que as
APRNsnao sejam completamente abrangidas por Macrozonas de Conservacao
Ambiental. Os termos gerais pelos quais se delineia 0 Macrozoneamento es-
tabelecido pelo Plano Diretor vigente apontam para uma fragilizacao ainda
maior de espacos ambientais sensiveis e de recursos ambientais e ecossisté-
micos estratégicos para a (re)producao da vida em Salvador.

Por outro lado, a urbanizacido que avanca nesses espagos gravados agora
como Macrozonas de Ocupacao Urbana associa-se a processos de producao
da cidade dominados por légicas corporativas, segregacionistas e degrada-
doras ambientalmente. Essa logica vem sendo estimulada por uma regula-
¢ao municipal marcada por pardmetros urbanisticos cada vez mais permis-
sivos, evidenciados nos sucessivos planos diretores das décadas 2000 e 2010
(PDDU 2004, 2008, 2016).

De fato, temos uma producao formalizada de empreendimentos protago-
nizada por empresas imobilidrias e da construcao civil. No periodo de 2001 a
2016, a Prefeitura de Salvador aprovou 9.759 empreendimentos, sendo 94%
deles novas construcoes. Esse universo projeta a ocupagao de uma superficie
de 60.388.544,7 m? de areas de terrenos e de 37.244.225,8 m2 de area cons-
truida. A Figura 6, evidencia essa variacao da producao imobiliaria.
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FIGURA 6 — Variacdo anual da Producao Imobiliéria licenciado de Salvador, 2001 a 2016
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Fonte: elaborada pelas autoras com base em Lugar Comum (2017) e em dados da SUCOM.

Empresas imobilidrias, outras empresas, pessoas fisicas, Estado, asso-
ciagbes e igrejas sao os principais agentes-proprietarios-empreendedores.
A distribuicao dessa producao revela que, apesar de a maioria dos empreen-
dimentos ser de pessoas fisicas — 60,8%, as empresas imobilidrias tém o
dominio fundiario da maior parte dos terrenos relativos a esse universo —
32,6%, bem como do total de drea construida — 51,1%, contrastando com a
irrisoria producao estatal — 2,8% dos empreendimentos. As Figuras 7, 8,9 a
seguir, evidenciam esse contexto.
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FIGURA 7 - Distribuicao anual da Producao Imobilidria licenciada de Salvador por Grupos de
Agentes: Alvaréds de construcao aprovados, 2001 a 2016
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Fonte: elaborada pelas autoras com base em Lugar Comum (2017) e em dados da SUCOM.

FIGURA 8 — Distribuicao anual da producdo imobilidria licenciada de Salvador por Grupos de
Agentes: varidvel Area do Terreno (m2), 2001 a 2016
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Fonte: elaborada pelas autoras com base em Lugar Comum (2017) e em dados da SUCOM.
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FIGURA 9 - Distribuicao anual da producao imobiliaria licenciada de Salvador por Grupos de
Agentes: varidvel Area construida (m2), 2001 a 2016

/

2%

M Coletividades
B Empresas Imobilidrias
M Ig. / Ent. Rel.
Outras Emp.
B Outros
B Pessoas Fisicas
B Estado

Fonte: elaborada pelas autoras com base em Lugar Comum (2017) e em dados da SUCOM.

De modo geral, a maior parte da producao protagonizada por empresas
imobiliarias mercantiliza o acesso aos espagos urbanizados. Ou seja, apesar
da grande producado de ambiente construido que esse segmento promove,
seu acesso e potencial de apropriacdo sio restritos ao minoritario contin-
gente populacional com capacidade monetaria de participar das relagdes
mercantis que viabilizam o acesso aos empreendimentos correspondentes.
Isso tem gerado o aumento de imoveis vagos na malha urbanizada da cida-
de, desencontrado de demandas sociais relevantes, tais como usos habita-
cionais e equipamentos coletivos.

Ao bloquear o acesso da demanda popular ao mercado formalizado, os
agentes que promovem esse modo de producao imobilidria corporativa tra-
zem consequéncias de pelo menos quatro ordens:

1. Criam espacos seletivos e elitizados, reforcando regimes de
segregacao;
2. Geram um grande estoque de iméveis subutilizados;

3. Promovem diretamente uma ocupacao predatoéria do terri-
tério, com degradacao ou destruicao de recursos naturais e
espacos de protecao ambiental;
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4. Colaboram ativamente na formacao de frentes de ocupa-
¢des precarizadas em espacos sensiveis ambientalmente.

Essas sdo as formas de producao da cidade que vém sendo estimuladas
pelas Politicas Urbanas derivadas do Plano Diretor de Salvador e do ordena-
mento territorial proposto em seu macrozoneamento. Esse quadro converge
com a pratica do planejamento estratégico, entronizada pelos agentes esta-
tais municipais na regulacao e gestdao do uso e da ocupacao do solo urbano.
A grande disponibilidade de recursos para financiamento da producao habi-
tacional e imobilidria, possibilitada pelo MCMV e pela Nova PNH, desenha-
dos pelo Governo Federal, ajuda a viabilizar a atuacao do mercado, sob o viés
do urbanismo corporativo.

Na dimensao da mobilidade, Prefeitura e Estado convergem ao imple-
mentar intervenc¢oes vidrias em geral rodoviaristas e que priorizam a centra-
lidade do transporte motorizado individual. Sdo exemplos desses modos de
intervencdo a Ponte Salvador-Itaparica, a Linha Viva ou um BRT distorcido
que amplia as vias de circulacao do carro em detrimento do énibus e de pou-
cos espacos vegetados ainda existentes. Particularmente o Governo do Estado
notabiliza-se pela provisdao de infraestrutura de transporte publico e mobi-
lidade, tendo o sistema metrovidrio Salvador-Lauro de Freitas como a mais
emblemadtica. No entanto, essa producao de infraestrutura piblica mostra-se
bastante limitada no atendimento as demandas prioritarias da populagdo —
vide, por exemplo, o fato de o Suburbio Ferroviario continuar preterido por
tais politicas, mesmo sendo um espaco com maiores densidades e concen-
tracao de populagdo vulnerabilizada da cidade. Além disso, essa produgao
no nivel estadual vem sendo realizada por meio de PPPs. Ao tentarmos ler de
modo conjunto e articulado essas a¢des da Prefeitura e do Governo do Estado,
notamos que em geral estas reforcam frentes de expansao do urbanismo cor-
porativo na cidade de Salvador.

Diante das questdes que buscamos suscitar, coloca-se o desafio de uma
reorientacdo da acado publica descentralizada de um Estado cada vez mais
capturado por essas logicas hegemonicas. Torna-se importante ultrapassar a
nocao de acao publica entendida enquanto sinénimo de acao governamental,
abrindo-a para o condicionamento e a ativacdo do seu espaco sociopolitico
por outros agentes, notadamente os habitantes nas suas lutas, praticas e es-
tratégias de viabilizacao da vida, em um sentido de fortalecimento de maior
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autonomia destes frente ao Estado e frente ao Mercado. Trata-se de apostar
na elaboracao de representacdes alternativas do espaco, capazes de (re)abrir
outras possibilidades de acao publica e coletiva na cidade pelo viés do (con-
tra) planejamento radical/insurgente.

Resta, ainda, esclarecer que o presente capitulo nao teve como hipote-
se uma mera e simplista relacdo quantitativista direta entre a reducao de
macrozonas ambientais mais restritivas e o aumento de empreendimentos.
Independentemente das variacoes ano a ano do nimero de alvaras e respecti-
vas areas construidas e de terreno, estes acumulam-se no territorio, amplian-
do em maior ou menor ritmo a producao de ambiente construido. A légica
da degradacao esta colocada como tendéncia, em funcao de diversas ques-
tdes, mas aqui chamamos a atenc¢ao para o contundente fato de o atual Plano
Diretor ampliar as macrozonas de ocupacao urbana/diminuir as macrozonas
de conservacdao ambiental, estabelecendo parametros urbanisticos mais per-
missivos e apontando para a abertura ou intensificacao de frentes de expan-
sdo0, mesmo em areas sensiveis ambientalmente. Ao lado disso, foi explicita-
do o dominio das empresas imobilidrias na producao imobiliaria licenciada
pela Prefeitura.

De fato, a abordagem proposta buscou uma andlise qualitativa dos pro-
cessos urbanos contemporaneos, mesmo que em alguns momentos tenha
trazido aproximacoes com dados e evidéncias empiricas dispostos nos ma-
pas e graficos. O presente capitulo partiu do questionamento da ideia de que
a transformacado da realidade, em um sentido de justica espacial, se daria
pela acao estatal, para em seguida analisar algumas das principais Politicas
Urbanas implementadas no Brasil nas primeiras décadas do século XXI.
A andlise constata que, apesar da incorporacao das Politicas Urbanas no rol
de politicas estatais reguladas por principios e diretrizes distributivas e orien-
tadas pelo direito a cidade, a realidade das cidades brasileiras continua cres-
centemente marcada por desigualdades urbanas, pari passu a intensificacao
do carater corporativo da urbanizacao. E, ao focalizarmos o caso da cidade
de Salvador, pela analise do macrozoneamento definido no seu tltimo Plano
Diretor, reforcamos o entendimento de que a geracao de Planos Diretores pds-
-estatuto da cidade nao logrou constituir avancos substanciais com respeito
aos déficits urbanisticos, indicando um desencontro entre a esfera da politica
institucionalizada e as demandas socialmente e espacialmente referenciadas
da sociedade urbana atual.
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0 “Novo PDDU de Salvador” e a (no)
observancia das exigéncias legais de
base técnica, de contetido minimo e
de requlamentacao de instrumentos de
defesa da funcao social da propriedade

Daniel Maciel Marques

Tire as construcoes da minha praia
Ndo consigo respirar

[...]

Especulacdo imobilidria

E o petrdleo em alto mar

Subiu o prédio eu ouco vaia

Eu faco figa pra essa vida tdo sofrida
Terminar bem sucedida

Luzdo sol é minha amiga...

Lucro (Descomprimindo)
BaianaSystem



Introducao: breves comentarios sobre
o Direito Urbanistico brasileiro

A ordem juridica protege os interesses individuais e também os direitos das
coletividades. Nessa esteira, os direitos difusos sdo aqueles cujos detentores
sao uma coletividade indeterminada e indeterminavel de pessoas, como o
“direito ao meio ambiente equilibrado” e “o direito dos consumidores a pro-
pagandas nao abusivas/enganosas”, por exemplo. Esses direitos das coletivi-
dades sdo protegidos das mais diversas formas pelo ordenamento juridico
patrio. Entre eles, no que se refere ao crescimento das cidades — a ocupagao
de seus territdrios, a oferta de moradia digna, a distribuicdo de seus equipa-
mentos e servicos publicos, a reducao de suas desigualdades e segregacoes,
a sua mobilidade, confortabilidade e preservacao de areas verdes —, nossa
legislacao protege especialmente o Direito a Ordem Urbanistica.

Com feito, no Brasil, ha uma série de normas legais/juridicas, dotadas
de coercitividade, que vinculam as atuacdes dos governantes, obrigando-os
a elaborar, periodicamente, atos legislativos especiais que regulamentem a
expansao urbana dos municipios, sob certos critérios, requisitos de estudos
técnicos e de participacao popular, balizas e procedimentos predeterminados
em leis.

Isso faz parte do Direito Urbanistico, que, no entendimento de doutrina-
dores como Hely Lopes Meireles (1977) e George Hage Humbert (2017), se
consubstancia como ramo auténomo do Direito Publico' com principios e
linguagens préprios, sistematicidade, elementos e institutos juridicos espe-
cificos? — o que nao lhe retira em nada, frise-se, sua multidisciplinaridade
intrinseca e originaria, tanto interna como externamente ao mundo juridico.
Tem por objeto o conjunto de normas juridicas que disciplina a organizacao
das cidades, que rege seus espacos habitaveis, que regulamenta e impoe o
ordenamento urbano, com vistas a plena consecucao das funcoes sociais da

1 “Nao obstante, subjuga-se, no que é geral e compativel, a égide do Direito Publico, guiando-se a partir da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico, bem como da legalidade, impessoalidade, morali-
dade, eficiéncia, publicidade, razoabilidade, proporcionalidade”. (HUMBERT, 2017, p. 17)

2 Sao institutos juridicos especificos do Direito Urbanistico: solo criado; parcelamento, edificacio ou uti-
lizacao compulsérios; IPTU progressivo no tempo; Plano Diretor de desenvolvimento urbano; desapro-
priacdo sancao; transferéncia do direito de construir; outorga onerosa do direito de construir; operagoes
urbanas consorciadas. Alguns destes institutos serdo tratados mais a frente no presente trabalho.
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cidade - habitacao, trabalho, lazer, satde, seguridade, circulacao, confortabi-
lidade ambiental, infraestrutura urbana adequada e acessivel a todos.

Entre os principios juridicos préprios e especificos do Direito Urbanistico
brasileiro, é imperioso perpassar, mesmo que muito brevemente, pelos:

a. da funcao social da propriedade urbana;
b. da funcao social da cidade;
c. do planejamento urbanistico;

d. da gestao democratica das cidades.

Os principios da funcao social da propriedade (arts. 5°, XXIII, 182 e 170,
I1I, da CF/88) e da funcao social da cidade (art. 182 da CF e 2° do Estatuto da
Cidade) tém carater nuclear, de pedras angulares do microssistema do Direito
Urbanistico. Sdo prismas sob os quais deve ser focada qualquer interpreta-
cao/aplicacao dos dispositivos legais da matéria. Visam, em ltima instancia,
0 bem-estar comum, a satisfacao e felicidade coletivas.

0 principio da funcao social da propriedade limita, da os contornos da ex-
tensao do direito individual a propriedade privada. Do paradigma do direito
classico, liberal, pautado pela subserviéncia completa a igualdade formal (e
fria) perante a lei e pela monetarizacao dos direitos (conversao em perdas e
danos/indenizacao em peciinia como modo de ressarcimento pelo dano cau-
sado a qualquer tipo de direito), passou-se para o paradigma da igualdade
material, atrelado ao Estado de Bem-Estar Social, pautado pela necessidade
de promocao da justica social e pelo entendimento de que nem toda lesao a
um direito pode ser convertida em mera indenizacao em pectinia. Com o tem-
po, novos tipos de direitos surgem e novas formas de tutela desses direitos
precisam ser desenvolvidas.

E nesse contexto que o direito & propriedade privada vai perdendo seu
carater absoluto — tdo caro ao desenvolvimento histérico da sociedade
capitalista —, passando a ser relativizado pelo principio da funcao social: deve
ser exercido em consonancia com o interesse da comunidade.

Ao dono de um imével, sdo, entao, impostos deveres, posturas ativas, bem
como proibicdes, tudo decorrente do fato de o bem privado estar inserido
num contexto mais amplo, coletivo, com o qual deve obrigatoriamente coa-
dunar-se, sob pena de incidéncia de gravames juridicos ao proprietario.
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Em apertadissima sintese, um bem, mesmo que privado, tem uma fun-
¢ao social a cumprir. Pelo principio da funcao social da propriedade urbana,
se nao a cumprir, na forma estabelecida na legislacao, seu proprietario sera
submetido a sanc¢oes (parcelamento, edificacdo ou utilizacao compulsoérios;
IPTU progressivo no tempo), até que exerca seu direito a propriedade de for-
ma harménica com o bem de todos. Ou até que sofra uma desapropriagao
sanc¢ao (com pagamentos em titulos da divida ptblica) promovida pelo Poder
Publico, por desobediéncia reiterada as normas que impdem o respeito a fun-
¢ao social da propriedade urbana.

Conforme serd mais bem explicado a frente neste artigo, tais sancoes,
espécies de institutos de Direito Urbanistico (parcelamento, edificacao
ou utilizacao compulsédrios; IPTU progressivo no tempo; desapropriacao
sanc¢ao) e os requisitos para que um imével cumpra (ou nao) sua funcao
social em certa cidade precisam ser devidamente regulamentados pela
legislacdo urbanistica do municipio em questao (Plano Diretor) para que
tenham aplicabilidade concreta enquanto instrumentos de ordenacao da
expansao urbana e de combate ao potencial danoso de uma especulacao
imobiliaria desenfreada.

Pelo correlato principio da funcao social da cidade, deve o Poder Publico
atuar de forma constante e incessante pela promocao de moradia digna para
todos, de trabalho, de meios de circulacdo que confiram mobilidade, de es-
pacos de lazer nas diferentes areas da cidade, de direitos da seguridade e
da saide, de justa distribuicao de infraestrutura, de oferta de equipamentos
publicos e de servicos para todos. Deve o Poder Publico conter o potencial
danoso da especulacdo imobilidria ilimitada e as investidas segregadoras
dos interesses economicos privados hegemonicos, garantir a participagao
popular na gestao do espaco urbano, tudo de forma a concretizar a cidade
inclusiva, a cidade de todos e para todos, no caminho da sustentabilidade e
da confortabilidade ambiental. Sdo, entao, constituidos deveres-poderes ao
Estado, de prestacoes positivas e relativas aos direitos sociais dos municipes,
dos turistas, dos trabalhadores e dos cidadaos em geral que se relacionam de
alguma forma com aquele espaco urbano.

Importante registrar que o principio da funcao social da cidade tam-
bém serve de contorno e limites para o exercicio da propriedade privada,
relacionando-se intimamente com o principio da funcao social da proprie-
dade urbana.
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Nas palavras de George Louis Hage Humbert (autor de tese de doutorado
sobre o assunto), mencionando o artigo 182 da Constituicao Federal e correla-
cionando os principios em comento:

E dever do Poder Publico, em todas as esferas, implementar a politica
urbana com vistas a consecucao das funcoes sociais da cidade e do
bem-estar dos cidadaos.

Aqui o Plano Diretor assume papel importante, vez que eleito ins-
trumento basico da politica urbana. Basta verificar que o paragrafo
segundo do artigo em comento predispde que a propriedade urbana
cumpre a sua funcdo social quando satisfaz as exigéncias, as dire-
trizes e disposicoes expressas no plano diretor, elevando-o ao status
de instrumento basico de ordenacao e gestao dos espacos urbanos.
[...]

Nao resta duvida de que a politica urbana e seus instrumentos de-
vem interferir na propriedade, conjugando planejamento adequado
- mediante elaboragao de Plano Diretor e compreendidas, obviamen-
te, as normas que o complementam e minudenciam — e imposicao de
cumprimento da funcao social da propriedade, para assim atender
os imperativos constitucionais de atendimento das funcoes sociais
da cidade e do bem-estar do cidadao. (HUMBERT, 2017, p. 92; 94)

Nessa esteira, acoplado aos principios da funcdo social da propriedade e
da cidade, vem o principio do planejamento urbano (CF arts. 175 e 182, EC,
art. 2°), que é verdadeiro pressuposto da ordem urbanistica. Exige coesao di-
namica e técnica das normas juridicas que versem sobre politica urbana, com
planos urbanisticos municipais hierarquicamente vinculados, sendo os su-
periores caracterizados por normas gerais, diretrizes, disciplinamentos e zo-
neamentos mais amplos, bem como pela regulamentacdo dos instrumentos
de Direito Urbanistico, tornando-os efetivamente aplicaveis na cidade. Ja os
planos inferiores, por sua vez, mais especificos e pontuais, alinhados e con-
formados com os superiores, valem-se racionalmente dos instrumentos ur-
banisticos ja anteriormente regulamentados para dar concrecdo ainda maior
as transformacdes, avancos e melhorias que se pretende operar na cidade.
E indispensavel que estejam todos coesos e coerentes entre si, acomodados,
interligados e embasados por estudos técnicos que lhes deem unidade, siste-
maticidade e efetividade pratica na consecucdo das funcoes sociais da cidade
e das propriedades urbanas.
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Assume entdo o Direito Urbanistico, como decorréncia inexoravel do
principio do planejamento urbano, especial dimensao técnica e multidisci-
plinar, que passa a ser requisito qualificado dos atos legislativos municipais
sobre politica urbana. Portanto, planejamento urbano sé existe quando hou-
ver, também, de forma precedente e continua, a realizacao/producao de es-
tudos técnicos densos, profundos, amplos, atuais e multidisciplinares sobre
a cidade em questao, aptos a embasar, alicercar e nortear o seu ordenamento
urbano, categorizar e especificar as situacoes locais de iméveis que nao aten-
dam a funcao social da propriedade urbana, racionalizar territorialmente a
aplicacao dos instrumentos de Direito Urbanistico, e, assim, alcancar, respei-
tar e promover as funcdes sociais da cidade.

Vejamos o que diz, sobre o Principio do Planejamento Urbano, George
Hage Humbert (2017, p. 53):

Objetiva-se, por este principio, que as normas, instrumentos e a ati-
vidade urbanistica nao se deem de forma aleatdria, mas ordenada,
planejada, ordenada, para que cada zona, cada localidade tenha tra-
tamento especifico e adequado as suas necessidades reais, tendo-se
em mente os diversos aspectos da vida na cidade: moradia, producao
industrial, lazer, trabalho, administracao da cidade etc.

[...]

Com base nesse principio rechaga-se a administracao, a atividade ur-
banistica improvisada, garantindo uma atuacao proativa do Estado,
em consonancia ao préoprio principio constitucional da eficiéncia.

A exigéncia de alicerce técnico denso e amplo, soma-se a exigéncia de
participacao popular direta e substancial durante todos os processos de pla-
nejamento urbano. Dos estudos e dados levantados pelos técnicos, deve ser
perquirida também a vontade popular, a vontade dos diferentes segmentos
sociais que compoem a cidade e sobre ela tém direitos, anseios, vontades e
reconhecimentos de identidade e de pertencimento.

As décadas da segunda metade do século XX demonstraram que a técnica
e a ciéncia, o cientificismo, o urbanismo racionalista e modernista, em mol-
des puramente tecnocraticos, desprovidos de qualquer participacao popular,
podem levar ao desrespeito a singularidade dos individuos, as tradicoes e a
propria histéria da cidade. Tanto a teia urbana da cidade tradicional quanto
a antiga cultura da vizinhanca se veem ameacadas, e as populacoes de baixa
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renda sdo, frequentemente, expulsas para zonas mais periféricas e carentes
de servicos e equipamentos.

A essa constatacao, somou-se o periodo histérico da redemocratizacao e
do agigantamento do anseio popular por instrumentos de democracia par-
ticipativa. Consubstanciou-se, assim, o principio da gestdao democratica das
cidades: a participacao dos distintos segmentos sociais, dos diferentes atores,
classes e grupos, inclusive das minorias, se faz imprescindivel para a gestao
do processo de urbanizacao. Deve todo e qualquer plano urbanistico, qual-
quer legislacdo urbanistica municipal, ser objeto de consulta popular efetiva,
substancial e direta,® desde suas primeiras formulacées, bem como durante
a tramitacao e até sua ulterior aprovac¢ao (ou rejeicao) na Caimara Municipal.

Dentro desse plexo de principios e das regras e normas obrigatdrias que
conformam o Direito Urbanistico Brasileiro, de meados de 2015 a meados de
2016, a Prefeitura de Salvador viu-se diante da obrigacao de formular o ato
legislativo especial voltado para a regulamentacao ordenada do crescimento
urbano de nossa capital - uma metrépole historicamente desordenada, se-
gregada, com mobilidade deficitaria, poucas areas verdes, transitos conges-
tionados, pontos de superadensamento, construcoes em areas de riscos (des-
lizamentos e inundacoes), deficiéncia habitacional, ilhas de calor e outros
problemas. No plano legislatorial, vale destacar a auséncia de categorizacao

3 Nesse sentido, trazemos importante julgado do Tribunal de Justica do Maranhao, confirmando a anula-
¢ao de Lei Municipal sobre politica urbana, em virtude da auséncia de participacao popular durante o
processo legislativo: “EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. [...]. SENTENCA QUE JULGOU
PROCEDENTE ACAO CIVIL PUBLICA DECLARANDO NULAS AS LEIS MUNICIPAIS Nos.5389/2010
E 5.391/2010, QUE ALTERARAM A LEI No 3.253/1992, QUE DISPOE SOBRE O ZONEAMENTO,
PARCELAMENTO, USO E OCUPACAO DO SOLO URBANO DO MUNICIPIO DE SAO LUIS, POR AUSENCIA DE
ESTUDOS TECNICOS, DE PUBLICIDADE, DE TRANSPARENCIA E DE PARTICIPACAO POPULAR EM SEUS
PROCESSOS LEGISLATIVOS, RECONHECENDO INCIDENTALMENTE OFENSA A CF, E CONTRARIEDADE
AO ESTATUTO DA CIDADE (LEI FEDERAL No 10.257/2001) E A LEI MUNICIPAL No 4.669/2006, QUE
DISCIPLINA O PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE SAO LUIS. LEIS DE EFEITOS CONCRETOS. [...] 2.
Considerando que as leis que dispoem sobre 0 zoneamento, parcelamento, uso e ocupacao do solo urba-
no municipal, sdo leis de efeitos concretos, ndo apresentando, pois, caracteristicas de generalidade e de
abstracao tipicas das demais leis, podem as mesmas ser impugnadas por meio dos instrumentos proces-
suais voltados para o controle da legalidade dos atos administrativos em geral, tais como o mandado de
seguranca, a acao popular e a agao civil publica, ndo se podendo ter por inadequado o uso dessa tltima
espécie de acdo pelo Ministério Ptiblico Estadual para, com base em elementos de provas colhidos em
inquérito civil publico, pedir a decretacao de nulidade de leis dessa natureza por auséncia de estudos téc-
nicos, de publicidade, de transparéncia e de participagao popular no curso de seus processos legislativos,
ofendendo incidentalmente a CF e em confronto com o Estatuto da Cidade (Lei Federal no® 10.257/2001)
e com a Lei que dispoe sobre o Plano Diretor do préprio municipio réu”. (TJMA. Mandado de Seguranca
no 29167/2012, Relator: Desembargador Jamil de Miranda Gedeon Neto, 5 abr. 2013, grifo nosso)
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das situacoes de imdveis em desencontro com sua funcao social, e a conse-
quente nao regulamentacao dos instrumentos de Direito Urbanistico coerci-
tivos — parcelamento, edificacao e utilizacao compulsoérios; IPTU progressivo
no tempo; desapropriacao sancao — que poderiam ser aplicados para se fazer
cumprir a func¢ao social da propriedade urbana.

Analisaremos, entao, ao longo deste artigo, como se deu a elaboracdo do
instrumento legal que passou a disciplinar a expansao urbana de Salvador
(0 “Novo PDDU de Salvador”*), pautando-se esta anélise pelo prisma da legis-
lacdo existente sobre a matéria no Brasil, no que toca especificamente dois
pontos inter-relacionados: a protecao da ordem urbanistica pelas exigéncias
legais de estudos técnicos e de conteido minimo para o ato legislativo que
regulamentard o desenvolvimento do municipio. Antes, contudo, faz-se im-
portante perpassar pelo processo histérico que:

a. se origina das lutas pontuais por habitacao e das batalhas
de resisténcia contra expulsoes coletivas e arbitrarias de
populacdes de baixa renda dos centros desde o inicio do
século XX;

b. passa pela formacao do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana e;

c. culmina com a aprovacao parcial da Emenda Popular da
Reforma Urbana na Constituicdo de 88 e o advento do
Estatuto da Cidade em 2001.

Processo historico de matriz constitucional do Direito
Urbanistico brasileiro

Num Estado Democratico e de Direito, como € o brasileiro, a Constituicao de
1988 tem status hierdrquico maximo dentre o conjunto de legislaces vigen-
tes no ordenamento juridico. E o principio da supremacia da Constituicao.
Todos os outros atos normativos (leis complementares, leis ordinarias, leis

4 A rigor técnico, ndo hd que se falar em “Novo PDDU de Salvador”, ja que, conforme o ordenamento
juridico, trata se de revisdo do PDDU que jé existia — que deve ser feita, no maximo, a cada dez anos.
Contudo, talvez por estratégia de apelo frente a opinido publica, a Prefeitura de Salvador alcunhou o PL
que revisou o0 PDDU de nossa capital de “Novo PDDU de Salvador”. Dai a necessidade de uso de aspas.
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municipais, leis estaduais, decretos, portarias) devem guardar consonancia
e obediéncia ao conteido normativo Constitucional, sob pena de serem en-
tendidos como inconstitucionais e, consequentemente, carentes de validade
e eficicia juridica.

Nessa esteira, o chamado Direito Urbanistico (o direito difuso a ordem
urbanistica) tem matriz constitucional. Apos décadas de forte movimentacao
social reivindicadora da Reforma Urbana no Brasil, nosso Poder Constituinte
Originario inseriu, no texto da Constituicao Federal promulgada em 1988, um
capitulo especifico sobre a Politica Urbana, o qual nao s6 consagrou a ordem
urbanistica em nosso ordenamento como ramo dotado de autonomia e par-
ticularidades, como também definiu que o PDDU é o instrumento basico da
Politica Urbana municipal.

Dada a supremacia das normas constitucionais, vejamos, entao, o artigo
182 da Constituicao Federal em sua integra:

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 funcoes so-
ciais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 10 — O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basi-
co da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2° — A propriedade urbana cumpre sua func¢ao social quando aten-
de as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expressas no
Plano Diretor.

§ 30 — As desapropriagdes de iméveis urbanos serdo feitas com pré-
via e justa indenizagdo em dinheiro.

§ 40 - E facultado ao Poder Ptblico municipal, mediante lei espe-
cifica 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 edificacdo compulsorios;

I1 - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progres-
sivo no tempo;

Il — desapropriacao com pagamento mediante titulos da divida pu-
blica de emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e su-
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cessivas, assegurados o valor real da indenizacao e os juros legais.
(BRASIL, 2016)

E, parcialmente, o artigo 30 da Constituicao:

[...] Compete aos Municipios:

[...]

VII — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocu-
pacao do solo urban. (BRASIL, 2016)

Da simples leitura desses artigos da Constituicao, ja se pode inteligir que o
Plano Diretor deve, obrigatoriamente, definir as “diretrizes fundamentais da
ordenacao da cidade”, bem como é o instrumento de promocao do “adequado
ordenamento territorial”, ao trazer em seu conteido normativo o “planeja-
mento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano”.
(BRASIL, 2016)

Segundo José Afonso da Silva (1995, p. 93), o “planejamento é um proces-
so técnico instrumentado para transformar a realidade existente no sentido
de objetivos previamente estabelecidos — no¢ao que se aplica ao planejamen-
to em geral, e, portanto, também ao planejamento urbanistico”.

Sendo assim, importante esclarecer que o proprio Texto Constitucional,
apice de nossa ordem juridica, determina claramente que, ao se elaborar um
PDDU, nao se esta apenas legislando sobre uso, parcelamento e ocupagao do
solo, mas sim ordenando e planejando o territério urbano de um municipio,
para direcionar de forma racional, técnica, democratica e participativa sua
expansao (como bem expressa o termo “Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano”), de modo a evitar que a urbanizacao siga desordenada, cadtica e
acarretadora de variados transtornos aos seus municipes, trabalhadores, visi-
tantes e turistas. Transtornos que vao desde engarrafamentos, ilhas de calor
intenso e auséncia de areas publicas de lazer, a segregacoes sociais, raciais e
econdmicas, bem como a destruicoes de areas verdes e até mesmo desliza-
mentos fatais.

A inclusao desses (importantissimos) artigos 182 e 183 no corpo da
Constituicao Federal de 1988 é fruto de um longo processo de luta das cama-
das mais populares, dos movimentos sociais de luta por moradia, aos quais
foram se somando partidos de esquerda, setores das universidades, da es-
querda catdlica, e de associacdes classistas (arquitetos, engenheiros, advo-
gados). Formaram o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, propuseram

68 | Daniel Maciel Marques



a Assembleia Nacional Constituinte a Emenda Popular no 63, de 1987 (al-
cunhada de Emenda Popular da Reforma Urbana), compuseram grupos de
pressao sobre os Congressistas, e conseguiram que, pelo menos, uma (peque-
na) parte de seus pleitos por cidades menos excludentes fosse aprovada na
Constituicao Federal de 1988, nos artigos 182 e 183, compondo o Capitulo X
da Constituicao Federal — Politica Urbana -, sucinto e em grande parte depen-
dente de regulamentacao por Lei Federal posterior.

Nesse relembrar de fatos histéricos ora proposto (que culminou com a
insercao do Capitulo da Reforma Urbana na Constituicdo e a posterior Lei
Federal do Estatuto da Cidade, que regulamentou aquele), voltemos entao a
Revolta da Vacina, no Rio de Janeiro, entre 1903 e 1904. Mais do que uma mo-
bilizacdo contra a vacina, esse evento € visto por historiadores como um dos
primeiros momentos em que a populacdo manifestou-se de forma vultosa e
incisiva contra a “acado do poder publico, que levava a cabo uma truculenta
Reforma Urbana de cunho higienista, invadindo a privacidade dos moradores
e despojando-os muitas vezes de suas casas”. (CARVALHO, 2016, p. 107)

Arealidade urbana, caracterizada “pela especulacdo imobilidria, pela ocu-
pacao desordenada do espaco da cidade e pela divisdo da cidade entre os po-
los regular e irregular, com e sem acesso a infraestrutura basica” (CARVALHO,
2016, p. 107), ja era alvo, no Rio de Janeiro daquela época, de contestacao de
setores da sociedade civil.

Na virada do século XIX para o século XX, o Rio de Janeiro vinha pas-
sando por varias transformacoes, ja que o fim (formal) da escravidao acarre-
tou aumento significativo de pessoas subempregadas e desempregadas, com
éxodo de ex-escravos dos latifindios de café fluminenses para a entao ca-
pital da recém-proclamada Republica. Nessas mesmas décadas, a imigracao
estrangeira, com grande nimero de portugueses, também registrou elevacao
notoéria. (SCHWARCZ; STARLING, 2015)

De 1872 para 1890, a populacao do Rio de Janeiro dobrou, sendo que “dela,
mais da metade era formada por destituidos sem atividade fixa, que passaram
a ser chamados de ‘classes perigosas™. (LOPEZ; MOTA, 2008, p. 613) Com esse
crescimento repentino da populacao, a cidade se deparava com diversos pro-
blemas, faltando, principalmente, casas para abrigar tantos “novos municipes”.
0 abastecimento de 4gua, de saneamento e de higiene também era cadtico e de-
ficitario. Nao sem motivo, ocorreram surtos de epidemias de variola e de febre
amarela em 1891; e a tuberculose e a malaria eram doencas frequentes.
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Neste cendrio, em 1903, o Prefeito Pereira de Passos publicou um plano
com uma série de obras para o “embelezamento da cidade”, os denominados
“planos de embelezamento”. Pereira de Passos ja havia trabalhado na admi-
nistracao publica do Rio, quando participou da elaboracdo do plano de me-
lhoramentos em 1875.

Estes “planos de embelezamento”, nas palavras de Ana Paula Carvalho
(2016. p. 148):

[...] eram inspirados notadamente na tradicao europeia e consistiam
no alargamento de vias, erradicacdo de ocupacoes de baixa renda
nas areas mais centrais, implementacao de infraestrutura, especial-
mente obras de saneamento, e ajardinamento de parques e pracas.
Um detalhe importante desses planos era seu carater pontual, de
modo que eles quase sempre se limitavam ao centro da cidade.

Nas palavras do historiador José Murilo de Carvalho (1989, p. 40), anali-
sando criticamente os “planos de embelezamento” e as reformas:

No Rio reformado circulava o mundo belle-époque fascinado com
a Europa, envergonhado do Brasil pobre, do Brasil negro e dos imi-
grantes. Era o mundo do bardo do Rio Branco, ministro das Relacoes
Exteriores do presidente que promoveu as reformas. O mesmo barao,
que na juventude tinha sido capoeira e que agora se esforcava em ofe-
recer a visao do estrangeiro um Brasil branco, europeizado, civilizado.

Com a execucao dos “planos de embelezamento”, muitos bairros popula-
res e corticos foram alvos do “bota abaixo”, com as remocoes forcadas das po-
pulacdes mais pobres dos locais mais centrais, que se buscava “embelezar”.
Expulsos de suas casas, tiveram que se espremer ainda mais nos corticos que
sobraram, subir os morros, ou deslocar-se, mais e mais, para os subtrbios
carentes de qualquer infraestrutura minima. Suas casas haviam sido desa-
propriadas e demolidas.

E neste clima de insatisfacao e mobilizacdo popular, que Osvaldo Cruz, en-
tao diretor do Servico de Satude do Rio de Janeiro, d4 inicio a uma campanha
contra a febre amarela e a peste bubonica. Dentre as acoes estatais, destacamos:

¢ desinfetar casas;

 interditar habitacoes mais pobres “sem condicoes de higiene”;
¢ vacina compulsoria contra a variola.
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A vacinacao compulsdria foi o estopim para que a populacao insatisfeita
tomasse as ruas do Rio de Janeiro, com tumultos que duraram dias, inclusi-
ve com depredacao de prédios publicos. Conforme aponta os historiadores
Adriana Lopez e Carlos Guilherme Mota:

0 inimigo nao era a vacina: era o governo, que invadia os lares sem
consultar os habitantes. A revolta contou com a participacao de
quase todos os segmentos da populacdo: operarios, comerciantes,
estudantes, militares, pivetes e membros das chamadas ‘classes
perigosas’. Estes tltimos eram os desclassificados, que formavam a
maioria da populacao da cidade. (LOPEZ; MOTA, 2008, p. 613)

Nas palavras de Darcy Ribeiro (apud LOPEZ; MOTA, 2008, p. 613): “O povo
nao lutava contra a vacina, lutava contra o desalojamento. Centenas de presos
da revolta da vacina sao deportados para o Acre, pratica que dai por diante se
torna habitual”.

Com a forte movimentacao popular, o governo recuou e suspendeu a
vacina. O historiador José Murilo de Carvalho (1989, p. 40), em sua andlise,
ressalta a projecao do sentimento de cidadania levado a cabo pela Revolta
da Vacina:

A Revolta da Vacina permanece como exemplo quase unico na
histéria do pais de movimento popular de éxito baseado na defesa
do direito dos cidadaos de ndo serem arbitrariamente tratados pelo
governo. Mesmo que a vitéria nao tenha sido traduzida em mu-
dangas politicas imediatas além da interrupcao da vacinacao, ela
certamente deixou entre os que dela participaram um sentimento
profundo de orgulho e autoestima, passo importante na formacao
da cidadania.

Contudo, as praticas de intervencdes urbanisticas elitistas e excludentes,
negando, para as camadas mais pobres, o direito de moradia e de existir em
certo local da cidade, persistiram ao longo do século XX. Persistiu, também,
a resisténcia dos movimentos sociais. O processo (desordenado) de urbani-
zacao foi ficando cada vez mais intenso, acelerado e descontrolado, primeiro
no Rio e em Sao Paulo e, da segunda metade do século em diante, nas demais
capitais brasileiras — inclusive em Salvador.

Segundo a sociéloga (PUC/R]) Ana Paula Soares Carvalho (2016, p. 105):
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Essa urbanizacao intensa foi acompanhada por um processo de
concentracao da populacio nas grandes cidades. A medida que as
cidades inchavam, ocorria um movimento de fragmentacao do es-
paco, acompanhado de exclusao social e territorial da populacao
mais pobre. Na verdade, mesmo antes da migragdo em massa dos
trabalhadores do campo para as zonas urbanas, grande parte das ci-
dades ja era marcada por uma divisao clara entre a cidade formal e
a cidade informal, a cidade dos ricos e a cidade dos pobres. [...] as
reformas urbanas realizadas em diversas cidades brasileiras entre o
final do séc. XIX e o inicio do séc. XX, ao mesmo tempo em que |[...]
implantavam as bases legais para um mercado imobilidrio de corte
capitalista, empurravam a populagao excluida desse processo para
os morros e franjas da cidade.

Das pautas iniciais e localizadas por moradia, pelo direito a existir em
certo local da cidade, de habitar certa zona, foi-se, pouco a pouco, conforman-
do-se uma luta social por questoes mais estruturantes e amplas referentes as
cidades. As forcas sociais foram criando robustez, moradores de favelas, na
luta contra remocoes em larga escala, foram ganhando o apoio de setores da
Igreja, de advogados ligados a esquerda, e de politicos. Até a década de 1970,
a politica de remocao massiva de favelas foi frequente em diversas cidades do
pais, contudo, ha diversos registros historicos de resisténcia e permanéncia
da populacao de baixa renda, frente as investidas ora de setores privados ora
do préprio Poder Publico.

Assim como no Rio de Janeiro, a questao fundiaria urbana nunca foi sa-
nada nas demais metropoles brasileiras, nem mesmo quando o Poder Publico
tomou para si, diretamente, a tarefa de construir conjuntos habitacionais po-
pulares. Este quadro ainda se agravou significativamente com o adentrar da
década de 1980 e a recessdo econdmica. Em paralelo, altas taxas de cresci-
mento demogréfico, e rapidissima multiplicacdo da populacao urbana.

Para piorar o cenario, no ano de 1986, o Banco Nacional da Habitacao
(BNH) e o Sistema Financeiro da Habitacao (SFH), criados na década de 1960
para, em tese, financiar massivamente a construcao de unidades habitacio-
nais, implodiram e passaram-se muitos anos sem que houvesse alguma outra
politica vultosa de financiamento da habitagao.

Sem as minimas condicoes de se introduzir legalmente no mercado imo-
bilidrio — dados: o alto preco dos imoveis nos (poucos) locais dotados de in-
fraestrutura e dentro dos contornos da cidade dita formal e legal; a caréncia
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de financiamento estatal —, as classes populares, para garantir minimamente
alguma moradia, frequentemente se viram compelidas a ocupar espacos pu-
blicos, ou a se lancar em autoconstrugoes habitacionais onde e como pudes-
sem, inclusive em areas de risco (tragédias de deslizamentos e desabamentos
sao frequentes no Brasil e em Salvador).

Em nosso pais, raramente, ao crescimento das cidades se fez acompanhar
a presenca efetiva e competente do Poder Publico em relacdo as demandas
por habitacdo, saneamento basico, ocupacao planejada e ordenada do territ6-
rio, consulta aos municipes sobre a expansao urbana, transporte etc.

Sobre os diversos interesses politicos e econdmicos em jogo de disputa
quanto a questao da expansao urbana das cidades brasileiras e a existéncia
das favelas, Fischer (apud CARVALHO, 2016. p. 109) faz boa sintese:

grileiros e proprietdrios de terras se sentiam ameagados em seus
interesses por moradores de longa data que buscavam seus direitos
a usucapiao; proprietarios de terras e/ou grileiros vendiam terra a
empreendedores imobilidrios cujos planos nao incluiam os mora-
dores de favelas nem os politicos que protegiam esses moradores;
chefes politicos locais muitas vezes trabalhavam em prol dos inte-
resses desses empreendedores e contra os moradores de favelas; e
politicos frequentemente oscilavam entre proteger esses morado-
res e ir ao encontro das opinioes dos eleitores das classes mais altas
que consideravam as favelas perigosas, ndo higiénicas e profunda-
mente constrangedoras.

Sobre essa aversao das classes mais altas do Rio de Janeiro (e das outras
metropoles brasileiras) as favelas, pontuada por Fischer, vale transcrever a
expressiva noticia do jornal de grande circulacio carioca O Globo, datada de
11 de abril de 1958:

As favelas sao viveiros e vacalhoutos de marginais de todas as ca-
tegorias, garotos que, degradados pelos mais velhos e por estes ou
seus responsaveis instruidos, furtam géneros das freiras e arrancam
as bolsas das senhoras, adolescentes que, unidos aos maiores de
idade ja experimentados na senda do crime, assaltam e matam em
pleno dia, praticam o contrabando, fumam maconham e com ela tra-
ficavam mulheres desvirginadas na meninice, que vivem desempre-
gadas e quando se empregam arrebanham da patroa o que podem,
para em seguida levarem para seu explorador que as esperam na
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favela, com a prole que crescera, para mais tarde engrossar a falange
dos pervertidos, dos delinquentes, que ali permanecerao ou procura-
rao outro local. (PASSOS apud LOPES, 2014, p. 21)

Ocorre que as favelas, que seus moradores, resistiram, apropriaram-se de
discursos juridicos, ganharam novos adeptos e passaram a pleitear leis que
os protegessem, que os defendessem de remocoes arbitrarias, que solidifi-
cassem suas posses em propriedades (regularizacao fundiaria), que garan-
tissem participacao na politica urbana, distribuicao dos 6nus e melhorias do
processo de urbanizacao, obras de infraestrutura e servicos basicos para toda
a cidade. Com a decadéncia do regime ditatorial na década de oitenta e a re-
democratizacdo, constituiu-se o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU) e, mais a frente, o Forum Nacional pela Reforma Urbana (FNRU).

Vale registrar que um pouco antes, na Franca, em 1968, Henri Lefebvre
lancou sua obra-prima sobre direito a cidade, rechacando o urbanismo tec-
nocrata, que conferiria a gestao do espago urbano mera promocao de cons-
trucdo de moradias e oferecimento de infraestrutura minima. Preconizou, em
contrapartida, que aos cidadaos devem ser conferidos meios e instrumentos
para interferir na producao/ocupacao do espaco urbano. Em outras palavras,
a luta pelo direito a cidade € a luta pelo direito de criacao e plena fruicao do
territério urbano e a urbanizar. Nesta esteira, a cidade é entendida como obra
coletiva na qual cada membro deve ter espaco para viver suas particularida-
des e diferencas. Na interpretacdo que Ana Paula Soares Carvalho confere a
Lefebvre, ja explicitando sua importancia para a luta pela Reforma Urbana
pelo mundo:

A ideia que passou a pautar o movimento pela Reforma Urbana € a
de que os cidadaos tém direito a fruir a cidade e participar ativamen-
te da sua construcao. Isso implica em garantir nao s6 os direitos ba-
sicos a habitacao, saneamento, transporte etc., mas também em criar
condicdes de participacdo popular nas decisdes sobre os rumos da
politica urbana. Tem-se em vista ai a construcao de cidades menos
desiguais, menos segregadas, em que haja espacos de encontro entre
atores diversos e em que possam se debater coletivamente os seus
rumos. (CARVALHO, 2016, p. 117)

Prosseguindo com resgates de teoriza¢des europeias sobre o meio urbano
no ultimo quarto do século XX, vale visitar brevemente a Sociologia Critica da
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Escola de Frankfurt, através dos escritos de Alessandro de Giorgi. No trecho
transcrito a seguir, ele reflete sobre os mecanismos de controle, utilizados pe-
las forcas econdmicas e politicas preponderantes, contra aqueles entendidos
e rotulados (de forma preconceituosa e discriminatéria) como “perigosos”,
“indesejaveis” — ressaltando, dentre esses mecanismos, a segregacao urbana:

Pobres, desempregados, mendigos, nomades e migrantes repre-
sentam certamente as novas classes perigosas, ‘os condenados da
metrépolée’, contra quem se mobilizam os dispositivos de controle,
mas agora sao empregadas estratégias diferentes neste confronto.
Trata-se, antes de tudo de individualiza-los e separa-los das ‘classes
laboriosas’. Esta tarefa é, de fato, bastante simples numa metrépole
produtiva, na qual a continua precarizacao do trabalho, o emprego
- que se torna cada vez mais flexivel, incerto e transitorio — e a cons-
tante superposicao entre economia ‘legal’ e economias submersas,
informais e também ilegais, determinam uma progressiva solda en-
tre trabalho e nao trabalho e entre classes laboriosas e classes perigo-
sas, a ponto de tornar qualquer distincao praticamente impossivel.
Trata-se, pois, de neutralizar a ‘periculosidade’ das classes perigosas
através de técnicas de prevencao de risco, que se articulam principal-
mente sob as formas de vigilancia, segregacao urbana e contengao
carceraria. (DI GIORGI, 2013, p. 28)

Esses ensinamentos da Sociologia Critica, mesmo que visitados superfi-
cialmente, valem para nos explicitar a importancia de que as ideias, planos,
projetos e previsoes legais sobre a expansao e ocupacao dos territérios da
cidade estejam sempre atrelados a rigorosos estudos técnicos e a efetiva par-
ticipacdo popular, que os legitimem e esclarecam suas causas, objetivos, efei-
tos e métodos de intervencao. Caso contrario, podem estar servindo apenas
a interesses mesquinhos, privados, excludentes, segregadores. Continuando
com o raciocinio de Alessandro De Giorgi (2013, p. 28):

Se voltarmos o olhar as tecnologias de controle que emergem no
ocaso do século XX e anunciam a aurora do século XXI, podemos
certamente falar de um segundo internamento. De um internamento
urbano, que tem a forma de gueto, de um internamento penal, que
tem a forma do carcere, e de um internamento global, que assume a
forma das inumeréaveis ‘zonas de espera’, disseminadas pelos con-
fins internos do Império. [...] O novo internamento se configura mais
do que qualquer outra coisa como uma tentativa de definir um es-
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paco de contencao, de tracar um perimetro material ou imaterial em
torno da populacao que sao ‘excedentes’, seja a nivel global, seja a
nivel metropolitano, em relacio ao sistema de producao vigente.

Ao fim do século XX, entdo, a forte segregacao existente nas cidades é
sentida e explicitada em todo o mundo, sendo cada vez mais irradiada e pu-
blicizada a necessidade de combaté-la. Atendo-nos, porém, especificamente
ao contexto do Brasil, comeca, no final da década de 1980, a formacao da
Assembleia Constituinte. Valendo-se da possibilidade de emendas de iniciati-
va dos cidadaos, a Federacao Nacional de Engenheiros, a Federacao Nacional
de Arquitetos e o Instituto de Arquitetos do Brasil, contando com o apoio da
organizacdo da Articulacdo Nacional do Solo Urbano, da Coordenacdo dos
Mutudrios do BNH, do Movimento em Defesa do Favelado e de mais 48 asso-
ciagbes representativas da sociedade civil local ou regional, apresentaram a
Emenda Popular da Reforma Urbana.

0 MNRU teve preponderancia na construcdo da Emenda em comento e,
aquela altura, sua pauta estruturante ja era o “direito a cidade”, consubstan-
ciado por quatro eixos basilares:

a. gestdo democratica e participativa do espago urbano;

b. adequacao da propriedade a funcao social;

c. sancoes aos proprietarios nos casos de nao atendimento da
funcao social;

d. promocéao da justica social.

Destacamos algumas proposicoes da Emenda em sua forma origindria,
trazidos por Ana Paula Soares Carvalho (2016, p. 122):

¢ direito universal a condi¢oes dignas de vida urbana e gestao de-
mocréatica das cidades;

¢ regulamentacgdo de instrumento para que o Poder Publico pudes-
se desapropriar imdveis urbanos por interesse social, mediante
pagamento em titulos da divida ptblica;

e captura de mais-valias imobilidrias decorrentes de investimen-
tos publicos;

¢ apromocao da fungao social da propriedade por meio dos instru-
mentos do imposto progressivo, imposto sobre valorizagao imo-
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biliaria, direito de preferéncia, desapropriacao sangao, concessao
de direito real de uso e parcelamento e edificacao compulsorios;

e monopolio estatal para a prestacao de servicos publicos, vedado o
subsidio de servicos concedidos a iniciativa privada;

 criacao de um fundo de transportes ptblicos para subsidiar a limi-
tacdo das tarifas ao equivalente a 6% do saldrio minimo mensal;

¢ periodicidade minima de doze meses e o controle estatal dos indi-
ces aplicados ao reajustamento de aluguéis;

e possibilidade, na auséncia de lei federal disciplinadora, da apli-
cacao direta de norma constitucional, mediante decisao judicial;

e usucapiao especial para fins de moradia, de terrenos publicos
ou privados;

¢ o direito a moradia alicercado em politicas publicas que garantis-
sem regularizacao fundiaria e urbanizagao, programas habitacio-
nais para aquisicao ou locacgao, determinagao de limite maximo
para o valor inicial dos aluguéis, assessoria técnica e aplicacao de
recursos orcamentarios a fundo perdido, sob controle social.

Apo6s muita disputa e pressoes, de diversos setores da sociedade, em
ambos os sentidos (a favor e contra a aprovacao do conteido da Reforma
Urbana), com utilizagdo das midias de massa no debate, somente uma parte
da Emenda foi incorporada ao texto final da Constituicao Federal de 1988, nos
artigos 182 e 183 (ja transcritos no inicio deste tépico). Descontentamentos
para todos os lados. 0 MNRU inconformado principalmente com a submis-
sdo da regulamentacao dos instrumentos urbanisticos de cumprimento coer-
citivo da funcao social da propriedade a uma lei federal e, ainda por cima,
com aplicacoes praticas e efetivas dependentes do contetido de Plano Diretor
Municipal. A forca politica do capital imobiliario (e da correlata especulagao)
mostrou seu poder, postergando ainda mais as necessdrias e reivindicadas
regulamentacdes dos instrumentos de Direito Urbanistico. Por outro lado, o
MNRU também mostrou a forca politica de seu poder de articulacio, com a
aprovac¢ao da usucapiao urbana — o que desagradou em muito a Federagao
das Industrias de Sao Paulo (Fiesp).

A pressao politica, entao, sob o Congresso Nacional, perdurou. 0 MNRU
continuava a buscar a aprovacao de suas pautas, mediante lei federal regu-
lamentadora do Capitulo Constitucional sobre Politica Urbana. O Projeto de
Lei foi proposto em 1989 e passou por longos doze anos de conturbada e
disputada tramitacao no Congresso, com seu texto final sendo aprovado em
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2001. Em prol da aprovacao, lutaram as entidades e movimentos que haviam
construido o idedrio da Reforma Urbana; na outra ponta, criando barreiras
para a tramitacao e tentando a rejeicao ou modificacao substancial do PL via
emendas, “as entidades representativas do empresariado urbano que tinham
0 apoio ainda de instituicdes de defesa da propriedade privada como causa
politica”. (CARVALHO, 2016, p. 127)

Com a aprovacao do Estatuto da Cidade, ap6s um século de intensa mobili-
zacao, resisténcia e luta popular, diversos instrumentos de Direito Urbanistico
foram inseridos no ordenamento juridico e regulamentados. Alguns deles,
como o parcelamento e edificacdo compulsérios, ou o IPTU progressivo no
tempo, mesmo que previamente regulamentados pelo Estatuto em seus con-
tornos gerais, dependem ainda, para tornarem-se efetivamente aplicaveis no
territorio de um dado municipio, de que sua respectiva Camara Municipal
aprove Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano cujo contetido albergue a
especificacao/conceituacao/classificacio de quando a propriedade urbana
cumpre (ou nao) “as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade [...]
assegurando o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualida-
de de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas,
respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei”. (BRASIL, 2001)

Passemos agora, entao, para uma analise de algumas das determinacoes,
regulamentacoes, exigéncias e regras de politica urbana e de atos legislativos
sobre esse assunto que foram positivadas em nosso ordenamento juridico
pelo Estatuto das Cidades.

Do parcelamento, edificacao ou utilizacao compulsoérios

O parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios sdo instrumentos de
Direito Urbanistico que vinha, ha tempo, sendo reivindicado pelo MNRU com
o fito de conferir ao Poder Publico meios institucionais de combater a especu-
lacao imobiliaria e, consequentemente, o desrespeito a funcao social por par-
te de proprietarios de imdveis urbanos. Com efeito, imdveis e mais imdveis
urbanos ociosos e carentes de qualquer utilizacao, quando localizados em es-
pacos ja detentores de infraestrutura, acarretam nao s6 o aumento dos custos
de prestacao de servicos publicos, como também sobrevalorizacao fundiaria.

Foi previsto no art. 182, §40 da Constituicao, entdo, como primeira san-
¢ao a retenc¢ao ociosa de terrenos no espaco urbano. Todavia, a redacao da
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Constituicao fez com que este instituto nascesse ja dependente de regu-
lamentacao em lei federal para poder ser aplicado. Vejamos a redacdo da
Constituicao:

§ 4° — E facultado ao Poder Ptblico municipal, mediante lei especifi-
ca para area incluida no Plano Diretor, exigir, nos termos da lei fed-
eral, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado ou
nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

[ — parcelamento ou edificacdo compulsorios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progres-
sivo no tempo;

Il - desapropriacdo 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 su-
cessivas, assegurados o valor real da indenizacao e os juros legais.
(BRASIL, 2016)

E, agora, o texto do Estatuto da Cidade, adentrando na regulamentacao do
instituto do parcelamento, edificacao e utilizacdo compulsérios, sem, entre-
tanto, finaliza-lo:

Art. 5°. Lei municipal especifica para drea incluida no Plano Diretor
podera determinar o parcelamento, a edificacao ou a utilizacao com-
pulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utiliza-
do, devendo fixar as condicoes e os prazos para implementagao da
referida obrigacao.

§ 1° Considera-se subutilizado o imével:

[ — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no Plano
Diretor ou em legislacao dele decorrente;

§ 2° O proprietario serd notificado pelo Poder Executivo municipal
para o cumprimento da obrigacao, devendo a notificacao ser averba-
da no cartorio de registro de iméveis.

§ 3° A notificacao far-se-a:

I - por funcionario do 6rgao competente do Poder Ptblico municipal,
ao proprietdrio do imével ou, no caso de este ser pessoa juridica, a
quem tenha poderes de geréncia geral ou administracao;

II - por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notifi-
cacao na forma prevista pelo inciso I.

§ 4° Os prazos a que se refere o caput nao poderao ser inferiores a:
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I — um ano, a partir da notificacao, para que seja protocolado o proje-
to no 6rgao municipal competente;

I1 — dois anos, a partir da aprovacao do projeto, para iniciar as obras
do empreendimento.

§ 5° Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional,
a lei municipal especifica a que se refere o caput podera prever a
conclusdo em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado com-
preenda o empreendimento como um todo.

Art. 6° A transmissao do imovel, por ato inter vivos ou causa mor-
tis, posterior a data da notificagao, transfere as obriga¢des de par-
celamento, edificagdo ou utilizacdo previstas no art. 50 desta Lei,
sem interrupc¢ao de quaisquer prazos. (BRASIL, 2001)

Como se pode depreender do texto legal ora reproduzido, cabera ao Plano
Diretor Municipal tornar esse importante instituto de Direito Urbanistico
aplicavel no territério da cidade, a fim de fazer valer o principio da funcgao
social para os iméveis que sejam categorizados como subutilizados. Esta
categorizacao (subutilizado ou nao) também ficou a cargo do Plano Diretor
Municipal, o qual, com base nos estudos técnicos produzidos sobre a cidade
em questao, ordenara a aplicacao do referido instituto, com vistas a promo-
¢ao da funcao social das cidades.

Veremos, mais a frente, que o “Novo PDDU de Salvador”, embora men-
cione o instituto sob andlise em seu contetido, ndo o tornou aplicavel no ter-
ritério soteropolitano, fazendo mengao a necessidade de posteriores elabo-
ragoes de estudos técnicos e de lei especifica. Nesta esteira de postergacoes,
também nao definiu prazo para a elaboracao dos estudos faltantes nem da
lei especifica. E, passados quase dois anos da aprovacao do “Novo PDDU de
Salvador”, nenhuma noticia ha de que estes estudos tenham sido sequer ini-
ciados. Continua o principio da funcao social da propriedade urbana carente
de mecanismos de defesa em solo soteropolitano, completados mais de quin-
ze anos do advento do Estatuto da Cidade. Um forte indicio de que o mercado
imobiliario especulativo de Salvador segue a exercer toda sua forca politica
sobre o Poder Publico municipal.

Passemos, entdo, a proxima medida coercitiva disponibilizada, pelo orde-
namento juridico patrio, ao Poder Publico Municipal, para se fazer cumprir
a funcao social da propriedade urbana no que se refere ao dever-poder do
Estado de promover o adequado ordenamento da expansio urbana de um
municipio: o IPTU progressivo no tempo.
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Do IPTU progressivo no tempo

Com a Constituicao de 1988, o IPTU (Imposto sobre Propriedade Territorial
Urbana) ganhou contornos de extrafiscalidade ao se criar a possibilidade
de sua progressao ao longo do tempo, como medida sancionadora e coer-
citiva imposta ao proprietario que nao cumprir a funcao social de seu imo-
vel, mesmo apds ser notificado para parcelé-lo, edifica-lo ou utilizd-lo com-
pulsoriamente. Sendo assim, para que o IPTU progressivo no tempo seja
aplicavel, é necessario que o instrumento tratado no tépico anterior o seja
antes. Hd uma imprescindivel graduacao das sancoes. Trazemos a redacao
do Estatuto da Cidade:

Art. 70 Em caso de descumprimento das condicdes e dos prazos
previstos na forma do caput do art. 50 desta Lei, ou nao sendo cum-
pridas as etapas previstas no § 50 do art. 50 desta Lei, o Municipio
procedera a aplicacao do imposto sobre a propriedade predial e terri-
torial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracao da
aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano seréa fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 50 desta Lei e nao excedera
a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota
méxima de quinze por cento.

§ 2° Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja aten-
dida em cinco anos, o Municipio manterd a cobranca pela aliquota
maxima, até que se cumpra a referida obrigacao, garantida a prerrog-
ativa prevista no art. 8o.

§ 3° E vedada a concessao de isencdes ou de anistia relativas a tribu-
tacdo progressiva de que trata este artigo. (BRASIL, 2001)

Esse importantissimo instrumento de promocao da funcao social da pro-
priedade urbana e, consequentemente, da funcao social das cidades, tam-
bém continua carente de possibilidade de aplicacdo em nossa capital baia-
na. Como o nosso “Novo PDDU de Salvador” ndo tornou aplicavel a primeira
medida sancionatéria — parcelamento, edificacao e utilizacado compulsoérios
- nem determinou prazo para tanto, o IPTU progressivo no tempo também
segue impossibilitado de aplicacdo. E a ordenacao do planejamento urbano
de Salvador? Segue, entao, negligenciada, feita de improviso.

No entendimento de Elida Séguin (ao qual me perfilho), esses instrumen-
tos de Direito Urbanistico para o cumprimento coercitivo da funcao social da
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propriedade urbana sao de disciplinamento/aplicabilidade obrigatéria por
parte do municipio:

Trata-se de do aumento da aliquota do IPTU pelo prazo de cinco anos
consecutivos sobre vazios urbanos, imdveis nao utilizados ou consi-
derados subutilizados, subaproveitados em relacdo ao minimo defi-
nido pelo Plano Diretor [...]. Sua aplicabilidade é obrigatéria para o
municipio. (SEGUIN, 2002, p. 168)

Contudo, ao que parece, os gestores da capital baiana ndao entendem
dessa forma, pois o “Novo PDDU de Salvador” esquivou-se de tornar os
instrumentos ora trabalhados aplicaveis. Tudo ficou para estudos e leis
posteriores. Ja se pode antever, aqui, a debilidade dos “estudos técnicos”
“produzidos” para a elaboracao do “Novo PDDU de Salvador”, ja que sequer
foram capazes de alicercar o disciplinamento completo desses basilares
institutos de Direito Urbanistico. Outros conteidos obrigatérios, por forca
da Constituicao e do Estatuto da Cidade, para um Plano Diretor, também
nao foram tratados pelo “Novo PDDU de Salvador” soteropolitano. Tudo a
demonstrar o simulacro dos estudos técnicos apresentados e o consequente
simulacro de planejamento urbano.

No topico a seguir, nos debrucaremos sobre uma andlise mais detalhadas das
regras legais, contidas especialmente no Estatuto da Cidade, que exigem diversos
e especificos estudos técnicos para a elaboracao de todo e qualquer PDDU.

Da necessidade de estudos técnicos consistentes para
alicercar a formulacao de Projeto de Lei de Plano Diretor

Além do que ja havia sido previsto no texto Constitucional, o Estatuto da
Cidade - a Lei Federal no 10.257/2001, que regulamentou a Constituicao no
ambito da politica urbana - estabeleceu que “a politica de desenvolvimento
urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes so-
ciais da cidade e da propriedade urbana”. (BRASIL, 2001)

Os artigos 39 e 40 do Estatuto trazem mais regulamentacoes sobre o
Plano Diretor, reafirmando que é o instrumento basico legal a ser utilizado
para nortear, de forma ordenada, o desenvolvimento e a expansao urbana de
um municipio. Vejamos tais artigos em suas completudes:
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Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacao da cidade expres-
sas no Plano Diretor, assegurando o atendimento das necessidades
dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desen-
volvimento das atividades econémicas, respeitadas as diretrizes pre-
vistas no art. 2° desta Lei.

Art. 40. O Plano Diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana.

§ 1° O Plano Diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o
orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.
§ 2° O Plano Diretor devera englobar o territério do Municipio como
um todo.

§ 3° A lei que instituir o Plano Diretor devera ser revista, pelo menos,
a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboracao do Plano Diretor e na fiscalizacao de
sua implementacgao, os Poderes Legislativo e Executivo municipais
garantirao:

[ — a promocao de audiéncias publicas e debates com a participagao
da populacao e de associagoes representativas dos varios segmentos
da comunidade;

IT - a publicidade quanto aos documentos e informacoes produzidos;
I11 - 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informacoes
produzidos. (BRASIL, 2001)

Importante pontuar a definicao de ordenar, ja que a carga semantica con-
tida neste ntcleo verbal do art. 2° foi utilizada novamente pelo legislador no
art. 39 ao reafirmar que o Plano Diretor expresse a “ordenacao da cidade”.
Ordenar é definir um regime juridico coerente, capaz de produzir ordem, e
nao desordem. Como bem leciona Carlos Ari Sundfeld:

Se é verdade que a prépria existéncia do Direito Urbanistico é uma
reacao ao crescimento urbano sem ordem e ao caos gerado pelas
atuacoes individuais, ele nao pode traduzir-se na substituicao do
caos privado pelo caos estatal. O urbanismo nao é um projeto de
estatizacao pura e simples, mas de racionalizacao urbana via atua-
¢do estatal. Assim, a acao urbanistica do Estado s6 se legitima se
estiver racionalmente orientada. Ai entram os planos urbanisticos.
(SUNDFELD, 2002, p. 56)
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Nesse contexto, o art. 2° do Estatuto da Cidade, por meio de seus incisos
(aos quais o supratranscrito art. 39, caput, fez referéncia expressa), forneceu
as diretrizes gerais que devem ser seguidas, perseguidas pelo planejamento
urbano contido num PDDU. Diversos termos e expressdes constantes nestes
incisos explicitam os estudos técnicos que sao imprescindiveis para fornecer
bases seguras a formulacao de um Plano Diretor de desenvolvimento urbano
que cumpra, de forma eficiente, suas ja ressaltadas funcoes legais.®

Ou seja, além do principio Constitucional do Planejamento Urbano, sobre o
qual ja tratamos, o Estatuto da Cidade trouxe ainda regras objetivas nesse sen-
tido, exigindo certos e especificos estudos técnicos para a elaboracao de Plano
Diretor. Dada sua importancia, reproduzimos o artigo 2° do Estatuto na integra:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvi-
mento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade urbana, medi-
ante as seguintes diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a in-
fraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao tra-
balho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

II — gestao democratica por meio da participagao da populacao e de
associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade
na formulacao, execugao e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano;

III - cooperagao entre os governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizagao, em atendimento
ao interesse social;

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicao
espacial da populacao e das atividades econémicas do Municipio e
do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir
as distor¢oes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre
0 meio ambiente;

5 A exigéncia legal de estudos técnicos que alicercem Proposta de Lei de Plano Diretor tem sido cada vez
mais reafirmada pelos Tribunais pétrios. A seguir, ementa de decisao do Tribunal de Sao Paulo, julgan-
do inconstitucional Lei sobre Plano Diretor, dada a auséncia de estudos técnicos: “A¢ao direta de incons-
titucionalidade - Lei municipal que altera substancialmente a lei que dispde sobre o Plano Diretor do
Municipio - Necessidade de ser o processo legislativo - tanto o referente a elaboracao da Lei do Plano
Diretor como daquela que a altera, integrado por estudos técnicos e manifestacao das entidades comunita-
rias, fato que ndo ocorreu - Audiéncia do Conselho Municipal de Politica Urbana que nao supre a exigéncia
da participagao popular, caracterizadora de uma democracia participativa — Agao procedente”. (TJSP, ADIn
n° 0207644-30.2011.8.26.0000, DJ 21 mar.12, Desembargador Relator Walter de Almeida Guilherme).
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V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e
servi¢os publicos adequados aos interesses e necessidades da pop-
ulacao e as caracteristicas locais;

VI - ordenacao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagao inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacao ou o uso excessivos ou inade-
quados em relacao a infraestrutura urbana;

d) a instalacao de empreendimentos ou atividades que possam fun-
cionar como polos geradores de trafego, sem a previsao da infraestru-
tura correspondente;

e) a retencao especulativa de imével urbano, que resulte na sua sub-
utilizacdo ou nao utilizagao;

f) a deterioracao das areas urbanizadas;

g) a poluicao e a degradacao ambiental;

h) a exposicao da populacao a riscos de desastres

VII - integracao e complementaridade entre as atividades urban-
as e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do
Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia;

VIII — adocao de padroes de producao e consumo de bens e servicos
e de expansao urbana compativeis com os limites da sustentabili-
dade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob
sua area de influéncia;

IX —justa distribuicao dos beneficios e dnus decorrentes do processo
de urbanizacgao;

X — adequacao dos instrumentos de politica econémica, tributéria e
financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-es-
tar geral e a fruicao dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

XI - recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizacao de imdveis urbanos;

XII - protegao, preservagao e recuperacao do meio ambiente natural
e construido, do patrimonio cultural, historico, artistico, paisagistico
e arqueoldgico;

XIII - audiéncia do Poder Publico municipal e da populacao inter-
essada nos processos de implantacao de empreendimentos ou ativi-
dades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
natural ou construido, o conforto ou a seguranga da populacao;

XIV - regularizacao fundiaria e urbanizagio de areas ocupadas por
populacao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas espe-
ciais de urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificacao, consideradas
a situacao socioecondmica da populacao e as normas ambientais;
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XV - simplificacao da legislacao de parcelamento, uso e ocupacao
do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducao dos
custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;
XVI - isonomia de condicdes para os agentes publicos e privados na
promocao de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagao, atendido o interesse social.

XVII - estimulo a utilizacao, nos parcelamentos do solo e nas edi-
ficacdes urbanas, de sistemas operacionais, padroes construtivos e
aportes tecnolégicos que objetivem a redugao de impactos ambien-
tais e a economia de recursos naturais.

XVIII - tratamento prioritario as obras e edificagoes de infraestru-
tura de energia, telecomunicagoes, abastecimento de dgua e sanea-
mento. (BRASIL, 2001)

Da leitura desses incisos, depreende-se que a consecucao dos objetivos
por meio dessas diretrizes legais exige estudos técnicos aprofundados sobre
aquelas tematicas no ambito municipal, produzidos com supedaneo em da-
dos atualizados.

Afinal, apenas a titulo de exemplo e valendo-se da propria redacao le-
gal para melhor explicar, é preciso saber, de forma atualizada (porquanto
nao se ordena, nao se racionaliza um desenvolvimento com base em dados
defasados): “a situacao socioecondmica da populacao”; “os limites da sus-
tentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e do territério
sob sua area de influéncia”; bem como identificar as “distorcdes do cresci-
mento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente”; os “interes-
ses e necessidades da populacdo” e “caracteristicas locais”. (BRASIL, 2001)
Isto — e todo restante exigido pelas diretrizes legais do artigo em comento
-, sem sombras de dtuvidas, demanda estudos técnicos de qualidade, apro-
fundados e elaborados com base em um levantamento atualizado dos da-
dos do municipio.

Para se inibir “a retencdo especulativa de imével urbano, que resulte na
sua subutilizacdo ou nao utilizacao” (BRASIL, 2001), é imprescindivel reali-
zar, de antemao, estudos que consigam mapear, na extensao territorial da ci-
dade, onde estd ocorrendo, efetivamente, esta retencao especulativa danosa.

Ha ainda varios outros artigos do Estatuto da Cidade, conformadores
de regras juridicas impositivas, que condicionam a elaboracdo de Projeto
de Lei que verse sobre o PDDU de um municipio a realizacao de estudos
técnicos consistentes.
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0 art. 28, §3, por exemplo, ao regular o instrumento urbanistico da ou-
torga onerosa do direito de construir, o Estatuto da Cidade aduz que “o Plano
Diretor definird os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura
existente e o aumento de densidade esperado em cada area”. (BRASIL, 2001)
Ora, somente estudos técnicos podem aquilatar esta proporcionalidade, for-
necendo subsidios para que a politica adotada preze, de fato, pelo devido or-
denamento e planejamento territorial da cidade.

A fim de sintetizar a explanacido sobre o carater técnico do Direito
Urbanistico — e consequentemente de seu principal instrumento, o Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano —, é valido transcrever os ensinamentos
do doutrinador José Afonso da Silva (1995, p. 78):

A institucionalizacao do processo de planejamento importou
em converté-lo num tema do Direito, e de entidade basicamente
técnica passou a ser uma instituicao juridica, sem perder suas
caracteristicas técnicas. Mesmo seus aspectos técnicos acabaram,
em grande parte, juridicializando-se, deixando de ser regras pur-
amente técnicas para se tornarem normas técnico-juridicas. [...]
O planejamento, assim, ndo é mais um processo dependente de
mera vontade dos governantes.

E uma previsao constitucional e uma provisao legal. Tornou-se im-
posicao juridica, mediante a obrigacao de elaborar planos, que sao
os instrumentos consubstanciadores do respectivo processo.

E de Victor Carvalho Pinto (2011, p. 234):

Todo contetido do Plano Diretor, como o tracado do sistema vidrio,
a localizacao das pragas e a definicao de indices urbanisticos, é
de natureza técnica, ou seja, encontra-se inserido no universo das
atribuicoes profissionais do urbanista. [...]. A definicdo dos usos
e dos indices urbanisticos, como coeficientes de aproveitamen-
to, taxas de ocupacao, altura de prédios, recuos frontais, laterais
e de fundos, areas e testadas minimas de lotes e largura de ruas
também constituem matéria técnica, por exigirem conhecimentos
especificos para que possam ser elaboradas e até compreendidas.
O Plano Diretor deve ser considerado, portanto, um documento
técnico de urbanismo, que s6 pode ser elaborado por profissionais
legalmente habilitados.
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Desta forma, o planejamento converte-se no principal instrumento
de controle da tecnologia pela sociedade. No processo de planeja-
mento atuam os 6rgaos setoriais quanto os grupos de pressao, mas
essas influéncias tém de operar sobre uma base tecnicamente con-
sistente. Somente ao produto desse processo pode ser atribuida uma
presuncao de representacao do interesse publico.

Sendo assim, é incontroverso que, para se elaborar um PDDU que cum-
pra suas missoes legais, é preciso, antes, diagnosticar, com amplos e profun-
dos estudos técnicos, as caracteristicas, os problemas e os potenciais de uma
cidade, buscando regulamentar e ordenar sua expansao urbana de forma a
identificar/combater/reduzir os problemas existentes, fomentar os poten-
ciais e promover melhor qualidade de vida para seus habitantes e visitantes:
isto é uma obrigacao legal do gestor municipal e dos vereadores, jamais uma
mera andlise de “conveniéncia e oportunidade”.

Com efeito, conforme demonstrado, sdo claras as regras e exigéncias
legais de alicercar com estudos técnicos densos a elaboracao de Projeto de
Lei que formule/revise/atualize Plano Diretor, tendo os estudos rigor, ca-
pacidade, profundidade e contemporaneidade para tanto. Contudo, mes-
mo assim, o Poder Executivo do Municipio de Salvador (durante o final
da primeira gestao de ACM Neto) elaborou e encaminhou o PL 396/2015,
alcunhado de “Novo PDDU de Salvador”, para a Camara Municipal, sem
que houvesse tido a realizacao dos estudos exigidos pela legislacao: fez-
-se apenas um simulacro. E a Camara Municipal deu continuidade ao des-
respeito a Constituicao e ao Estatuto das Cidades, deliberando, votando e
aprovando o “Novo PDDU de Salvador”, a Lei n29.069/16, sem que houves-
se 0 minimo de base técnica para tanto. Nem mesmo o conteido minimo
exigido o PL detinha.

0 “Novo PDDU de Salvador” da gestao de ACM Neto: elaborado
e aprovado pela Camara Legislativa com “base” em mero
simulacro de estudos técnicos — auséncia de planejamento
urbano ordenado

Conforme o art. 40, §3¢, do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor devera ser revis-
to pelo menos uma vez a cada dez anos. Logicamente, da mesma forma que a
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formulacao origindria de um Plano Diretor exige estudos técnicos, sua revisao
também os requer. Sendo assim, para que possa haver a revisao, é necessario
o levantamento de dados primarios atualizados, com coleta de informacoes e
dados contemporaneos ao procedimento de elaboracao da revisao.

Todavia, no caso do “Novo PDDU de Salvador”, houve uma flagrante
deficiéncia no dimensionamento dos poucos estudos basicos produzidos,
jd que nao se levantaram dados primarios (utilizaram-se de dados preté-
ritos, coletados em pesquisas passadas, voltadas para outros fins) e ainda
suprimiu-se por completo a realizacao de diversos outros estudos técnicos
e etapas procedimentais tidos pelos especialistas como imprescindiveis e
essenciais para tratar de forma ordenada as tematicas elencadas no art. 2°
do Estatuto das Cidades.

Ao que parece, tudo se deu em nome de uma formulacao/aprovacao ra-
pida do PL, precoce, antes que ocorressem as eleicoes municipais de 2016.
No caso, é possivel perceber que o fim perseguido pelo Poder Publico, clara-
mente, deixou de ser o interesse publico. O principio da eficiéncia administra-
tiva foi rasgado em migalhas; as exigéncias legais, totalmente desrespeitadas.

A Prefeitura contratou a FIP para a producao dos estudos técnicos. Em me-
nos de um ano os estudos foram apresentados. O rapido intervalo de tempo ja
causa desconfianca, afinal, Salvador é a terceira maior capital do pais: como
estuda-la profunda e amplamente de forma tao rapida?

A FIP, de Sao Paulo, sequer montou um escritério de trabalho em Salvador
para estudar nossa cidade. Nenhuma equipe de campo foi formada para rea-
lizar pesquisas in loco, com coleta primaria e atualizada de dados. Nenhum,
nenhum servidor do corpo técnico urbanistico da Prefeitura acompanhou a
realizacao dos “estudos” pela FIP.

De forma absurda, a FIP se valeu de dados e estudos produzidos em 1999,
2002 e 2004 para elaborar o que chamou de estudos técnicos para o PDDU de
Salvador. Ora, Salvador mudou pouco de 1999 para 2015? E possivel planejar
algo em 2015, com base em dados coletados mais de dez anos antes?

Diante desse cendrio, com o futuro da cidade de Salvador sendo claramente
descuidado, negligenciado (no minimo) pela gestao da Prefeitura a época, di-
versos urbanistas renomados passaram, desde o inicio do segundo semestre de
2015 (quando foi publicado o primeiro relatério referente ao diagnostico e prog-
nostico do Plano Salvador 500, PDDU e LOUOS), a se manifestar sobre a incon-
sisténcia e a incapacidade de os estudos produzidos pela Prefeitura Municipal
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servirem de base técnica a formulacao de um plano Diretor.® Denunciavam que
o material disponibilizado pela Prefeitura era mero simulacro da base técnica
exigida pela legislacao brasileira.

Conforme o “Anexo 5 — Relacdo de Documentos que Subsidiaram o PDDU”
do PL 396/2015, seriam dez os “documentos” utilizados como base técnica
para a formulacao/elaboracao do “Novo PDDU de Salvador”. Segundo diver-
sos especialistas renomados, dos dez “documentos”, seis se referem a estu-
dos técnicos elaborados entre 1999 e 2002 (produzidos para a formulacdo do
PDDU de 2004!) que nao foram sequer atualizados! Outros dois “documentos”
(“Salvador Hoje e suas Tendéncias” e “Salvador do Futuro”) sdo meros rela-
térios resumidos de avaliacdes técnicas de aspectos tematicos, opinativos a
partir de bibliografia preexistente. Sempre de acordo com o que fora explica-
do pelos experts, tais “documentos” nao comportaram sistematizacdo de da-
dos por unidade espacial de planejamento, nem predefinicao de um conjunto
de indicadores setoriais realmente representativos, capazes de permitir ava-
liacoes intersetoriais e comparativas — algo imprescindivel, do ponto de vista
técnico, para a formulacao de um Plano Diretor. Pelas vozes dos especialistas,
somente o estudo produzido sobre turismo tem consisténcia suficiente para
alicercar a formulacdo da politica urbana nesta tematica.

0 professor de Arquitetura da UFBA Heliod6rio Sampaio alertou, a época
do envio do PL a Camara, que os estudos técnicos realizados ndo passaram
de uma tentativa de diagnostico inconsistente e superficial. Este académico
e profissional de larga experiéncia no assunto declarou, também, que o cur-
to espaco de tempo despendido pela Prefeitura para a elaboragdo do projeto
impossibilitara a efetiva participacdo popular sobre os cenarios possiveis de
futuro e “alternativas espaciais” de desenvolvimento, pois, em apenas seis
meses, nao ha como se fazer essas “atividades complexas que exigem conhe-
cimento da realidade, e também o uso da massa critica local, a exemplo de
técnicos, centros de pesquisa e universidades”. (Fala do professor da UFBA

6 Registre-se que, quando da publicacdo dos primeiros (dos poucos) estudos elaborados pela Prefeitura,
o Departamento da Bahia do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB-BA) enviou uma carta aberta ao
Executivo e a Camara Municipal, na qual consta a seguinte afirmacao: O que se observa, porém, na ela-
boragao do novo PDDU de Salvador e de sua LOUOS sao estudos precarios, que nao refletem a realidade
do municipio e que, portanto, ndo podem servir de base para um diagnoéstico nem para indicagoes de
um Plano Diretor convincente e operativo de desenvolvimento e expansao urbana. Estudos consistentes
e de qualidade requerem tempo, maturacao.
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Heliodério Sampaio, em palestra ministrada na sede do Ministério Ptblico na
cidade de Salvador, primeiro semestre de 2016)

Foi diante desse cendrio que o Ministério Publico, no cumprimento de seu
mister constitucional de zelar pela efetiva tutela dos direitos difusos, convi-
dou diversos especialistas da area urbanistica a palestrarem, de acordo com
seus vastos conhecimentos técnicos, sobre o (até entao) PL 396/2015. Foram
realizadas, nos dias 20 de janeiro de 2016, 16 fevereiro 2016 e 16 de marco de
2016 palestras brilhantes sobre o assunto. Expuseram os seus entendimen-
tos os professores Angela Gordilho (ex-Secretdria Municipal de Habita¢ao),
Angelo Serpa, Gléria Cecilia, Luiz R. Moraes, Telma Andrade, Fernando
Alcoforado, Juan Moreno, Paulo Ormindo de Azevedo, Armando Branco,
Heliodoro Sampaio, Luis Anténio de Souza, Inaia Carvalho, Gilberto Caroso,
Ordep Serra e Débora Nunes, além de urbanistas e membros do Conselho de
Arquitetura e Urbanismo de Sao Paulo (CAU), CREA, SINDUSCOM e outras en-
tidades profissionais.

Diante do que os especialistas apresentaram, tornou-se estreme de du-
vidas, ja naquele histérico momento de resisténcia da sociedade civil orga-
nizada defensora da ordem urbanistica, que diversos direitos basicos que
se atrelam a questao do desenvolvimento urbano de Salvador estavam sob
perigo iminente, ja que a CaAmara Municipal estava deliberando sobre um
Projeto de Lei formulado sem a consisténcia técnica suficiente que um ato
desta natureza exige.

Ainda durante a tramitacao do PL na Camara, os urbanistas Luis Antonio
de Sousa, Gloéria Cecilia, Carl Hauenschild e Gabriel Galvao Brasileiro, apés
detalhada anélise do seu conteudo e dos estudos técnicos que o acompanha-
ram, elaboraram Parecer técnico em conjunto, com a seguinte conclusao:

Por fim, diante da analise e avaliacao exposta, conclui-se que o Projeto
de Lei n° 396/2015, que trata da Revisao do PDDU do Municipio de
Salvador, gragas ao seu processo de elaboracao, eivado de equivocos
metodolégicos e técnicos, nao atende ao conteildo minimo previsto
para o Plano Diretor [...].

Nao apresenta os estudos técnicos basicos indispensaveis para a re-
visdo do Plano Diretor, conforme a demanda expressiva dos Estudos
Técnicos, aqui apresentada nos tépicos 2.2.1.2 € 2.2.2.1 [...].

E inviabiliza o controle de implementacao da politica de desenvolvi-
mento urbano do municipio [...].

0 *Novo PDDU de Salvador e a (nao) observancia das exigéncias legais de base técnica, de conteudo... | 91



Assim, comprova-se que o Projeto de Lei no 396/2015, que trata da
Revisdo do PDDU do Municipio de Salvador, ndo possui lastro legal,
técnico e social, suficiente, para promover a ordem ptblica e o in-
teresse social, em funcao do bem coletivo, da seguranca, do bem-es-
tar dos cidadaos e do equilibrio ambiental urbano, como assevera o
ordenamento juridico-urbanistico, ndo sendo adequado para a sua
principal finalidade, de promocdo do desenvolvimento urbano mu-
nicipal de Salvador. (HAUENSCHILD; BRASILEIRO, 2016)

Nas folhas 27 a 37 do Parecer técnico mencionado, hd uma andlise que
confronta o PL 396/2015 e seus (inconsistentes) estudos técnicos com cada
inciso (diretriz geral) do art. 2° do Estatuto das Cidades. Ali, os especialistas
subscritores do Parecer esclareceram quais os estudos que seriam necessa-
rios para a Revisdo do PDDU, de acordo com cada diretriz prevista na legisla-
cao federal. Ato continuo, os experts demonstraram e discriminaram os ina-
meros estudos que o ordenamento juridico exige e nao foram realizados pela
Prefeitura Municipal de Salvador.

Importante trazer, entdo, alguns trechos do Parecer. Relembramos antes
uma das diretrizes expressas no art. 2°, inciso IV, do Estatuto da Cidade, se-
gundo a qual a Administracao Publica deve promover o: “planejamento do
desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacio e das
atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de influén-
cia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente” (BRASIL, 2001) Porém, conforme o
Parecer técnico, isto:

[...] ndo foi atendido no Projeto de Lei n® 396/2015, visto que nao
define o ‘planejamento de desenvolvimento da cidade’ para os hori-
zontes de curto, médio e longo prazo, nem define a ‘distribuicao es-
pacial’ (por Unidade Espacial de Planejamento — UEP) ‘da populagao’
(densidades habitacionais e de postos de trabalho) ‘e das atividades
econdmicas’ (por tipo), muito menos identificou, dimensionou e de-
monstrou as formas de mitigacao dos impactos previsiveis do desen-
volvimento imobilidrio nas 4dreas remanescentes do bioma da Mata
Atlantica, de restinga e dunas. (HAUENSCHILD; BRASILEIRO, 2016)

Segundo os subscritores do Parecer, neste ponto, os estudos técnicos im-
prescindiveis e ndo realizados foram:
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12. - Estudos que definam do rol de indicadores aplicaveis para ca-
racterizar e medir melhorias planejadas, UEP, setor e horizonte tem-
poral por deficiéncia identificada, no diagnéstico e por meta das poli-
ticas planejadas (reducao de desigualdade, deficiéncia de transporte,
infraestrutura e servigos ptblicos, melhoria do meio ambiente etc.).
13. - Estudos que justifiquem os indices urbanisticos, especialmen-
te os Coeficientes de Aproveitamento e o padrao de ocupacao por
zona de aplicacdo, que garante sua compatibilidade com a capaci-
dade de suporte e a qualidade ambiental-urbanistica e de bem estar
da populacao, inclusive por horizonte temporal de planejamento.
(HAUENSCHILD; BRASILEIRO, 2016)

Da mesma forma, enquanto a alinea h do inciso VI do art. 2° do Estatuto
disp6e que a ordenacao e o controle do uso do solo devem evitar “a exposicao
da populacdo a riscos de desastres”, (BRASIL, 2001), os especialistas em urba-
nismo responsaveis pelo Parecer apontaram que:

[...] o Projeto de Lei n® 396/2015 nao traz os dados atualizados (os
dados do municipio sdo de 2003), nem identificou por UEP (Unidade
Espacial de Planejamento), RA, Bairro ou Prefeitura-Bairro, nem
apresentou indicadores que expressem o grau dos riscos.

Demanda de Estudos Técnicos:

23. — Estudos que definem os indicadores capazes de classificar os
padroes de risco e os delimitem e megcam por UEP, para fins de defini-
¢ao de prioridades e metas de eliminacao de risco. (HAUENSCHILD;
BRASILEIRO, 2016)

Dentre as diversas caréncias técnicas apontadas pelo parecer, registrare-
mos aqui mais uma, para bem explicitar a afronta a ordem urbanistica que
caracterizou e caracteriza o “Novo PDDU de Salvador”.

Enquanto o inciso VIII do art. 2° do Estatuto estabeleceu a “adocao de pa-
droes de producao e consumo de bens e servicos e de expansao urbana com-
pativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia”, a conclusio exposta no
Parecer informa que:

o Projeto de Lei n® 396/2015 nao definiu padrdes especificos de ativi-

dades sustentaveis, somente diretrizes genéricas, expressando boas
intencoes sem criar estratégias, metas e indicadores que definam
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padroes de qualidade a serem alcancadas por horizonte temporal e
UEP, bairro ou prefeitura-bairro no futuro.

Demanda de Estudos Técnicos:

25. — Estudos que identificam, dimensionam e geolocalizam ocor-
réncias e padroes de falta de sustentabilidade por tipo, para identi-
ficacdo de cendrios sistémicos de superacao e politicas de combate
continuo (residuos, esgoto, agua, drenagem, impermeabilizacao do
solo, poluicao, desmatamento, ventilacao, mobilidade, producao, co-
mércio e servicos, etc.);

26. — Estudos que identificam estratégias, indicadores, metas e pa-
droes de graus de sustentabilidade por setor, servico publico e privado,
infraestrutura, UEP, bairro, Prefeitura-Bairro, e RA. (HAUENSCHILD;
BRASILEIRO, 2016)

Além destas conclusoes retrotranscritas, o Parecer contém diversas ou-
tras no mesmo sentido: os estudos técnicos providenciados pela Prefeitura
de Salvador sao, incontroversamente, inconsistentes para se elaborar um
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano. Ressalte-se que os experts enun-
ciaram (fls. 43/44 do Parecer) dezenas de estudos técnicos considerados im-
prescindiveis que nao foram realizados. A conclusao geral do parecer, neste
quesito, foi a de que (fl. 42) o PL 396/2015, que veio a virar o “Novo PDDU
de Salvador”:

Nao apresenta os estudos técnicos basicos indispensaveis para a re-
visao do Plano Diretor, conforme a demanda expressiva dos Estudos
Técnicos, aqui apresentada nos topicos 2.2.1.2 e 2.2.2.1, e conforme
a comparacao dos estudos e analises que subsidiaram o PL 396/2015
com os de outros Planos Diretores anteriores — Lei no 6.586/2004
e 7.400/2008 -, apresentada no tépico 2.2.4. (HAUENSCHILD;
BRASILEIRO, 2016)

A debilidade dos estudos publicados e utilizados pela Prefeitura acar-
retou ainda o ndo cumprimento do conteido minimo exigido pelo Estatuto
das Cidades para todo e qualquer PDDU. A legislacdo federal elenca expres-
samente, de forma clara e objetiva, o conteido minimo que precisa ser ma-
peado, albergado, disciplinado e regulamentado por um PDDU, conforme ve-
remos no préximo tépico.
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0 conteudo minimo legal exigido pelo Estatuto da Cidade e
pela Lei Organica Municipal de Salvador para a elaboracao/
revisao de Plano Diretor

0 legislador patrio tornou clara a exigéncia de que os planos diretores te-
nham um conteildo minimo, através da diccao dos arts. 42 e 42-A do Estatuto
da Cidade. O primeiro estabelece o conteido minimo de todo e qualquer
Plano Diretor. O segundo adiciona outras exigéncias para as cidades que in-
tegram o cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorrén-
cia de deslizamentos de grande impacto, inundacoes bruscas ou processos
geologicos ou hidroldgicos correlatos — no qual Salvador se insere em virtude
dos deslizamentos.

Importante registrar, neste ponto, que a Lei Organica de Salvador também
baliza o procedimento de elaboracdo/revisao do Plano Diretor, robustecendo
as exigéncias ja contidas no Estatuto da Cidade, sendo imprescindivel, por-
tanto, operar-se uma analise conjunta destas legislacoes.

Primeiro, trazemos dispositivos da Lei Organica de Salvador:

Art. 74:

A elaboracao do Plano Diretor, bem como sua revisdo, atualizagao,
complementacdo e ajustamento o sdo da iniciativa e atribuicao do
Executivo, por intermédio de seus 6rgaos de planejamento, e dele de-
verd constar, como contetudo bésico:

[ — andlise e diagnéstico dos sistemas urbanos do municipio;

II — projecdes relativas a demanda real de equipamentos, infraes-
trutura, servicos urbanos e atividades econdémicas em geral para os
horizontes estudados;

III - diretrizes relativas a estrutura urbana, uso e ocupacao do solo,
zoneamento, areas de interesse social e especial infraestrutura urba-
na, além das diretrizes socioecondmicas, financeiras e administrati-
vas. (SALVADOR, 2014)

E, agora, colacionamos a clara e determinante redacdo dos arts. 42 e 42-A
do Estatuto da Cidade:

Art. 42. 0 Plano Diretor deverd conter no minimo:

I - a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o par-
celamento, edificacao ou utilizagdo compulsoérios, considerando a
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existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizagdo, na forma
do art. 50 desta Lei;

11 — disposicoes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;
III — sistema de acompanhamento e controle.

Art. 42-A. Além do conteddo previsto no art. 42, o Plano Diretor dos
Municipios incluidos no cadastro nacional de municipios com éareas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inun-
dagdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos
devera conter:

I — parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo, de modo
a promover a diversidade de usos e a contribuir para a geragao de
emprego e renda;

II - mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de desli-
zamentos de grande impacto, inundacoes bruscas ou processos geo-
l6gicos ou hidrolégicos correlatos;

III - planejamento de agbes de intervengao preventiva e realocagao
de populacio de 4reas de risco de desastre;

IV — medidas de drenagem urbana necessarias a prevengao e a miti-
gacao de impactos de desastres;

V — diretrizes para a regularizagao fundiaria de assentamentos urba-
nos irregulares, se houver, observadas a Lei no 11.977, de 7 de julho
de 2009, e demais normas federais e estaduais pertinentes, e previ-
sao de areas para habitacdo de interesse social por meio da demarca-
¢ao de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos
de politica urbana, onde o uso habitacional for permitido.

VI - identificacdo e diretrizes para a preservagdo e ocupacao das
areas verdes municipais, quando for o caso, com vistas a reducao da
impermeabilizacao das cidades. (BRASIL, 2001)

0 contetido minimo previsto pelo Estatuto da Cidade é regra de direito
obrigatéria para os gestores municipais. Faz parte do dever-poder de pro-
mover a funcdo social das cidades, e jamais pode se entender como mera
faculdade, sob pena de esvaziamento do mencionado principio. Mais do
que isso, sob pena de esvaziamento de todo o Capitulo da Politica Urbana
previsto na Constituicao, e de todas as diretrizes impostas pelo art. 2° do
Estatuto da Cidade.

Neste ponto, pedimos licenca para reproduzir, em sua extensao, os ensi-
namentos de Nelson Saule Junior (ESTATUTO DA CIDADE, 2002, p. 282-283)
sobre o conteido minimo de um Plano Diretor previsto na legislacao e sua
obrigatoriedade, dada a clareza da redacao desse doutrinador patrio:
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A questao fundamental sobre o conteido do Plano Diretor € se o
conteido minimo previsto no artigo 42 é obrigatério para os mu-
nicipios que tém a obrigacao de ter um Plano Diretor como os com
mais de vinte mil habitantes ou se é uma mera faculdade. Isto é, os
Municipios com mais de vinte mil habitantes deverdo ou poderao
aplicar os instrumentos previstos no artigo 42.

A leitura literal do §4° do artigo 182 da Constituicao Federal impli-
ca em responder que € apenas facultativo para o Municipio aplicar
estes instrumentos. Porém, se for feita uma leitura abrangente da
Constituicao Federal e do Estatuto da Cidade, verifica-se que esta fa-
culdade se torna uma obrigatoriedade em razao de o Municipio ser
o principal responsavel pela promocao da politica urbana e do Plano
Diretor ter como principal objetivo o estabelecimento das exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade para a propriedade urbana
cumprir a sua fungao social.

O Municipio, que tem a obrigacao de ter um Plano Diretor e tem areas
urbanas que nao estao cumprindo uma funcao social, tem a obriga-
cao de identificar e delimitar estas areas do plano como dispde o ar-
tigo 42 do Estatuto da Cidade.

Como o Municipio atendera as diretrizes da politica urbana estabe-
lecidas no artigo 2° do Estatuto da Cidade como referentes a ordena-
cao de uso e controle do solo destinadas a evitar o parcelamento do
solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em relacao a
infraestrutura urbana; bem como a retengao especulativa de imével
urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nao utilizacao sem o em-
prego dos instrumentos indutores da politica urbana?

A nossa conclusao é que o Municipio somente executara uma poli-
tica urbana que assegure o pleno desenvolvimento das fungoes so-
ciais da cidade e da funcao social da propriedade a partir do Plano
Diretor, se forem definidas as 4reas que nao atendem a funcao so-
cial da propriedade.

Dessa forma, a delimitacdo destas dreas urbanas, nos termos do in-
ciso I do artigo 42 do Estatuto da Cidade, é contetido obrigatério do
Plano Diretor. Portanto, o Municipio, nas hipoteses mencionadas
tem a obrigacdo e nido a mera faculdade de utilizar os instrumentos
voltados a assegurar que a propriedade urbana atenda a sua funcao
social, sendo portanto uma regra vinculante e ndo discriciondria
para o Municipio. (SAULE JUNIOR, 2002, p. 282-283)

Negar a obrigatoriedade do contetido minimo significaria entao, em ulti-
ma andlise, negar a propria existéncia do direito difuso a ordem urbanistica,
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enquanto prestacao positiva do Estado voltada para seus cidadaos. Em rela-
¢ao ao “Novo PDDU de Salvador”, aprovado na primeira gestao de ACM Neto,
foi exatamente isto que ocorreu, ja que o PL formulado pelo Executivo e apro-
vado pela Camara nao detinha varios dos elementos exigidos como contetido
minimo pelo art. 42 do Estatuto da Cidade.

0 “Novo PDDU de Salvador”: contetdo muito aquém do
minimo exigido pelo Estatuto da Cidade

No caso do “Novo PDDU de Salvador”, a Prefeitura Municipal atuou como
se as exigéncias legais dos arts. 42 e 42-A do Estatuto da Cidade nao exis-
tissem, como se nao tivesse que se pautar pela legalidade durante a elabo-
racao/revisdo do Plano Diretor. Neste diapasao, de forma absurda, o PL foi
encaminhado para o legislativo sem conter a “delimitacdo das areas urba-
nas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizacao com-
pulsérios, considerando a existéncia de infraestrutura e de demanda para
utilizacao”, em nitida afronta ao que determina a cristalina redacao legal do
art. 42, inciso I, do Estatuto da Cidade — reproduzida ao fim deste paragrafo.
(BRASIL, 2001)”

Transcreveremos aqui o texto do “Novo PDDU Salvador” sobre esse ins-
trumento imprescindivel de Direito Urbanistico, a fim de explicitar a frontal

7 Em importante julgado sobre Direito Urbanistico, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul determi-
nou que os Poderes Municipais da cidade de Osério/RS cumprissem o art. 42, inciso I, do Estatuto da
Cidade, mediante a inclusao no Plano Diretor Municipal do contetido minimo legal exigido, com a ne-
cessaria delimitacao das areas nas quais poderao ser aplicados os instrumentos urbanisticos de parce-
lamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios. Vejamos a ementa da decisdo do Tribunal: “APELACAO
CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. ACAO CIVIL PUBLICA. DIREITO ADMINISTRATIVO.
ELABORACAO DE PROJETO DE LEI DESTINADO A ADEQUAR O PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE
OSORIO A LEI N. 10.257/2001 (ESTATUTO DA CIDADE). 1. In casu, o que se pretende é adequar o Plano
Diretor do Municipio de Osério/RS a Lei non. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade). Ou seja, a demanda nao
pretende controle concentrado de constitucionalidade de qualquer ato normativo, mas sim, suprir omis-
sdo de lei infraconstitucional municipal em face de lei infraconstitucional federal. Trata-se de conflito de
duas normas infraconstitucionais e a acdo busca solucao para esta ilegalidade. [...] 4. A delimitagao das
dreas nas quais poderd ser aplicado o parcelamento, edificacdo ou utilizagao compulsérios deve estar
obrigatoriamente prevista no Plano Diretor. A discricionariedade consiste tao-somente na avaliacao da
necessidade, ou nao, de aplicacao dos referidos institutos, e ndo de sua previsao. Assim, pertinente a ela-
boracao de projeto de lei que altere o Plano Diretor do Municipio para atender a previsdes contidas nos
arts. 5°e 42, [, do Estatuto da Cidade (Lei non. 10.257/2001)". (Apelagao Civel no 70054795836, Segunda
Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior, Julgado em 10/07/2013)
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ofensa ao art. 42 — I do Estatuto da Cidade por parte dos Poderes Executivo e
Legislativo do Municipio soteropolitano:

Secao I Do Parcelamento, Edificacao ou Utilizacao Compulsérios
Art. 286. Em atendimento a funcao social da cidade e da proprieda-
de, o Municipio poderd exigir do proprietario de imdvel localizado
na Macrozona de Ocupacdao Urbana, considerado nao edificado,
subutilizado ou nao utilizado, nos termos desta Lei, seu adequado
aproveitamento na forma de parcelamento, edificacao ou utilizacao
compulsorios, sob pena sucessivamente de:

I — aplicacao do IPTU progressivo no tempo;

I1 — desapropriacao com pagamento em titulos da divida publica.
§10 Considera-se nao edificado, o terreno ou lote ndo construido.
§2° Considera-se nao utilizado, o terreno nao construido e nao apro-
veitado para o exercicio de qualquer atividade que independa de edi-
ficacoes para cumprir sua finalidade social.

§30 Considera-se subutilizado:

[ - o terreno edificado em que a area construida seja inferior ao coefi-
ciente de aproveitamento minimo (CAMin) estabelecido para a zona
em que se localize;

Il - o terreno que contenha obras inacabadas ou paralisadas por
mais de 05(cinco) anos;

I1I - a edificacdo em estado de ruina;

IV - a edificagdo ou conjunto de edificacdoes em que 80% (oitenta por
cento) das unidades imobilidrias estejam desocupadas ha mais de 05
(cinco) anos. (SALVADOR, 2016)

Numa leitura inicial e rapida desse artigo, um leitor desatento e menos
familiarizado com a matéria pode cair no equivoco da interpretacio de que o
texto do “Novo PDDU de Salvador” teria cumprido seu mister Constitucional e
legal de tornar aplicavel os mecanismos de cumprimento da funcéo social da
propriedade urbana, estabelecendo a categorizacao e a individualizacao dos
imoveis subutilizados. Entretanto, para a preocupacao de toda a coletividade
soteropolitana, nao foi isso que ocorreu.

Isso porque, embora o §3° do art. 286 prescreva que “considera-se subu-
tilizado o terreno edificado em que a area construida seja inferior ao coefi-
ciente de aproveitamento minimo (CAMin) estabelecido para a zona em que
se localize” (SALVADOR, 2016), ndo houve a respectiva e imprescindivel ela-
boracdo do mapa contendo as zonas rebatidas e delimitadas no territério da
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cidade! Nao se sabe, portanto, em que zona um certo imoével esta, e, sem saber
isso, ndo se sabe o CAMin aplicavel. Nao sabendo o CAMin que se aplica, ndao
se sabe, por conseguinte, se o imével esta subutilizado ou nao.

Ou seja, nao houve zoneamento no “Novo PDDU de Salvador”. H4 mapas
apenas com macrodreas e macrozonas. Mas, o zoneamento a que se refere o
§3° do art. 286, a delimitacao das “zonas” em que cada “coeficiente minimo
de aproveitamento minimo” incidird, isto “ficou para depois”. Nao tem como
se saber, portanto, qual o CAMin aplicavel ao imovel, porque nao se tem como
saber qual a zona que o imédvel esta.

Observe que o §5° a seguir transcrito, explicita que os iméveis nao edi-
ficados, subutilizados ou nao utilizados ainda dependem de identificagdo -
sem, contudo, determinar prazo para que esse estudo de identificacdo seja
realizado:

Art. 286.

[...]

§50 Os imo6veis nas condigoes a que se refere este artigo, serao iden-
tificados e seus proprietarios notificados. (SALVADOR, 2016)

Da mesma forma, o art. 288 do “Novo PDDU de Salvador” explicita ainda
mais o quao longe de ser aplicavel no territorio de Salvador esta o instrumen-
to urbanistico do parcelamento, edificacao e utilizacao compulsorios:

Art. 288. Lei Municipal especifica definira:

I — as condigoes, etapas e prazos para o cumprimento da obrigacao;
II — a 4rea minima dos terrenos a serem atingidos em funcao de sua
localizacao na Macrozona de Ocupacao Urbana e a identificacao dos
terrenos a serem atingidos pelo instrumento;

I1I - a definicao do porte dos empreendimentos, para os quais se ad-
mite a conclusdo em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado
compreenda o empreendimento como um todo;

IV — as condigoes para implementacdao de Consoércio Imobilidrio,
como forma de viabilizacao financeira do parcelamento ou edifica-
¢ao do imovel;

V - os procedimentos para notificacdo ao proprietario, especificos
em se tratando de pessoa fisica ou juridica;

VI - a definicao do 6rgao encarregado da notificagao ao proprietario
e da manutencao de cadastros atualizados que permitam a monitora-
¢ao e fiscalizagao da aplicacdo dos instrumentos. (SALVADOR, 2016)
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Para agravar a situacao de caréncia de protecao a ordem urbanistica em
Salvador, sequer foram estabelecidos prazos para que se regulamente o que
ainda esta faltando para tornar o instrumento aplicavel.®

0 “Novo PDDU de Salvador”, entdo, robustece a conclusao que a socitéloga
Ana Paula Soares obteve ap6s analisar relatérios de pesquisas sobre o contet-
do dos Planos Diretores brasileiros e a (nao) aplicabilidade dos instrumentos
de Direito Urbanistico de defesa da funcao social da propriedade urbana:

Em grande parte dos casos, esses relatérios salientam que ha de fato
uma incorporacdo massiva dos instrumentos ao texto do PD, mas
que eles falham no quesito aplicabilidade. Isso porque nao se costu-
mam estabelecer prazos e normas para sua aplicacao nem formas de
monitoramento e revisao. Ressalta-se que, na maior parte dos casos,
a aplicacao dos instrumentos estd submetida a aprovacao de lei es-
pecifica e que apenas raramente sao estabelecidos prazos para re-
gulamentacdo da matéria, o que protela a aplicacao do instrumento
para um futuro incerto. (CARVALHO, 20186, p. 166)

Vale relembrar que a nao aplicabilidade do instrumento urbanistico do
parcelamento, edificacao e utilizacdo compulsérios acarreta a nao aplicabi-
lidade também do IPTU progressivo no tempo e da desapropriacdo sancao,
esvaziando por completo a funcao social da propriedade urbana em Salvador,
e, consequentemente, a funcao social de nossa metrépole.

No que toca o inciso III do art. 40 do Estatuto da Cidade - e sua deter-
minacao de que qualquer Plano Diretor, obrigatoriamente, possua “siste-
ma de acompanhamento e controle” —, 0 Novo PDDU de Salvador também
foi omisso.

8 Em decisao cuja ementa transcrevo a seguir, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul estabeleceu
prazo para que os Poderes Municipais de Rosario do Sul/RS delimitassem e regulamentassem as areas
de incidéncia do instrumento urbanistico de utilizacdo compulséria, com base no art. 42, inciso I,
do Estatuto da Cidade. Vejamos: “APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. MUNICIPIO DE ROSARIO
DO SUL. PLANO DIRETOR. ADEQUACOES CONSOANTE O ESTATUTO DA CIDADE. PRAZO PARA
CUMPRIMENTO. ASTREINTES. Ha necessidade de adequagoes do Plano Diretor do municipio, para re-
gulamentacao das areas de utilizacdo compulsoria, na forma do art. 42, inciso I, do Estatuto da Cidade,
o que foi reconhecido pelo réu em contestacao. PRAZO. Estendido o prazo para apresentagao de projeto
de lei com as modificagoes em discussao no Plano Diretor Municipal a Camara dos Vereadores para 09
meses. [...]. APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA”. (Apelacdo e Reexame Necessario N° 70065052763,
Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Almir Porto da Rocha Filho, Julgado
em 08/07/2015)
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Trazemos, neste ponto, comentarios doutrinarios sobre o inciso, tecidos
pelas Procuradoras Municipais de Porto Alegre Andrea Vizzoto e Vanésca
Prestes (2009, p. 125):

Faz parte do conteildo minimo dos planos diretores o sistema perma-
nente de acompanhamento e controle da sua execucao. E necessario
que seja monitorado o sistema de planejamento e gestao da cidade
de modo que seja observada e mantida a proporcionalidade entre
a infraestrutura existente e o aumento da densidade esperado. Esse
processo necessita ser demonstrado e aferido.

0 renomado doutrinador José Afonso da Silva (2010, p. 140-141) reforca
esse entendimento:

0 aspecto administrativo-institucional do Plano Diretor é fundamental
para a atuagao urbanistica do Municipio. O plano deve prever os meios
institucionais necessarios a sua implementacao, execucao, continui-
dade e revisao. O processo de planejamento ha de ser continuo; por
isso, o plano, como seu instrumento fundamental, hd de estar sem-
pre aperfeicoando-se. Ele ‘¢ uma arma de agdo que se desenvolve e
aperfeicoa paralelamente ao préprio desenvolvimento do organismo
vivo chamado cidade. O plano nao é, por isso mesmo, um documento
rigido. Ele se compde de um 6érgao elaborador, de um documento-base
(Plano Diretor propriamente dito), o qual se apresenta sob a forma gra-
fica (plantas e relatérios) e sob a forma juridica (leis e regulamentos).
0 plano hé que prever as mudangas institucionais, organizatérias e
juridicas necessérias ao seu funcionamento. Deve prever a institu-
cionalizacao do 6rgao de planejamento local, o preparo de funciona-
rios locais para sua elaboracgao, revisao, implementacao e execucao,
pois tais atividades nao podem ser realizadas por técnicos de fora do
Municipio planejado; deve propor as alteracoes nas leis existentes
visando a adequé-las ao processo de planejamento, preparando os
anteprojetos de leis indispensaveis a sua implementacao e execugao,
bem como os regulamentos e outros atos juridicos aconselhaveis.

Contudo, cotejando-se 0 “Novo PDDU de Salvador”, por mais que se procu-
re, ndo se acha nada que lembre um sistema de acompanhamento e contro-
le. Sequer poderia ser chamado de Plano. Muito menos de Desenvolvimento
Urbano. Isto também estd muito bem demonstrado no Parecer ja citado neste
artigo, elaborado por especialistas do urbanismo.
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Em relacdo as exigéncias de contetido minimo do art. 42-A do Estatuto,
0 “Novo PDDU de Salvador” também é omisso, ja que sequer hd o mapa das
areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto. Um fla-
grante absurdo, ja que Salvador € caracterizada justamente por uma enorme
falha geologica e possui diversas areas sujeitas a deslizamentos tragicos e fa-
tais, tdo recorrentes em nossa metrépole. E inacreditavel que, mesmo com
tantos registros de tragédias de deslizamentos, e mesmo com a exigéncia
legal expressa e clara, a gestdao municipal a época ndo tenha elaborado um
mapa com as areas de risco. Ao se ler o “Novo PDDU de Salvador”, o art. 21
demonstra que o mapa com as areas de risco (também) ficou para depois - e
sem definicao de prazo:

Art. 21. Areas improéprias para a ocupacdo humana sio aquelas
propensas a ocorréncia de sinistros, em fun¢do de alguma ameaga,
quer seja de origem natural, tecnoldgica, quer seja decorrente de
condigdes socioambientais associadas as vulnerabilidades do as-
sentamento humano, sobretudo quando ocorrem altas densidades
populacionais vinculadas a precérias formas de ocupacao do solo,
classificadas, a critério do Executivo, conforme os seguintes tipos:
[...]

Paragrafo tnico. O Executivo realizard mapeamento das areas impro-
prias para a ocupacao humana, a ser incorporado pelo SIM-Salvador,
para fins de planejamento e monitoramento, complementando e
atualizando as informacodes ja reunidas pelo Plano Preventivo de
Defesa Civil. (SALVADOR, 2016)

Nem o mapa das areas de risco, nem diversas outras exigéncias do art.
42-A foram cumpridas. Planejamento de acdes de intervencao preventiva e
realocacdo de populacao de areas de risco de desastre (art. 42-A, inciso IIT)?
Nada disso foi previsto no “Novo PDDU de Salvador”.

Medidas de drenagem urbana necessarias a prevencao e a mitigacao de
impactos de desastres (art. 42-A inciso IV)? Isto também nao foi tratado pelo
“Novo PDDU de Salvador”, apesar de existirem areas de notério conhecimen-
to, em nossa cidade, que necessitam destas medidas, a fim de se prevenir
danos coletivos.

Analisando o proprio texto do “Novo PDDU de Salvador”, constata-se que
nao havia estudos técnicos para que se pudesse prever acoes de intervencao
preventiva nas areas de risco, que também nao foram sequer mapeadas pelos
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mesmos motivos — pressa eleitoreira e nao producao de estudos suficientes.
Vejamos como o art. 97 e os seguintes da prépria Lei Municipal em comento
demonstram os estudos técnicos faltantes para se proteger a populacao ca-
rente de desastres:

Art. 97. As diretrizes para a drenagem e o manejo de dguas pluviais
urbanas sao:

[...]

V — elaboracao de cadastro fisico das redes de macro e microdrena-
gem de aguas pluviais do Municipio;

[...]

Art. 98. Sao objetivos prioritarios para o Sistema de Drenagem e o
Manejo de Aguas Pluviais Urbanas:

I — elaborar e manter atualizado o cadastro fisico das redes de in-
fraestrutura, em especial, das redes de macro e microdrenagem de
aguas pluviais do Municipio;

II - elaborar Modelagem Hidrolégica e Cartas Geotécnicas;

I1I - elaborar, implementar, monitorar e avaliar o Plano Municipal de
Drenagem e Manejo de Aguas Pluviais Urbanas;

IV — elaborar Manual de Drenagem e Manejo de Aguas Pluviais, em
conformidade com a legislacao superveniente. (SALVADOR, 2016)

Ora, tudo ainda esta para se “elaborar”. Matérias que, obrigatoriamente,
deveriam estar incluidas no PDDU sendo “jogadas para depois”. Nesse caso
das areas de risco, das acoes de prevencao e de drenagem, sao vidas huma-
nas que estao diretamente em perigo. Tudo esta para se “elaborar”, e nenhum
prazo foi determinado para as “elaboracoes”.

Como se pdde inteligir ao longo desse tdpico, o conteiido minimo exigi-
do pelo Estatuto da Cidade ficou muito aquém de ser cumprido pelo Plano
Diretor aprovado em 2016 pela Camara Municipal de Salvador. E isto decor-
reu, dentre outros motivos (como a falta de interesse politico), pela fragilida-
de dos estudos técnicos que, em tese, serviram de base para a formula¢ao do
PL que veio a ser aprovado.

Saliente-se ainda que esta exigéncia legal de um contetido minimo para
os Planos Diretores estd umbilicalmente ligada ao principio da eficiéncia,
uma vez que o Plano sé sera capaz de ordenar o pleno desenvolvimento das
funcoes sociais da cidade e da propriedade urbana de forma eficiente, se con-
tiver, dentre outras coisas, o conteido minimo previsto nos arts. 42 e 42-A
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do Estatuto da Cidade. Foi esta a mens legis que deu origem a tais artigos:
garantir uma eficiéncia minima aos planos diretores, conforme os objetivos e
as diretrizes gerais previstas no art. 2° do mesmo Estatuto.

Conclusao: esvaziamento das func¢oes sociais de Salvador

No caso da capital baiana, o que se constata, portanto, é que o “Novo PDDU
de Salvador” nao foi elaborado em conformidade com as exigéncias legais de
nosso ordenamento juridico, e isso traz diversos prejuizos a todos os muni-
cipes, desde os riscos com mortes em deslizamentos a perpetuagdao de um
crescimento urbano desordenado e ao esvaziamento da funcao social da pro-
priedade urbana.

Nao houve base técnica real, e sem isso ndo ha ordenamento da expansao
urbana. Nao ha efetivo planejamento. Sem base técnica, talvez com pressa
por causa da eleicao que se aproximava, nossos governantes nao foram se-
quer capazes de elaborar um PDDU que albergasse o conteido minimo exigi-
do pelo Estatuto da Cidade.

A néo aplicabilidade dos instrumentos de direito urbanistico sanciona-
dores do ndo cumprimento da func¢ao social da propriedade, por sua vez, cor-
relaciona-se tanto com a caréncia dos estudos técnicos, como com a forca
do capital imobiliario especulativo em Salvador — a quem, via de regra, nao
interessa que os instrumentos referidos se tornem aplicaveis.

Conclui-se, ainda, que as infringéncias legais expostas ao longo desse ar-
tigo estdo todas interligadas: justamente por nao dispor de estudos técnicos
aptos para tanto, a Prefeitura de Salvador nao foi capaz de elaborar o contet-
do minimo exigido para um Plano Diretor. E fechando o ciclo de vicios insana-
veis, por ter um contetido muito aquém do minimo imposto pelo Estatuto das
Cidades, e por nao ter sido originado de estudos profundos, amplos e atuali-
zados, 0 “Novo PDDU de Salvador” jamais atendera ao principio da eficién-
cia administrativa no que tange a ordenacao do desenvolvimento urbano de
Salvador. Sendo assim, nao havera eficiéncia alguma, em virtude da auséncia
de planejamento, na promogao das funcoes sociais da capital baiana.

Trazemos, por derradeiro, os ensinamentos de Victor Sales:

O principio da eficiéncia, introduzido na Constituicao pela EC 19,
de 1998, também fundamenta a obrigatoriedade do planejamento
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como um processo institucionalizado de ponderacao de custos e be-
neficios, sem o qual ndo ha de criar uma presuncao de constituicao
do interesse publico. Os estudos preparatérios ao plano, elaborados
no ambito do processo de planejamento, sdo os tinicos documentos
aptos a representar uma motivacao adequada desse ato juridico.
Vigora no direito urbanistico um principio da coesido dinamica de
suas normas, que exige uma coeréncia teleolégica entre elas, como
condicao para que os resultados pretendidos sejam alcancados.
Assim sendo, o planejamento deixa de ser uma faculdade para con-
verter-se em uma obrigacao do Poder Publico. Ele nao é mais uma
mera técnica a ser utilizada ou nao pelos governantes, conforme
sua conveniéncia, mas um conjunto de procedimentos vinculantes,
cuja observancia condiciona a validade dos atos juridicos. (PINTO,
2011, p. 226)

Esperamos que, em algum momento, nossos governantes tomem cién-
cia de suas obrigacoes legais, da necessidade de defesa, garantia e promo-
¢ao da funcao social da propriedade urbana e das funcoes sociais da cidade.
Isso, entretanto, s6 deve ocorrer se houver mobilizacao popular continua, da
forma histérica como se fez para inserir o Capitulo da Reforma Urbana na
Constituicdo e para a propositura/aprovacao do Estatuto da Cidade.’

As lutas, agora, sdo primordialmente locais, devendo ser exercidas sobre
os Poderes Municipais, para que os gestores de nossas cidades obedecam a
Constituicdo e o Estatuto da Cidade ao elaborarem um Plano Diretor. O que,
como vimos, ainda esta longe de ocorrer na primeira capital do pais. Com
0 “Novo PDDU de Salvador”, nossa cidade continua a ser a Velha Salvador
desordenada, cheias de transtornos didrios para seus habitantes e visitantes,
com os principios da funcao social da propriedade urbana e da funcao social
da cidade completamente esvaziados.

9 E, cabe frisar, se os governantes, investidos do poder representativo, oriundo de eleicoes democraticas,
nao vém conseguindo fomentar e incentivar uma adequada politica de desenvolvimento urbano, que
abrangesse nao somente interesses econdémicos ou politicos especificos, mas também os anseios de
toda a coletividade, cumpre a sociedade civil, por meio de grupos organizados ou na individualidade de
cada pessoa, fazer valer seus direitos mais bésicos, inclusive e, sobretudo, os relativos a garantia de uma
melhor qualidade de vida e bem-estar social. (BONIZZATO, 2005, p. 181)
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Entre a pedagogia e a burocracia
da participacao: notas sobre

a (nao) participacao populare a
(im)possibilidade de controle social
no Plano Salvador 500

Débora Nunes e Marina Teixeira

Introducao: os desafios da participacao

E imensa a distancia entre um processo legitimo de participacao popular no
planejamento da cidade com vistas a construcdo da equidade e da susten-
tabilidade e o que aconteceu em Salvador entre 2014 e 2016, na discussao
do Plano Salvador 500, do PDDU e da Lei de Ordenamento, Uso e Ocupagao
do Solo (LOUOS). Vamos mostra-lo neste texto, que busca comparar uma
metodologia de conducdo de um processo de planejamento realmente
participativo e aquele que foi vivido pelos soteropolitanos no periodo des-
tacado. Entendemos necessario evidenciar os limites dessa experiéncia e
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transforma-la em aprendizado com vistas a melhoria de processos partici-
pativos. Assim, Salvador poderd, na proxima alteracao do seu Plano Diretor,
caminhar para uma construcao de uma cidade mais justa e humana.

Gestoes transparentes e democraticas, com participacao popular e con-
trole social, vém sendo buscadas no Brasil nas altimas décadas. O desenvol-
vimento da cultura “participacionista” vem fazendo seu caminho no pais a
partir da acdo da sociedade, por meio de seus agentes de emancipacdo: movi-
mentos sociais, instituicoes de formacao e pessoas conscientes e engajadas.
E fato também que essa evolucao se faz em um ritmo muito menos acelerado
do que seria necessario para que a participacao das maiorias possa favorecer
as transformacodes que o pais demanda.

A Constituicao Federal em 1988 previu a participacao dos habitantes no
planejamento urbano e o Estatuto da Cidade, de 2001, reafirmou com vee-
meéncia sua necessidade na gestao publica, descrevendo as formas como a
participacao deve transcorrer, desde a formulacdo até a avaliacao de planos
e intervencoes. Esses avancos legais, que implicam um controle continuado
da populacgao sobre as agdes dos governantes, ainda nao sao realidade e os
acontecimentos politicos dos ultimos anos, das manifestacoes de junho de
2013 aos retrocessos politicos recentes evidenciam o quanto estes avancos
sao imprescindiveis para o melhor controle do gasto publico e para que este
cumpra sua funcao social.

A participacdo é um processo que exige tempo, métodos, técnicas e uma
profunda compreensao das restricdes a cidadania impostas pela historia so-
cial e politica do Brasil. (BURSZTYN, 1984; FAORO, 1987; LEAL, 1975) Nao se
trata apenas de um ato de vontade politica e/ou técnica. Uma real governanca
democratica significa em esséncia uma mudanca cultural profunda, portan-
to, demorada, que envolve a sociedade em novas praticas politicas, as quais
precisam ser construidas em processos pedagdgicos continuos. A efetiva par-
ticipacdo popular desarticula a velha monopolizacido do poder pelos interes-
ses pelos interesses econdmicos de particulares, pois faz valer a vontade das
maiorias. A historia e resultados dessas praticas no Brasil, particularmente a
do Orcamento Participativo de Porto Alegre nos anos 1990 (FEDOZZI, 1999;
GENRO, 1997), mostram isso com clareza, pois nesse caso concreto as priori-
dades da acdo municipal foram invertidas em favor da populacdo mais pobre.

Quando o cidadao e a cidada “comuns” entram no processo decisorio, € na-
tural que este evolua. Eles e elas tém objetivos que, na maioria das vezes, sio
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divergentes ou mesmo contrarios aos interesses dos grupos econdmicos e po-
liticos que monopolizam os destinos da cidade a seu favor. A participacdo am-
pliada, que envolva de fato todos os segmentos da populacao, além de exigir um
processo formativo prévio, demanda também o estabelecimento de critérios e
acordos sobre como deve transcorrer o processo a fim de que se evite a mani-
pulacao. Este texto discutird algumas das bases tedricas e praticas necessarias
para uma gestdo transparente e democratica nas definicoes do Planejamento
Urbano, do Or¢amento Publico e no cotidiano. A fim de passar a um estagio novo
da politica nado se pode prescindir de algum tipo de pedagogia da participacao
(NUNES, 2002), em especial no campo da politica urbana. O caminho metodo-
loégico dessa pedagogia, que sera explicitada a seguir, foi criado a partir de uma
experiéncia efetuada em Salvador nos anos 1990 e vem sendo posto a prova em
grande numero de novas situacoes. Recentemente, constituiu uma das referén-
cias para a criacao do projeto Participa Salvador, de acompanhamento técnico
do processo de elaboracio do Plano Salvador 500 — PDDU e LOUOS.

Outro objetivo deste texto é tratar das limitacoes do processo entdo vi-
vido na cidade, vistas a partir da experiéncia da equipe do projeto Participa
Salvador. Para tanto, convém fazer uma breve contextualizacao.

Em 2012, o PDDU e a LOUOS de Salvador elaborados em 2008 foram alte-
rados de forma tao lesiva as leis maiores que ocasionou uma Acao Direta de
Inconstitucionalidade (ADIN) movida pelo Ministério Publico do Estado da
Bahia (MP-BA). No termo do processo judicial, exigiu-se que fosse aprovado
um novo Plano Diretor no prazo de 12 meses, prescrevendo-se a vigéncia tem-
poraria temporaria de alguns dos artigos das leis declaradas inconstitucionais
(Leis Municipais n° 8.167/2012, 8.378/2012 e 8.379/2012). Esse novo Plano e
também a nova Lei de Ordenamento deveriam ser elaborados de forma partici-
pativa, como determinam a Constituicdo brasileira e o Estatuto da Cidade (que
regulamenta os capitulos do texto constitucional relativos a politica urbana).

0 MP-BA, em parceria com o Férum A Cidade Também é Nossa,! pro-
poOs a intensificacdo do controle social no curso da revisio do PDDU e

1 O Férum A Cidade Também é Nossa foi criado em 2008 com o intuito de propor solugoes focadas na res-
ponsabilidade social no debate das politicas publicas do Municipio de Salvador e Regido Metropolitana.
Esse Forum é atualmente é formado por 38 entidades profissionais e civicas, de grande prestigio e res-
peitabilidade na cidade, entre elas 0 CREA-BA, 0 IAB-BA, a OAB-BA, o CAU-BA, 0 SINJORBA, o0 SENGE-BA,
0 CORECON-BA, o CREMEB, o CRCBA. O FACTEN vem funcionando como importante fator de protecao
da comunidade de Salvador e Regiao Metropolitana.
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da LOUOS, a ser viabilizado pela contratacdo de uma equipe técnica que
buscasse realizar um acompanhamento continuo do processo. Isso foi pos-
sibilitado pelas verbas oriundas de uma multa ambiental disponibilizadas
ao projeto Participa Salvador pelo MP-BA.2 Em 2014, a equipe do Participa
Salvador foi contratada pela Associacao Rede de Profissionais Solidarios
pela Cidadania,® membro do Forum A Cidade Também é Nossa. Definiu-
se como seu objetivo geral fazer com que o processo participativo que a
Prefeitura de Salvador fora impelida a conduzir fosse mais proximo de uma
logica pedagogica e emancipadora.

Para atingir tal objetivo, a equipe multidisciplinar do Participa Salvador
realizou atividades variadas, contando com peritos em Direito Ambiental e
Urbanistico, em Urbanismo, em Arquitetura e Urbanismo, assim como em
Comunicacao e Jornalismo, Design, Administracdo e Antropologia. Da pers-
pectiva da sociedade civil organizada e do Ministério Publico, era necessa-
rio realizar: 1) a andlise critica dos estudos e documentos oficiais oriundos
da equipe contratada pela Prefeitura, a Fundacdo Instituto de Pesquisas
Economicas (FIPE)* e fazer recomendacoes de alteracao, se necessario; 2) fis-
calizar o cumprimento dos prazos de convocacido das Audiéncias e outros
eventos publicos, e de divulgacdao dos documentos e estudos produzidos pela

2 Aequipe do Participa foi formada por Carl von Hauenschild (Arquiteto e Urbanista), Henrique Azevedo
(Arquiteto e Urbanista), Thais Reboucas (Urbanista), Marina Teixeira (Arquiteta e Urbanista), Fernanda
Gonzalez (Advogada), Jane Burgos (Advogada), Fernanda Pimenta e Arilma Borges (advogadas), Guida
Queiroz (Administradora), Paula Ribeiro (Bacharel em Humanidades), Julio Reis (Jornalista), Ana Camila
Esteves (Assessora de Comunicacao), Francisco Ribeiro (Jornalista), Katia Santos (Comunicadora Social),
Felipe de Carvalho (Advogado). Essa equipe contou com o aconselhamento voluntario de Prof. Dr. Ordep
Serra (Antrop6logo), a época coordenador do Férum A Cidade Também é Nossa e de Profa. Dra. Débora
Nunes (Urbanista), coordenadora da Rede de Profissionais Soliddrios pela Cidadania. Os estagidrios de
equipe foram: Aline Santos, Chauana Araujo, Juliana de Athayde, Taiane Moreira e Thiago Silva. Elisete
Bispo foi a apoiadora logistica por parte da ONG Rede.

3 Fundada em 1998, a Associacao Rede de Profissionais Solidérios pela Cidadania é uma ONG que se
dedica a projetos de mobilizacao cidada, participagao popular, economia solidaria e desenvolvimento
sustentavel. Surgiu em decorréncia do trabalho desenvolvido no bairro de Vila Verde, onde aconteceu
a supracitada experiéncia de pedagogia da participacao, e desde essa época atua junto a comunidades
apoiando processos de organizacao na busca da melhoria das condi¢bes de vida e da cidadania plena.

4 AFIPE foi contratada pelo Executivo Municipal, através de dispensa de licitacdo no 043/2014, publicada
no Didrio Oficial em 2 de dezembro de 2014. A dispensa foi ancorada na Lei Federal — Lei de Licitacoes,
artigo 24, inciso XIII, que permite a dispensa de licitacao na contratagao de instituicao brasileira incum-
bida regimental ou estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do desenvolvimento institucional, ou
de instituicao dedicada a recuperacao social do preso, desde que a contratada detenha inquestionavel
reputacao ético-profissional e ndo tenha fins lucrativos. Para ver a publicacdo no DOM, acesse: <http://
participasalvador.com.br/wp-content/uploads/2015/02/Consultoria-T%C3%A9cnica-Contratada.pdf>.
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Prefeitura/FIPE para a discussao, 3) trabalhar para a real participacao da po-
pulacio e incentiva-la por diversos meios, e foi o que buscou ser empreendi-
do pela equipe Interdisciplinar do Participa Salvador.

0 Participa, como era chamado, promoveu importantes féruns de discus-
sao,’ contando com os especialistas mais renomados da cidade em diversos
temas, com vistas a construcao de base qualificada para os debates ptublicos
promovidos pela Prefeitura/FIPE; além disso, divulgou amplamente® os docu-
mentos e atos oficiais referentes ao Plano Salvador 500 e revisdao do PDDU e
LOUOS, exigindo que fossem criados os meios para uma ampla participagao
de todos os interessados. A metodologia de avaliacao utilizada era construi-
da ou redesenhada a toda semana, pelas contingéncias do processo e pelas
alteracoes do cronograma, com exclusoes de Audiéncias Publicas e de dis-
cussoes importantes, a exemplo dos Foruns Setoriais inicialmente previstos.
Houve acompanhamento das Audiéncias Publicas, das Oficinas de Bairro e
dos féruns tematicos. Os documentos produzidos podem ser acessados no
site.” Nao foram adotados instrumentos para aferir questoes subjetivas dos
sujeitos envolvidos devido a pequena dimensao da equipe, dos recursos e do
tempo disponivel.

Apesar das dificuldades, a experiéncia foi enriquecedora: permitiu que
cidadaos e movimentos sociais tomassem ciéncia do processo de elaboracao
e do contetdo tanto do Plano Salvador 500 como, em especial, do PDDU. Por
diversos motivos, a equipe técnica encontrou dificuldades para realizar o
acompanhamento pretendido. Houve atraso da Prefeitura na divulgacao do
cronograma e dos primeiros documentos pertinentes ao Plano; mais atraso
na realizacao de audiéncias. Por outro lado, houve atropelamento dos prazos
e consequente condensacao da publicacao dos produtos do Plano Salvador
500,% em pouco tempo, ja no final do processo. Isso dificultou imensamente o

5 O Participa Salvador promoveu oficinas e saraus em alguns bairros, organizou o evento Projeto de Lei do
PDDU de Salvador, Reflexdes Propositivas, junto ao Ministério Publico, sobre o tema e apoiou a realiza-
¢ao de um Coléquio organizado pelo IAB.

6 O Participa conseguiu divulgar os contetidos pelas redes sociais, algumas comunicacoes com mais de 2
mil curtidas na pagina da equipe, enquanto que a PMS nao parecia se preocupar em mobilizar as pes-
soas por meio de sua pagina do Facebook.

7 Ver: <www.participasalvador.com.br>.

8 Para mais informagdes, ver site do Participa Salvador: <http://participasalvador.com.br/2015/06/17/
como-funciona-a-comunicacao-do-plano-salvador-500/>.
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acompanhamento sistematico do processo, etapa por etapa, segundo previs-
to no Plano de Trabalho da Equipe Participa, que entdao buscou auxilio ex-
terno, convocando técnicos renomados® para algumas tarefas, em particular
analises dos produtos elaborados pela Prefeitura/FIPE.

Apesar dos avancos obtidos pelo Participa Salvador, houve limitacoes.
A atuacao do grupo compreendeu dois momentos diferenciados. O primei-
ro transcorreu com énfase maior no estimulo a participacao; o segundo foi
caracterizado por um viés mais técnico e de controle juridico do processo,
tendo lugar tao logo a Prefeitura e a FIPE aceleraram a publicacido de docu-
mentos. Por excesso de trabalho, nessa altura nao foi possivel a equipe re-
duzida do Participa continuar no processo de mobilizacdo, com momentos
ludicos e pedagogicos, particularmente no didlogo com a popula¢ao mais po-
bre. Sem duvida, esse esforco deveria ter sido feito pela propria Prefeitura,
que falou tanto em participacao, ou pela equipe da FIPE. A comunicacao do
Plano Salvador 500 foi bastante criticada em audiéncia publica, quando lhe
foi exigida a publicacdo de um Plano de Comunicacao com conteiido minimo
de informacoes técnicas, quando nada a discriminacdo do nimero de pecas
e a definicao publico-alvo. Ao cabo, o Plano entregue pela Prefeitura nao se
mostrou efetivo: esteve longe de lograr o envolvimento da populacdo sotero-
politana de forma representativa.

Antes de iniciar a andlise do que de fato se passou, discutiremos breve-
mente a légica que baseia a proposta de uma pedagogia da participacao, ex-
pondo vantagens e assinalando desafios dos processos que ela implica. Ao fi-
nal do texto, essas vantagens e desafios serao exemplificadas na proposta de
uma Politica de Incentivo a Participacdo Popular a ser aplicada em Salvador,
ou em outra cidade brasileira, para a construcdo de uma cultura de participa-
cao. Levaremos em consideracao as dificuldades vividas na experiéncia com
o Plano Salvador 500 (Plano Estratégico), PDDU e LOUOS, tendo em vista pro-
por caminhos para a superacao desses ébices.

9 Inaia de Carvalho, Juan Moreno, Heliodorio Sampaio, Luiz Antonio de Souza, Gloria Cecilia Figueiredo,
Gabriel Brasileiro, Luiz Moraes, Ronaldo Lyrio, Angela Gordilho, Fernando Alcoforado, Armando Branco,
Angela Franco, Manoel Nascimento e José Aloir Neto.
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Vantagens da participacao: por que e como participar

A participagao popular deixou de ser somente uma reivindicacao (e pratica) de
uma vanguarda que sonha com a democracia direta em todos os niveis para
tornar-se uma forma de gestao recomendada por organismos internacionais
como FMI e ONU. As praticas participativas sdo usadas com maior ou menor
impeto transformador da realidade por gestores de diversas correntes politicas
e com muita criatividade e engajamento por diferentes ONGs e movimentos
sociais que buscam a inversao das prioridades das politicas publicas para que
sejam mais inclusivas e emancipadoras. As vantagens da participacdo sdo mui-
tas, tanto do ponto de vista gerencial quanto do ponto de vista social e cultural,
podendo significar ainda, como se defende neste texto, uma aprendizagem,
um exercicio da cidadania para a populacdo envolvida. Defendemos que essa
aprendizagem nao deve ser pontual, mas cotidiana e continuada.

A cidadania é aqui compreendida segundo seus dois aspectos comple-
mentares: direitos e deveres. Se de um lado a cidadania é o usufruto de direi-
tos politicos, civicos e sociais, de outro ela significa o dever de uma insercao
consciente no mundo e uma atitude de engajamento e compromisso com a
dimensao coletiva. Cabe pensar na participacdo como aprendizagem de cida-
dania (NUNES, 2002), pois a responsabilidade compartilhada pressupde uma
sociedade civil que entenda os limites enfrentados pelos gestores (em termos
de recursos humanos, materiais e de tempo, dentre outros), ao mesmo tem-
po que cobra deles que atuem em beneficio da maioria. Gestores honestos
e dedicados a servir a seu povo nao aderem a ideia de que a participacao
atrapalha, demora, emperra; ndo acham que ela sempre contradiz os interes-
ses de quem esta no poder. Sabem que a participagao cidada também resulta
vantajosa para os gestores.

Do ponto de vista gerencial, as principais vantagens dos processos parti-
cipativos sao:

1. instituir um maior controle publico dos gastos municipais;

2. 2), garantir maior proximidade entre as reais necessidades
dos habitantes e a acdo dos governos das cidades;

3. diminuir gastos com a manutencio de obras, ja que a de-
predacdo é menor em intervencdes desenvolvidas com a
participacdo dos interessados.
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Do ponto de vista social e econémico, a gestdao participativa contribui
para a inversao de prioridades histéricas do Estado. Assim, a construcao de
politicas publicas e a execucdo de intervengoes sociais e urbanisticas bus-
cam compensar a desigualdade extrema que impede o desenvolvimento da
cidade, priorizando as demandas das camadas mais carentes da populacao.
Por fim, a participacao, quando conduzida adequadamente pelo gestores do
publico, pode alcancar objetivos ainda maiores no sentido da construgao da
cidadania, pois o individuo participante e o coletivo terdo oportunidade de
aprender a responsabilizar-se pelos destinos da cidade, a usufruir e exercer
seus direitos de cidadania, a capacitar-se para exigir o respeito a sua opiniao,
histéria e desejos.

Desafios nao faltam. De imediato, um convite a participac¢ao dirigido aos
habitantes de uma cidade nao é aceito de forma automatica. No caso das ur-
bes que tém uma populacao muito pobre e pouco organizada, como Salvador,
sempre surgem alguns obstaculos, como o fenomeno chamado de interiori-
zacdo do estigma da pobreza. (NUNES 2002) Vivendo numa sociedade que
os inferioriza, os pobres encontram dificuldades para acreditar no seu pro-
prio potencial, nas suas opinides e na sua capacidade de enfrentar, enquanto
grupo, os problemas coletivos (FREIRE 1979,1982; GOFFMAN, 1975), seja por
meio de pressao politica, seja por meio de propostas e acoes. A participagao
fica comprometida quando as pessoas ensejam a resolucao de seus proble-
mas “num passe de magica”, segundo tendem a fazer em funcao da escassez
e da precariedade vivenciadas em seu cotidiano. Sua relacdo com os técnicos
e gestores envolvidos no processo participativo pode até mesmo resumir-se a
evitar o debate e apenas esperar solucoes prontas.

Mesmo os movimentos mais organizados das cidades tém dificuldades de
envolver-se com algo tao global e complexo como documentos de planejamen-
to ou de orcamento publico. No caso em estudo, o processo de discussao dos
documentos maiores da politica urbana de Salvador, o PDDU e a LOUQS, se
afigura um debate sobre coisas distantes, ja que a escala de preocupacao mais
corrente é a do bairro. A descrenca em instrumentos legais — que se mostram
como grandes conquistas mas sao descumpridos repetidamente — também
afasta os movimentos focados em lutas mais imediatas para enfrentar o duro
cotidiano das populacdes carentes. O inicio da metodologia “participativa” es-
colhida pela Prefeitura de Salvador entre 2014 e 2016 poderia ter sido favora-
vel a participacao efetiva, ja que comecou em nivel local, com as Oficinas de
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Bairros:!'° seria positivo se o trabalho entdao desenvolvido fosse conduzido com
seriedade, tratado como instrumento pedagogico e de mobilizacao.

Além desses problemas de base, que precisam ser enfrentados com mé-
todo e tempo, o0 processo participativo é complexo: exige da populacao posi-
cionar-se acerca de questoes cujo debate constante, nos termos requeridos,
nao é do seu cotidiano. No caso em questao, essas opinides eram solicitadas
pelos/as gestores/as nas Oficinas de Bairro — na lata, como se diz na Bahia, o
que dificultava a resposta da populacao. Isso evidenciava também uma situa-
¢ao desigual: enquanto os técnicos da Prefeitura/FIPE passavam semanas ou
meses para pensar sobre a cidade e elaborar propostas, a cidadania nao tinha
a possibilidade de aprender a lidar com os temas abordados de forma escla-
recida e com tempo: tinha de opinar assim que tomava ciéncia das propostas,
ou no prazo legal, sempre insuficiente, de quinze dias.

Uma segunda complexidade é que um real processo participativo fo-
menta conflitos que exigem negociacao e, portanto, capacidade técnica para
conduzi-la. Isso exige dos profissionais envolvidos o estabelecimento de
uma relacdo com a populacdo que se distancie da tradicao de hierarquia e
paternalismo, o que demanda uma reconfiguracao de suas concepcoes, pra-
ticas e expectativas. Na pedagogia da participacdo (NUNES, 2002), usa-se
para o enfrentamento tedrico desta questao o conceito formulado por Jirgen
Habermas (1987), de comunicacao de intercompreensao, que corresponde ao
tipo de comunicacao sujeito-sujeito — o contrario, pois, de uma comunicacao
manipuladora sujeito-objeto. E esse o procedimento indicado nas relacées
entre os agentes dos processos participativos e seu publico alvo. Sem uma
etapa preliminar de troca, em que a populacdo e a equipe técnica superem
dificuldades intrinsecas ao processo comunicativo, nenhum convite de par-
ticipacao intervird realmente na realidade de forma transformadora. Sem o
estabelecimento de uma comunicacao de real escuta mutua, o planejamento
participativo ndo pode ser construido e os conflitos nao podem ser superados.

Outra dificuldade dos processos de democracia direta local é a necessi-
dade de uma participacdo ampliada, ou seja, que ultrapasse a consulta aos
setores ja organizados e engajados nas questoes em discussao e que, portan-
to, favoreca o engajamento dos setores excluidos da sociedade, sobretudo os

10 Estas seriam em verdade Oficinas de Agrupamentos de Bairros, pois unificaram trechos grandes de
cidade, descaracterizando a escala do bairro.
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mais pobres e de baixa escolaridade. Com esse fim, a pedagogia da participa-
¢ao incorpora o conceito gramsciano de intelectual organico, relativo a pes-
soas capazes de ajudar no incremento tanto da consciéncia quanto da atua-
¢ao politica de sua propria classe ou categoria social. Nesse contexto, importa
construir metodologias adaptadas aos ambientes dos bairros populares — e
também voltadas para a juventude em processo de formacao politica, com
ampla informacao e consulta pela internet, como foi o caso, mesmo limitado,
da experiéncia desenvolvida pelo Participa Salvador.!!

Para intervir na cidade de modo democratico, os profissionais e os mem-
bros da sociedade civil engajados voluntariamente no processo devem in-
tervir como animadores/as de um processo pedagdgico. A metodologia
sugerida neste texto, a pedagogia da participacao, precisa ser aplicada e re-
inventada a cada caso e em cada circunstancia por esses/essas animadores/
as do processo, com apelo, inclusive, a outras referéncias tedricas e praticas.
Isso vale tanto para acdo junto a comunidades menores — como na discussao
de um Plano de Bairro — quanto para a populacao inteira de uma cidade, nos
debates sobre o orcamento do municipio ou na discussdo do Plano Diretor.
Quem atua junto a comunidades — principalmente na qualidade de gestor
ou técnico da esfera municipal — caso nao se contente em repetir as praticas
burocratizadas pseudoparticipativas, tao correntes hoje em dia, precisa rein-
ventar-se na acdo. Sio variadas as referéncias teéricas e metodologicas tuteis
para esse fim. (BROSE, 2001)

Incentivar a participacao ampliada

Impode-se o reconhecimento das dificuldades objetivas dos mais pobres em
tomar parte em dindmicas participativas. No caso de Salvador essa questao
é crucial, ja que, segundo o censo do IBGE de 2010, 55% dos domicilios tém
renda de até um salario minimo e quase 40% da populacdao tem menos de
oito anos de escolaridade. Enquanto os agentes com capital econémico e so-
cial tém sua capacidade decisoéria reforcada pelo acesso direto aos postos de
poder (por via de relacdes familiares e de amizade, etc.) ou se valem de um

11 Todo o trabalho dos técnicos do Participa Salvador tinha a finalidade de favorecer o entendimento e o
aumento da consciéncia cidada. Eventos como o Swing e Prosa, realizado no bairro da Federacao, mos-
tram esse foco, voltado para a juventude.
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grau maior de instrucao para participar dos debates ptblicos com mais chan-
ce de convencimento, os mais pobres sempre se veem excluidos dos processo
de tomada de decisdo. De modo geral, eles ndo contam com os recursos eco-
nomicos, sociais e até mesmo simbdlicos necessarios para que suas deman-
das se tornem prioritarias ou sejam ouvidas.

A pedagogia da participacao prevé o enfrentamento das dificuldades ob-
jetivas e subjetivas inerentes ao contexto de nao participacao, efeito de um
despreparo dos menos favorecidos para o debate de questdes que ultrapas-
sem o seu cotidiano pessoal, gerando neles um sentimento de resignacao — e
mesmo de autodepreciacdo — que inibe suas tomadas de posicao. Entre as
dificuldades objetivas por eles vivenciadas estao o desconhecimento de pala-
vras, légicas e ferramentas usadas pelos profissionais da cidade, assim como
a inexperiéncia face aos rituais da democracia direta. Junte-se a isto a des-
crenca geral na politica que leva muitos a considerar inttil tomar parte em
discussdes dessa ordem.

A pedagogia da participacao trabalha nos dois sentidos: de um lado, bus-
ca quebrar a relacao hierarquizada que faz parte da tradicdo dos técnicos e
politicos enquanto membros da elite, preparando-os para que incorporem a
atitude pedagdgica e inclusiva. De outro lado, visa a capacitacao popular para
o exercicio da cidadania e o estimulo a autoestima das pessoas por meio de
técnicas ludicas e acoes coletivas que propiciem vitdrias, facultando-lhes vi-
véncia e aprendizagem de dos processos bdasicos da democracia, os mecanis-
mos da comunicagao, negociagao e discussao coletivas, assim com o respeito
a decisdo da maioria e a disposicao de ultrapassar os interesses pessoais e
imediatos em nome dos interesses do grupo e da cidade.

Se a participacgao popular exige dos cidaddaos uma posicao ativa de plane-
jar com os técnicos, gerenciar recursos com os gestores eleitos e fiscalizar o
cotidiano da cidade, ela exige de todos, populacao, politicos e técnicos, novas
posturas. Mudar praticas centendrias nao é simples. Gestores que encarem
seu papel como um servico a cidadania (e ndo apenas como uma carreira
politica) e técnicos que situem sua atuacido no campo do servico ao publico
sao a cultura politica a construir, ndo apenas um sonho distante. A histéria re-
cente mostra que alguns dos entraves a participacao, tanto no campo politico
como no campo técnico, podem ser vencidos na pratica da gestdo democra-
tica. Servem de exemplo a elaboracio de orcamentos participativos, a partir
da experiéncia pioneira de Porto Alegre, e alguns avan¢os nas metodologias
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de producao de Planos Diretores, como no caso da tltima versao do Plano
Diretor de Sao Paulo.

Construir nova postura dos técnicos para realizar gestoes
realmente democraticas

A autossuficiéncia dos técnicos em geral, que prescindiam da opiniao dos “lei-
gos” na elaboragao de projetos e realizacao de obras ja nao € mais “inevitavel”.
Essa suposta autossuficiéncia estava diretamente ligada ao discurso redentor
da ciéncia do século XIX e comeco do século XX, quando se confiava na ca-
pacidade dos especialistas, uma pequena elite legitimada, de encaminhar a
humanidade para o progresso. Contudo, ao contrario do que se esperava, o
avanco da técnica nao se constituiu em progresso humano automatico e foram
vistas atrocidades praticadas com o apoio de cientistas, como o exterminio de
judeus, a invencao da bomba atdmica, os venenos da agricultura moderna...
0 reconhecimento desse fato abalou o prestigio dos técnicos e abriu caminho
para transformacoes, exigindo destes posturas menos arrogantes.

Os urbanistas e arquitetos também foram obrigados a rever posicoes.
O ideario progressista do Movimento Moderno, contido na Carta de Atenas,
na primeira metade do século XX, se propunha a democratizar o acesso aos
confortos e servicos urbanos, como se essa fosse uma questao apenas técni-
ca. O coquetel de ingenuidade e arrogancia revelou-se muitas vezes perverso
e 0 é ainda hoje. Em nome do progresso justificaram-se grandes empreendi-
mentos que expulsaram e expulsam moradores tradicionais dos centros his-
toricos de grandes cidades do mundo e que beneficiam diretamente o capital
imobilidrio. Os conjuntos habitacionais criados na periferia destas mesmas
cidades para dar “as massas” o conforto moderno convertem-se, muitas ve-
zes, em guetos, espacos de opacidade e de direitos excluidos. Os profissionais
do urbano foram obrigados a reconhecer seus fracassos e ver que areas ocu-
padas espontaneamente — a revelia de seus conhecimentos técnicos — po-
dem, muitas vezes, constituir-se em solucoes bem adaptadas aos problemas
populares de moradia. (BONDUKI, 1996; NEIRA ALVA, 1997)

Outro empecilho ao debate democratico sobre as intervencoes urbanas
foi o mito do planejamento neutro, desconectado da politica. Essa ideia de-
corria de outro mito, o do Estado acima dos conflitos sociais. Ninguém mais
nega hoje que as intervencoes urbanas tém efeitos financeiros importantes
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em termos do valor da terra e dos iméveis, envolvendo interesses contradi-
térios na cidade. Reconhece-se hoje que as intervencoes urbanas tém cara-
ter politico ha necessidade de negociacao de interesses na cidade. Em vista
disso, hoje se aceita mais facilmente a ideia de participacao, embora alguns
politicos — de direita e de esquerda — ainda sejam bastante apegados a uma
forma retrégrada de governar, ou s6 acatem a proposta participativa desde
que ela seja de fachada.

0 reconhecimento dos erros cometidos pelos técnicos e a ampliacao re-
cente do namero de especialistas que nao sao filhos das elites econdémicas,
por causa da democratizacao do acesso as Universidades, ajudaram reconhe-
cer outros caminhos de intervencdo e de governanca. Quando se intervém
em favelas e ocupacoes buscando melhorar o padrao de habitabilidade e a
qualidade ambiental sem lhes impor outro modelo urbanistico (como tem
sucedido em muitas experiéncias de implantacao de conjuntos habitacionais
nas grandes cidades), observa-se em andamento um processo de democrati-
zacao das mentalidades dos técnicos.

Pelo menos no seio dos profissionais do urbano, verifica-se hoje um clima
ideoldgico favoravel as intervencoes democraticas, embora grandes avancos
ainda precisem ser feitos. Se isto é verdade, este é o momento de salientar
que resta o problema do “saber fazer”, da aplicacao de metodologias, do saber
encaminhar uma pratica participativa, que implica novos problemas tedri-
cos, principalmente de carater antropolégico. Estar aberto a ouvir e negociar
com a populacao sobre suas prioridades e respeitar suas formas préprias de
construir e ocupar nem de longe ¢ suficiente para atingir-se uma participagao
efetiva. Mas ja é um bom comeco.

0 que deveria ser: bases para a pedagogia da participacao

Se ndo queremos um processo limitado a ouvir os setores ja organizados
— como vem acontecendo nas Conferéncias das Cidades — ou cingido a dar
destaque aos interesses econémicos dos poderosos — como tem sucedido em
Salvador e outras cidades brasileiras —, devemos reconhecer que as tradi-
¢oes da nossa formacao social — autoritaria e paternalista — sao freios a de-
mocratizacao. Profissionais comprometidos e capacitados devem entender
que nas cidades ha pelo menos duas categorias de habitantes: aqueles que
tém alguma capacidade de influenciar as decisdes publicas e aqueles que
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sempre estiveram fora do processo decisério. Essa divisao é simplificadora,
mas favorece a compreensao de uma estratégia participativa disposta a in-
corporar os excluidos.

0 termo elite aqui ndo se aplica apenas a classe econdmica dominante:
inclui todo cidadao com algum prestigio social que o capacite a ser ouvido, ou
mesmo que tenha relacdes familiares ou de amizade facilitadoras ao acesso
ainstancias decisorias, mas também o membro de algum movimento organi-
zado. No tocante a essas pessoas, o processo de participacao encontra menos
obstaculos; mas para envolvé-las é obrigatéria a divulgacao dos dados per-
tinentes a questao exame, com antecedéncia correspondente a sua comple-
xidade, em formato acessivel, incluindo construcdo e publicacdo prévia de
cronograma, mais a garantia de que existe real vontade de didlogo com todos
0s segmentos politicos.

Num primeiro momento, nio € interessante confrontar grupos sociais de-
siguais em termos de consciéncia politica para nao intimidar os habitantes
com maior dificuldade de participar. O processo participativo deve comecar
nas areas mais carentes e/ou desorganizadas da cidade e prosseguir, criando
um maior nivelamento, com uma perspectiva de inclusao. Para tal, é preciso
dispor de métodos especificos de abordagem aplicaveis a bairros ricos e de-
sorganizados ou a bairros pobres e organizados — e considerar as variacoes
possiveis, de modo que a condicao social e antropoldgica de cada seja pensa-
da em sua particularidade.

Impoe-se reconhecer que, de modo geral, as elites econdmicas tampouco
sabem participar de forma democratica e transparente. Sua pratica histérica
é influenciar as decisoes dos poderes publicos nos bastidores para obter van-
tagens indevidas, com base nas relaces pessoais entre os ricos e/ou colegas
de profissao, de condominio e de clubes privados. As praticas do conluio, do
apadrinhamento, do favorecimento pela obtencao de informacao privilegia-
da s3o graves entraves a consolidacao da democracia participativa.

Para desenvolver uma pedagogia da participacao que atinja a maioria, é
preciso enfrentar trés problemas basicos:

1. Os mecanismos, tanto de carater objetivo, quanto subjetivo,

que dificultam o envolvimento de pessoas pobres e de bai-
xa escolaridade em processos participativos;
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2. As dificuldades de relacao dialogal entre os animadores
do processo — vindos geralmente do corpo de funcionarios
municipais, dos movimentos sociais e da Universidade - e
os moradores dos bairros mais carentes;

3. As dificuldades oriundas de conflitos que surgem com a
consolidacao de lideres e 0 amadurecimento do grupo en-
quanto agente ativo.

4. Trataremos a seguir cada um desses itens.

Superando as dificuldade de carater cognitivo
e emocional a participacao

Se uma politica de incentivo a participacao deve partir de uma capacitacao
prévia dos habitantes de areas urbanas menos favorecidas, ela também pre-
cisa incorporar suas experiéncias cotidianas como importantes no processo.
Todos os termos, dados e nimeros da questao a ser tratada participativamen-
te — seja ela relativa ao orcamento municipal, seja referente a intervencoes
urbanas especificas — devem ser expostos de forma a ser compreendidos por
todos, por meio de formatos e linguagem acessivel, metodologia clara, tem-
po e ritmo compativel com a disponibilidade dos envolvidos, especialmente
com a populacdo afetada. As logicas da administracao publica e do urbanis-
mo devem ser incorporadas pelas pessoas a partir do seu contetido concreto,
apreensivel pela vivéncia cotidiana dos habitantes de cada bairro. Para tal,
muitas técnicas podem ser experimentadas, sempre focando na ludicidade e
prazer de aprender.

Essa atividade deve ter mao dupla: os animadores do processo partici-
pativo devem atentar para as formas de apreender e nomear tépicos e pro-
blemas caracteristicas dos membros da comunidade visada, sua percepcao
das légicas e conceitos em exame. Mesmo que o processo seja provocado por
agentes externos ao bairro, deve-se considera-los também em processo de
formacao. Assim todos/as aprendem uns dos outros: o publico visado assimi-
la termos técnicos e logicas especificas dos especialistas e estes aprendem as
licdes da vivéncia cotidiana, o modo de apreensao espacial e os recursos da
inteligéncia dos moradores da area em apreco. Esse processo pode ser visto
como uma espécie de aculturacgao reciproca. (NUNES, 2002)
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Além do contetdo concreto a ser aprendido, esse processo pedagogi-
co deve servir também ao aprendizado dos rituais da democracia direta.!?
Entender-se como parte de um féorum de decisoes, respeitar a palavra dos de-
mais, ater-se a um tempo maximo de fala e respeitar resultados do debate sao
atividades sociais complexas que se aprendem em espacos sociais externos,
ja que a familia funciona muito mais na base da autoridade dos pais do que
na decisdo democratica dos membros.

Para esse aprendizado ao mesmo tempo cognitivo e emocional, a pe-
dagogia do oprimido, de Paulo Freire, parece ser a técnica mais adaptada.
(FREIRE, 1979)®3

Nesse processo dialogal que se quer instalar nas cidades em processos
prévios as tomadas de decisoes coletivas, é preciso atentar para algo que
Paulo Freire chamou de “interiorizacdo da opressao” e Erving Goffman (1975)
chamou de “introjecdo do stigma”. As relacdes de desigualdade deixam se-
quelas profundas: no caso dos deficientes fisicos, Goffman anotou uma rela-
¢ao ambigua com o igual: para um deficiente, um outro deficiente é aquele
que afirma sua desgraca, mesmo que haja também um sentimento de soli-
dariedade. Ja Paulo Freire fala que, de tanto ouvir adjetivos desvalorizantes
sobre a pobreza, o pobre tende a convencer-se da sua inferioridade e a adotar
os valores daqueles que dominam. O estigma da pobreza provoca uma au-
todesvalorizacdo e uma desvalorizacido do grupo social ao qual se pertence.
Sendo assim, para aqueles que estao presos nessa teia, sua propria opiniao
e acao, assim como a opinido e a acao de um igual, nem sempre é levada em
conta ou valorizada.

12 O baixo grau de escolaridade da populacao adulta das cidades brasileiras tem repercussoes que ultrapas-
sam o fato de pouco dominarem a linguagem escrita ou nao terem conhecimentos gerais e especificos
para a tomada de decisoes. A vivéncia da escola é muito importante para o dominio de procedimentos
concretos do processo participativo, que sdo os mesmos da democracia direta. O respeito aos horarios,
a definicao e o cumprimento de tarefas, a verificacao continua do progresso alcancado, o esforco para
acompanhar um tema de estudo por vez, tudo isso se aprende na escola. E na escola também que, em
maior ou menor grau, os alunos sdo chamados a decidir sobre questoes do seu interesse e a respeitar a
decisdo da maioria.

13 Este destacado educador brasileiro propunha uma pedagogia que partisse do cotidiano das pessoas
simples, valorizando o seu proprio saber. As silabas, as letras, a leitura nao surgem do nada, sdo um
instrumento novo para lidar com conhecimentos j& adquiridos via comunicagao através da fala: ele
dizia que nao existe o analfabeto oral. A partir dai, parte-se para a problematizacdo dos temas, onde o
educando é estimulado em sua criatividade e espirito critico. A relacdo do educador com o educando é
baseada no didlogo, onde a palavra do educando é sempre estimulada e valorizada.
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Como levar adiante processos participativos num ambiente de questio-
namento do valor da prépria opinido e daquela do grupo? E preciso superar
passo a passo os efeitos da introjecao do estigma, a falta de confianca e o sen-
timento de impoténcia que lhe sdo consentaneos. A vontade de transforma-
¢ao necessita, para desabrochar, de um minimo de confianca na possibilida-
de de sucesso. A realizacao de atividades coletivas, o prazer do aprendizado,
a construcao de pequenos sucessos coletivos partindo da escala do bairro sao
antidotos poderosos a descrenca no préprio poder.'

A relacao dialogal entre os animadores dos processos
participativos e os habitantes

A fim de transpor o fosso entre uma elite de origem escravocrata e um povo
que sofreu a escravidao, além de transformacdes estruturais é preciso cons-
truir uma ponte. A interacdo exigida num processo participativo, dialogal
por exceléncia, necessita quebrar a tradi¢ao de desigualdade brasileira. Uma
comunicacao adequada é essencial, e dela depende o sucesso da participa-
¢ao. Como diz Habermas (1987), a comunicacao estratégica visa o sucesso, 0
convencimento do outro a qualquer custo (mesmo a enganagao), e para isso
tem-se o interlocutor como objeto; essa é uma caracteristica de processos
que por vezes se dizem participativos, mas sdo fundados na manipulacao.
Na comunicagao intercompreensiva tem-se 0 outro como sujeito e o que se
busca é chegar juntos a conclusoes e acdo. Isso exige tempo, paciéncia e in-
vestimento pessoal.

0 destaque as relacdes interpessoais no processo participativo ndo é uma
abordagem corriqueira. E mais comum pensar-se nas etapas sucessivas para
se chegar aos objetivos, em cronogramas, em Planos de Trabalho, nos proce-
dimentos e instrumentos que serdo utilizados e aos complicadores técnicos
e politicos do processo. No entanto, a pratica mostra que o investimento pes-
soal dos animadores é essencial para o éxito do processo participativo. Isso se
da pela proximidade, que permite resolver pequenos conflitos e fazer ajustes

14 O grupo, a comunidade, pode colocar-se pequenos desafios, como realizar um mapa afetivo do bairro,
ou dos percursos dos moradores na cidade visando carona solidaria, um mutirao de limpeza, a reali-
zacao de uma horta comunitdria em area abandonada do bairro, uma visita a um érgao publico para
discutir uma reivindicacao e fazer pressao, ou qualquer coisa que exija esforgo de organizacao, mas que
nao seja além das possibilidades coletivas.
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metodolégicos sempre necessarios quando a estratégia definida nos gabine-
tes € posta a prova da realidade.

Somente profissionais e dirigentes imbuidos da certeza de que tém a
aprender com os habitantes e que agindo conjuntamente com este atuarao
melhor tém condicdo de conduzir um processo participativo sem manipula-
¢oes. Para isso, a comunicacao deve ter continuidade e nao se ater as reunides
formais. O contato com informacées via meios mais informais, como as redes
sociais, instrumentos mais artisticos e ludicos de interacao com a populacao e
um numero suficiente de pessoas envolvidas continuamente na organizagao
do processo favorece a intercompreensao. Por outro lado, para os animadores
da experiéncia participativa, um acompanhamento préoximo das dificuldades
intrinsecas da vivéncia dos bairros populares quebra intolerancias, descon-
fiancas que mesmo os menos preconceituosos podem carregar, por efeito da
educacao que tiveram. Num processo dialogal, a diferenca valoriza o outro
como interlocutor e enriquece o didlogo, pois propicia a troca.'*

Sugestoes e resultados esperados para as intervencoes
concretas de incentivo a participacao popular

Tendo garantido um comportamento especifico dos/as animadores/as do
processo de forma a enfrentar os entraves a participacao, uma metodologia
de intervencao deve ser composta caso a caso, a partir do processo que se
queira implementar, seja de planejamento urbano, discussao do orcamento,
intervencao urbanistica ou outra. A seguir, exporemos uma proposta simpli-
ficada de construcao de um processo de democracia direta que comece com

15 Narelagao animador/habitantes, além da cortesia normal da vida em sociedade, é preciso diferenciar-se
do representante tipico da elite em aparéncia e comportamento, evitando tudo que o distinga e que
lembre as relagoes de desigualdade: acessorios que mostrem poder economico, palavras pouco usuais
que possam ser incompreensiveis aos interlocutores, distancia fisica na conversacao, contatos apressa-
dos. Para construir a ponte que permitird uma boa comunicacao e uma relacao igualitaria, é necesséario
atentar para as diferencas existentes entre técnicos e populacao. E preciso salientar, entretanto, que o0s
sinais portadores de diferenciacdo intrinsecos a vivéncia cultural dos membros da elite, como a atitude
corporal confiante, a desenvoltura no falar, o olhar direto, a capacidade de pedir e mesmo de mandar
- exercida desde a infancia na relacao com empregados domésticos, por exemplo — sdo captados pelas
pessoas, e nega-los seria falsear a realidade. O desafio é ter uma relacao onde a diferenca nao signifique
hierarquia. A ideia de trabalhar com os moradores da comunidade visada, e ndo por eles é uma afirma-
cao de principio contra o paternalismo, mas € dificil de ser colocada em pratica, particularmente em
bairros com tantas caréncias. Anda-se no fio da navalha, e é preciso estar consciente disso.
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mobilizacoes nos bairros, seguida de debates nas regides ou aglomeracoes de
bairros (como as Prefeituras-bairro) e s6 depois em Audiéncias Publicas para
toda a cidade.

Nos momentos iniciais, o papel da equipe animadora é muito importan-
te para motivar a participacdo ampliada e ajudar as pessoas a manter uma
atitude otimista em relacdo ao éxito do processo, criar confianca no que esta
sendo feito e garantir que tudo que for decidido coletivamente guiara as eta-
pas seguintes. Nunes (2002) entende essa equipe como uma espécie de in-
telectual organico no sentido de Gramsci (1985), por funcionar como cata-
lizadora do engajamento coletivo enxergando os desafios a longo prazo. Ela
¢ também mediadora de conflitos, ja que mantém seu aspecto de elemento
externo, mais imune as disputas internas nas comunidades ou entre diferen-
tes interesses na cidade. A equipe deve estimular a confianca das pessoas,
desafia-las, mostrar-lhes que a participacao é um processo previsto em lei e
conscientiza-las do direito de exigir que suas decisdes sejam respeitadas. Por
fim, os/as animadores podem ser intermediarios entre as demandas locais e
a estrutura municipal e estimuladores de acoes coletivas da cidadania para
melhorar seu quadro de vida.'®

Na légica da pedagogia da participacao, o ato de participar de decisdes
coletivas esta longe de ser um ato meramente formal. Implica organizacao,
debate, surgimento de lideres, processos reivindicativos, em acoes concretas.
0 animador/gestor/técnico que nao quiser correr os riscos de lidar com uma
populacido mais exigente, mais conscia do seu poder de pressao, mais estimu-
lada a lutar por melhores condicoes de vida, ndo podera conduzir um verda-
deiro processo participativo. Isso ficou evidente no processo transcorrido em
Salvador entre 2014 e 2016.

Antes do inicio do processo nos bairros, é necessario que a equipe res-
ponsavel - seja ela de técnicos da Prefeitura, ou de empresa contratada, ou
equipe mista — proponha a discussao da metodologia prevista. Para tal, ela
deve disponibilizar ao publico documentos essenciais como seu Plano de
Trabalho, Plano de Ac¢do, Plano de Mobiliza¢do e Comunicac¢ao, Cronograma
previsto, os diversos regimentos de encontros publicos (de bairro, de regides e
geral da cidade), os enderecos dos locais escolhidos para reunides e 0os meios

16 Mutirbes, quermesses, exposicoes, hortas comunitdrias, mercados de troca diretas de bens usados, plan-
tio de drvores, saraus, entre outras agoes.
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de participacao pela internet. Todo esse contetildo deverd inaugurar uma es-
pécie de Plataforma Interativa de Controle Social a ser disponibilizada em
site proprio, que sera um banco de dados para que a cidadania acompanhe o
processo e possa avalid-lo. Na Plataforma serdo disponibilizados: a cartogra-
fia completa da cidade, dados detalhados do or¢amento municipal e outros
dados georreferenciados, como, por exemplo, o mapa de investimentos pre-
vistos, com informacdes sobre obras/acdes realizadas, em andamento e pro-
jetadas — desde os respectivos processos licitatorios até os dados pertinentes
a sua execucao, assim como a fonte dos recursos (municipais, oriundos de
conveénios, parcerias), etc. Todo esse contetido deve vir em linguagem simples
e compreensivel.

Para o controle social, outras ferramentas deverdo ser apresentadas pre-
viamente na metodologia, embora s6 no processo elas possam ser detalhadas,
ampliadas e revistas de forma compartilhada com a sociedade civil. As con-
tribuicoes da sociedade civil nos encontros publicos em todas as escalas — das
reunioes de bairro até as Audiéncias Publicas — deverao ser compiladas, geor-
referenciadas e organizadas em forma de Banco de Contribuicdes, propos-
tas cujo status deve ser indicado na Plataforma: pendente/em andamento,
descartada, incorporada, etc. Do mesmo modo, as instancias e os gestores
envolvidos deverao responder periodicamente ao que foi solicitado pela po-
pulacdo no decorrer do processo. Essas ferramentas de controle social devem
ser incorporadas como logica de gestdo e ser continuamente atualizadas e
publicadas trimestral, semestral, anual ou bianualmente, a depender do caso.

0 acordo para elaboracao e atualizacao continuada dessas ferramentas,
assim como o contetido minimo que deve ser sistematizado, precisa ser acor-
dado entre os agentes envolvidos — poderes Executivo, Legislativo, sociedade
civil e Ministério Publico, este ultimo como mediador potencial do processo.
As reais possibilidades de sua execucao, diante das variaveis identificadas
e dos cendrios construidos e discutidos amplamente de forma compreensi-
vel a todos, precisam ser cotejadas com o previsto. Tudo isso deve ser feito
em linguagem clara, grafica, informativa, didatica e envolvente. A politica e o
planejamento urbano precisam ser controlaveis pela cidadania por meio de
prazos, metas, indicadores, e seus responsaveis devem honrar esses compro-
missos publicos. Para todas essas ferramentas devem ser previstos momen-
tos de aperfeicoamento, detalhamento e avaliacdo, assim como orcamento e
pessoal competente.
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0 Conselho da Cidade deve ser o espago privilegiado para a discussao prévia
da metodologia a ser empregada no processo participativo, contanto que este
seja deliberativo e sua composicao representativa e legitimada democratica-
mente. Os documentos que sairem dessa discussao no Conselho devem tornar-
-se publicos imediatamente apds a chancela dessa instancia de participacao.

Reunioes nos bairros

A realizacdo das primeiras reunides comunitarias deve seguir alguns princi-
pios basicos: elas devem dar-se em local central e de passagem, para diversifi-
car o publico e favorecer a divulgacao do processo em curso. O local escolhido
deve ser simples para nao intimidar os presentes e as reunioes devem ser fei-
tas a noite ou nos finais de semana para viabilizar a participacdo ampla dos
que trabalham.!” Os intervalos de realizacao devem ser de pelo menos quinze
dias para nao sobrecarregar demais as pessoas, ja tao ocupadas. O tempo é
uma variavel crucial para processos realmente participativos. Nao se faz pla-
nejamento e gestao democraticos sem dar tempo a sociedade para que ela se
organize, se capacite e amadureca propostas.

O convite para os encontros podera ser realizado por meio de pequenos
folhetos que nao devem ser entregues com muita antecedéncia para nao se-
rem esquecidos, mas a presenca de um carro de som no local é de grande
valia. A internet, as redes sociais e imprensa em geral sdo bons caminhos,
mas nao devem ser os inicos. Em alguns casos ha que haver convites formais,
através dos Didrios Oficiais.

No dia do encontro, cada reunido de bairro deve ser precedida de uma
espécie de aquecimento, onde se converse sobre temas pertinentes a vida
das pessoas no bairro e a atividade que vird a seguir. Antes da sessdo, para
estimular conversas entre os participantes que nao se conhecem e permitir
também a desinibicdo dos mais timidos, pode-se fazer, por exemplo, uma ex-
posicdo de fotos locais e dos moradores do bairro em situag¢oes do cotidiano.
Espera-se que, apos a exposicao de fotos e 0 aquecimento inicial, os presentes
se reconhecam na atividade e sintam-se mais confiantes. As reunides devem
partir de questoes concretas que tocam as pessoas no seu dia a dia e que elas

17 A Camara Municipal de Salvador, por exemplo, tem feito reunides e ouvidorias nos bairros, mas muitas vezes
estas sao realizadas de dia, impossibilitando a participacao de muitos moradores que trabalham e estudam.
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dominam sem esforco. Dessa forma, mesmo um habitante timido e semianal-
fabeto, por exemplo, mas que esteja interessado, poderd emitir suas opinioes,
propor intervencoes do poder publico em sua rua e, aos poucos, opinar e pro-
por sobre seu bairro, sobre a cidade e sobre a politica urbana.

A atencao ao espaco ¢ essencial, pois ele muitas vezes contribui para dis-
tanciar os participantes. A disposicao das cadeiras no salao, em forma de se-
micirculos em torno do eixo da atividade e sem distin¢do para os animadores
da experiéncia, ou convidados, por exemplo, permite maior aproximacao e
favorece o espirito de igualdade. Certa informalidade é acolhedora. A pessoa
que anima a reuniao s6 deve intervir para concentrar as discussoes sobre o
tema em debate, e mesmo assim de forma tranquila, sem querer impor uma
ordem que intimidaria mais as pessoas.

Estas reunides por bairros devem ajudar os habitantes, por meio de téc-
nicas ladicas, a entender plantas e dados sobre o bairro e a cidade. Elas po-
derao ser realizadas com base no estudo do lugar do cidadao, a partir de seu
territério (SANTOS, 2012), suas referéncias, vivéncias, suas relacdes com a
topografia etc. Convém recorrer ao emprego de maquetes,'® mapas e imagens
do local, instrumentos que podem contribuir para familiarizar os moradores
com as representacoes da realidade com as quais os técnicos e especialistas
trabalham. Os animadores devem observar a reacdo dos presentes, de modo
a captar sua compreensao do territorios e os estimular para que a explicitem.

A descoberta pelos habitantes dos segredos dos instrumentos (plantas,
planilhas, etc.) e dados técnicos (estatisticas, rubricas, etc.) expostos nas reu-
nides favorece a inclusdao democratica.

As reunides devem facultar, aos poucos, uma compreensao mais global
da cidade, das relacoes entre cidade e bairro, de modo a tornar claras as prio-
ridades de intervencao do poder publico em diferentes escalas e horizontes
temporais. As reunioes por bairro deverdo ter seu niumero definido, mas o
cronograma deve ser flexivel,’® a fim de absorver novas demandas de encon-
tros publicos, em diversos formatos, segundo as particularidades de cada

18 A maquete do bairro e sua topografia pode ser elaborada com diferentes materiais, como argila, deixan-
do a atividade lddica e atrativa, também para as criancas. (NUNES, 2002)

19 Além de permitir flexibilidade, alguns cuidados sao essenciais na conducao das atividades como nao
permitir a realizacdo de eventos ou audiéncias em dias de greve ou paralisacio do transporte publico;
elaboracao e publicacdo dos produtos em formato editavel (ou seja, possivel de ser modificado) e aces-
sivel & populagao, controle de alteracoes entre versoes dos produtos.
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territorio/comunidade, as demandas pontuais e o avanco dos efeitos dida-
ticos junto a populacdo. As atividades devem buscar a compreensao que as
pessoas tém do que estao vendo, estimulando-os a falar, a dar seus proprios
exemplos e propostas.

Outras atividades pedagogicas e ludicas podem e devem ser desenvol-
vidas e atrairdo certamente um publico diversificado, mas nao necessaria-
mente os moradores com experiéncia anterior em organizacao comunitaria.
Para atrai-los, se fazem necessarias atividades mais “engajadas”, que dizem
respeito a resolucao direta de caréncias do bairro e da cidade. E desejavel em-
preender praticas concretas, como a organizacao de um mutirao para a reali-
zacao de algum melhoramento no bairro, ja que a experiéncia coletiva pode
ser extremamente pedagogica. A discussao das regras de organizacao desse
mutirdo propiciard debates acalorados, o exercicio da negociacao e a vivéncia
de votacoes para estabelecer a vontade da maioria. Todos esses aspectos da
democracia participativa devem ser vivenciados pelos cidadaos envolvidos.

Em locais sem organizacao prévia dos moradores, a discussao de temas
de interesse de todos provoca o sentimento da necessidade de organizar-se e
predispde a formacao de novas liderancas ou a consolidacao das ja existen-
tes. No caso de bairros que ja tenham organizacao, esta serd questionada so-
bre sua atuacao e podera ser legitimada ou contestada pelos moradores. Esse
processo deve ser acompanhado e estimulado pelas pessoas incumbidas da
animacao, que devem auxiliar o grupo interessado seja na sua organizagao
- providenciando proposta de Estatuto de uma associacao de moradores e
informacoes sobre como legaliza-la, por exemplo - seja na aproximacao das
associacoes existentes. O foco organizador e emancipatdrio nao condiz com
a formalidade oficial. Um processo como esse nao serd feito em apenas um
ano; deve ser progressivo e continuado para promover as mudancas cultu-
rais e politicas requeridas para a abordagem de instrumentos de gestao como
Orcamento Publico, Planos de Bairro, Planos de Bacias e Planos Diretores.

Avancando para a escala da regiao, cada Prefeitura Bairro pode ser uma
estrutura fisica de acesso a Plataforma Interativa de Controle Social. Esse es-
paco deve coletar, expor e produzir dados basicos sobre a histéria, a estrutura
urbana, a economia, a administracdo e principalmente sobre as condicoes de
vida da populacao, de forma simples, clara e agradavel. O orcamento publico
municipal, por exemplo, poderad ser comparado a um orcamento doméstico
de forma que os municipes possam entender os fluxos de caixa da Prefeitura
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sem dificuldades. Concebe-se essa ferramenta como algo mais que um banco
de dados estatico, mas como um estimulador do conhecimento e da reflexao
sobre a cidade, portanto, nao deve ser apenas um acesso a dados no compu-
tador ou uma exposicao montada. Essa Plataforma se configuraria como um
espaco publico ampliado para a participacao, devendo ter pessoas disponi-
veis para acolher o publico e conversar, estimular o espirito critico e também
recolher informacoes da cidadania. Essa funcdo é muito interessante para
aprofundar a formacao de estagiarios que vao atuar em comunidades.

A seguir, ressaltamos alguns dos ganhos reais que uma politica de in-
centivo a participacdo popular como a proposta pode propiciar. Em seguida,
vamos contrasta-la com a experiéncia limitada de participacdo burocratica
vivida em Salvador no ambito do Plano Salvador 500, na elaboracao do PDDU
e da LOUOS.%

No caso de populacdes desorganizadas, sejam elas pobre ou ricas, um dos
principais resultados da pedagogia da participacgao é o despertar do interesse
pelo coletivo. Os momentos de debate e acao podem propiciar a compreensao
da necessidade de ultrapassar os interesses pessoais e imediatos e facilitar a
compreensao da necessidade de cobrar do Estado seu papel. A compreensao
da globalidade dos problemas e a atitude de partir para sua resolucao coletiva
ao invés de tentar resolvé-los no ambito familiar ou de vizinhang¢a podem sig-
nificar um sinal de amadurecimento e de aprendizagem de cidadania.

Despertado o interesse coletivo, passa-se a experiéncia da organizacao
para realizacao de projetos concretos. Para muitos, entdo, quase tudo deve
ser aprendido, a comecar pelo dominio das regras do debate, até a divisao
de tarefas com base no talento e habilidades de cada um/a. Muitos desses
conceitos e praticas podem ser aprendidos pela simples repeticao, mas o
mais dificil é a mudanca nas relacoes interpessoais. Superar conflitos, ne-
gociar, manter o respeito as pessoas mesmo quando elas falham, tolerar,
submeter-se as regras definidas por outros de forma democratica, sentir-se
responsavel pelo sucesso de todos, tudo isso exige um convencimento inte-
rior de que vale a pena perseverar, apesar dos reveses. Com altos e baixos, a
vivéncia dos debates e das acoes coletivas deixam marcas, principalmente

20 Ressalta-se aqui que este processo renovou as leis ja citadas mas culminou na atualizacido do Codigo
de Obras do municipio de Salvador, vigente desde 1979. O Novo Cédigo de Obras aprovado em 2017
também foi alvo de muitas criticas por parte dos técnicos da drea de arquitetura e urbanismo, que nao
foram chamados para participar do processo de discussao.
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nos mais envolvidos e essa aprendizagem permite que varias outras inicia-
tivas sejam encaminhadas.

A emergéncia de lideres mobilizadores é outro ganho concreto importan-
te de uma pedagogia da participacdo. A cidadania é um exercicio pessoal e
coletivo, e a vivéncia da cidadania coletiva é mediada pela existéncia desses
lideres. Fazé-los surgir e dar-lhes suporte é um sinal de amadurecimento para
uma comunidade. Isso s6 acontece em meio a um grupo com autoestima ele-
vada e capacidade de acdao autbnoma razoavel. Um modelo societal arraigado
que demanda lideres fortes nao desaparece de uma hora para outra, mas en-
tre os lideres existentes no bairro vao consolidar-se aqueles que exercem uma
lideran¢a mobilizadora mais proxima da pedagogia da participacao.

Por fim, a mudanca na relacao do cidadao com as autoridades municipais
¢ um dos resultados do processo. Essa relacio é geralmente distante, com
base na dependéncia e em alguns breves momentos de pressao organizada.
Apos um processo de pedagogia da participacdo sera possivel observar nitida
diferenca na postura do coletivo em relacao as autoridades. A cobranca de
solucoes, antes limitada a sensibilizacao de um detentor de poder para com
os problemas cotidianos de uma populacao carente, torna-se uma atitude ci-
dada. Essa cobranca partird de um grupo conhecedor dos dados e dos proble-
mas em discussao, ciente do valor da opinido de cada um e da forca do gru-
po. Quando acontecem melhorias das condicoes de vida no curso das acoes
coletivas, essa experiéncia coloca os cidadaos envolvidos numa posicao mais
favoravel em relagdo aos poderes publicos. Ver-se como uma comunidade
organizada, capaz de realizacdes pelo bem comum, produz a percepcao do
proprio valor e quebra a relacdo tradicional de dependéncia, cria a relacio
cidada onde quem tem o poder presta contas ao municipe. Sé a partir dessas
mudancas pode-se falar de um processo participativo de fato includente, tan-
to no sentido politico quanto no sentido socioeconémico.

0 mote politico da pedagogia da participacdo vem a ser a ativacio e o
aumento da cidadania, aproximagao das experiéncias publicas a chamada
democracia participativa, que pressupoée a co-responsabilidade dos agentes
envolvidos. O governo deve servir ao povo ciente de suas necessidades e po-
tencialidades e essa populacao é o agente-participante-transformador que
terd no poder executivo um realizador dos seus planos de cidade. No caso
da discussao do Plano Salvador 500, um ente governamental incumbido por
lei do planejamento promoveu um faz de conta, um arremedo de consulta
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a populagao para “planejar” aquilo que na verdade ja tinha em mente como
modelo de cidade. Trata-se da participacdo burocratica, elitista, excludente
e incompetente.

Plano Salvador 500 e a burocracia da participacao

No tocante a elaboracdo do Plano Salvador 500, do PDDU e da LOUOS, foi o
poder judiciario que determinou o cumprimento pela Prefeitura do preceito
constitucional de implementar um processo participativo. Mas essa nao foi a
escolha politica da PMS. Sua equipe limitou-se a burocracia, promovendo as
ditas consultas em reunides que nao permitiram real participacao da socieda-
de civil. Com o apoio técnico da empresa paulista FIPE, o Executivo Municipal
conduziu um processo de elaboracdo de documentos mal concebidos, confu-
sos e limitados. A empresa foi contratada por quase oito milhoes de reais, va-
lor excessivo para as financas da cidade. Com essa soma ou com menos custo
seria possivel contratar um trabalho bem melhor em termos de contetido e
de metodologia democratica. Salvador tem alta qualidade técnica em urba-
nismo. Foi uma das primeiras cidades brasileiras a serem planejadas. Abriga
instituicoes bem-conceituadas que oferecem formacao universitaria e de pds-
-graduacao nesse campo e conta com profissionais reconhecidos nacional e
internacionalmente, peritos afetivamente comprometidos com a cidade.

0 Plano Diretor que resultou de tamanho gasto foi restrito em seu escopo,
construido sem atualizacao de dados primarios sobre a realidade socioeco-
noémica da cidade, sem metas explicitas e sem indicadores do seu alcance.
O diploma legal assim produzido ndao permite que haja controle social de
sua aplicacao. A frustracao dos técnicos locais, cuja expertise e comprometi-
mento com a cidade foram repetidas vezes ignorados, fez-se cada vez maior
a medida que o discurso de retomada do planejamento era alardeado e des-
cumprido. O que poderia ter sido uma constru¢ao compartilhada entre poder
publico e sociedade civil foi, na verdade, um processo construido de forma
acodada e superficial. As reunides realizadas nao conseguiram mobilizar as
diversas camadas da populacao soteropolitana para decidir sobre o futuro
de sua cidade e menos ainda as mais pobres, parcela bastante afetada pelas
definicoes da norma aprovada. A fim de mostra-lo, serdo relembrados alguns
dos marcos temporais e metodolégicos da elaboracao do Plano Salvador 500,
a partir dos registros sistematizados pela equipe do Participa Salvador.
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A Coordenacdo Geral do Plano Salvador 500 foi criada em 16 de abril
de 2014, por meio do Decreto no 24.919/2014, que revogou o Decreto n°
24.392/2013, de outubro de 2013. Este Gltimo criava a comissao técnica para
arevisao do PDDU e LOUOS do municipio de Salvador, ndo tendo no seu esco-
po o Plano Salvador 500. Num intervalo de apenas seis meses — de outubro de
2013 a abril de 2014 - o Executivo resolveu investir em um Plano Estratégico
a longo prazo (35 anos), como uma espécie de plano guarda-chuva que iria
incorporar a elaboracdao do PDDU e LOUOS. A primeira audiéncia publica
ocorreria em 10 de agosto, convocada através do Didrio Oficial do Municipio
(DOM), com antecedéncia um pouco maior que um meés.

Em marco de 2014 o inicio da elaboracao do Plano Salvador 500 foi divul-
gado pelo prefeito ACM Neto em evento no Hotel da Bahia, em regido central.
Contrariamente ao requerido quando se enseja a co-construcao inerente aos
processos participativos, o Termo de Referéncia que regeria o processo téc-
nico da elaboracao do Plano SSA 500 s6 foi divulgado meses depois, apds
pressao dos técnicos locais e da equipe Participa Salvador. Ora, em processos
realmente participativos, o contetido esperado do Plano e sua metodologia ja
teriam sido mote de discussoes publicas.

0 Executivo Municipal anunciou o Plano Salvador 500 como um plano
estratégico com horizonte de 35 anos que conteria, como produtos parciais, o
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) e Lei de Ordenamento do
Uso e Ocupacado do Solo (LOUOS). Ora, vé-se logo que o Plano Salvador 500
deveria produzir ndo apenas dois, mas trés grandes produtos: 1. Um Plano
de Longo Prazo global para cidade; 2. O Plano Diretor que materializasse na
cidade a proposta do Plano de Longo Prazo; e 3. A LOUOS. Isso significa que o
Plano Salvador 500 seria uma sintese das diversas escalas abordadas nos trés
produtos citados, construido em uma linguagem que favorecesse sua leitura
pela populacao de Salvador.?!

No Termo de Referéncia estavam descritos dez produtos a serem en-
tregues pela contratada: P1 — Plano de Trabalho (contendo cronograma,

21 Embora chamado de Plano Salvador 500, pressupondo uma visualizacdo da cidade a partir dessa di-
mensao estratégica quando completar 500 anos, ou seja, dentro de trés décadas, esse documento jamais
foi publicado. O Plano de Trabalho que deveria ter sido elaborado pela FIPE sob demanda da Prefeitura
de Salvador tampouco foi divulgado. Esse Plano de Trabalho foi recorrentemente solicitado pela equipe
Participa Salvador em reunibes putblicas e sua inexisténcia, ou nao divulgacdo, compromete enorme-
mente toda a estratégia de Planejamento dito “participativo” realizado em Salvador.
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metodologia, matriz de responsabilidades); P2 — Plano de Mobilizacdo e
Participacdo Social e Comunicacdo; P3 — Relatorio de Caracterizacao Atual;
P4 — Relatério denominado Salvador e suas Tendéncias; P4.1 — Relatorio de
Andlise da Legislacao Vigente; P5 — Relatério denominado Visdo Estratégica
da Salvador que Queremos; P6 — Modelagem Espacial e diretrizes gerais de de-
senvolvimento; P7 — Detalhamento de Planos, Acoes e Projetos Estruturantes;
P8 — Relatério Modelo de Gestao; P9 — Plano Salvador 500; P10 — Minuta do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU); P11 — Minuta da Lei de
Ordenamento de Uso e Ocupacao do Solo (LOUQOS).

A primeira audiéncia publica ocorreu em 10 de agosto de 2014, e a Gltima
ocorreu em 26 de outubro de 2015, totalizando 14 Audiéncias Publicas. No to-
tal, ocorreram 29 oficinas de bairro, distribuidas em dois ciclos que mobiliza-
ram cerca de 1.600 pessoas, conforme sistematizacao realizada pelo Participa
Salvador, ja que a Prefeitura em nenhum momento informou esses dados.
O primeiro ciclo, de 17 oficinas, ocorreu de novembro a dezembro de 2014,??
e o segundo ciclo, de 12 oficinas, entre julho e agosto de 2015.

Contrariamente ao processo aproximado sugerido na proposta de pedago-
gia da participacao, que busca atingir as pessoas em seus bairros, na escala
cotidiana, onde elas vivem e podem facilmente opinar, as 29 Oficinas de Bairro
aconteceram na escala de agrupamentos de bairros. Essa nova subdivisao de
Prefeituras-Bairro, até entdao desconhecida pela populacdo soteropolitana e
pelos técnicos, envolvia dezenas de bairros contiguos, alguns muito diferentes
e mesmo muito distantes entre si. Esse formato respondeu a uma demanda
organizacional da Prefeitura pouco conectada as demandas reais dos cidadaos
e seus territorios. Na logica defendida neste texto, as oficinas de Prefeituras—
Bairro deveriam ter sido realmente antecedidas por oficinas de bairro.

Em 14 de julho de 2015 a Prefeitura promoveu o Forum Internacional
para o Plano Salvador 500 com os convidados Andrew Boraine (Africa do
Sul), Claudette Forbes (Reino Unido), Greg Clark (Reino Unido) e Jorge Perez
Jaramillo (Colombia). Foram discutidos, dentre outros temas, a importan-
cia da participacao popular e da governanca compartilhada no processo do

22 A PMS tinha urgéncia em iniciar os trabalhos e, ao serem realizadas as primeiras oficinas, o calendario
divulgado ja estava atrasado. Nas oficinas nao foram identificados representantes da FIPE, que apenas
participavam das Audiéncias Publicas, sendo entdo o processo de aproximagao com os agrupamentos
de bairros tocado pelos técnicos da PMS.
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planejamento urbano, dimensao nao conquistada pela elaboracao do Plano
Salvador 500, como trataremos de demonstrar.

Ja entre marco e abril de 2015 foram promovidos pela PMS cinco Féruns
Tematicos, com os seguintes assuntos: 1. Rumo aos 500: processos e perspec-
tivas da socioeconomia de Salvador; 2. Salvador metropolitana: configuracao
urbana e mobilidade espacial; 3. Ambiente e cultura soteropolitanos: diversi-
dade, transformacoes e territorialidades; 4. Habitar Salvador e 5. Instrumentos
urbanisticos: alcances, limitacdes e possibilidades para Salvador. Esses en-
contros contaram com a exposi¢des e participacdo dos técnicos locais Angela
Gordilho, Luciano Muricy, Maria Elisabete Pereira dos Santos, Paulo Ormindo,
Silvio Bandeira de Mello, Juan Pedro Delgado, Grace Gomes e José Ribeiro,
Paulo Henrique e Edgard Porto. De fora de Salvador, foram convidados Camila
Maleronka, Nabil Bonduki, Paula Santoro e Pedro Bettencourt Correia.

De maneira geral, podemos afirmar que esses foruns foram pensados em
formato similar ao de seminarios académicos, em que a grande maioria dos
presentes era técnicos do municipio e/ou Estado, ndo sendo estimulada a
diversidade e melhor representatividade do publico presente. O formato de
seminario é contraindicado para processos participativos, como os exigidos
para a elaboracao de Planos Diretores, j4 que apenas as pessoas ja acostu-
madas com essa metodologia se sentem atraidas e a vontade para participar.
Ainda, estes dependiam de inscricao prévia dos participantes, o que também
¢ fortemente contraindicado em processos de participacdo cidada. Cabe res-
saltar que nao houve incorporacdo das sugestoes dos participantes ao con-
teido dos produtos elaborados pela PMS/FMLF/FIPE, por falta de sistemati-
zacao das informacdes pelos promotores dos eventos.

Verificou-se uma espécie de hierarquizacao, por parte da PMS/FMLF/FIPE,
dos eventos publicos promovidos no processo do Plano Salvador 500: aqueles
que eram realizados junto a populacao mais pobre, as Oficinas de Bairro, ndo
tinham o grau de relevancia dos Foruns ou Audiéncias publicas. Estes tinham
registros em video e/ou ata, permitindo que quem nao participou pudesse ter
acesso ao conteudo; ja as Oficinas de Bairro nao ofereciam essa possibilida-
de. Mesmo os que participaram nao receberam retorno de suas contribuicoes
em outras oficinas em seus bairros. A sintese das oficinas s6 foi apresentada
em uma audiéncia realizada longe dos bairros de origem, alids em bairro no-
bre, centro financeiro da cidade, a Avenida Tancredo Neves. A PMS/FMLEF/
FIPE também alterou e suspendeu, sem justificativa publica, algumas das
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atividades previstas no cronograma apresentado, como os Foruns Setoriais,
que nao foram realizados.

De resto, a PMS/FMLF/FIPE antecipou a publicagao e discussao do Produto
10 — Plano Diretor de Desenvolvimento, feita antes da publicacao dos Produtos
P1, P4.1, P6, P7, P8 e P9, caracterizando o atropelamento do processo e a su-
pressao de discussoes prévias extremamente necessarias a elaboracao de um
Plano Diretor, restringindo especialmente o empoderamento da populacio na
sua construcao, entendendo a participacao popular como processo pedagdgico.

Essa alteracao foi tratada a época pelos técnicos como circunstancial e foi
frequentemente atribuida a “pressa de setores da populacao”. Ficou claro que
existiu, na verdade, uma pressa politica?® de encaminhar e aprovar o PDDU,
em detrimento da elaboracdo de um Plano Diretor construido de forma par-
ticipativa e que de fato promovesse o desenvolvimento da cidade, de forma
justa, ou seja, considerando sua funcao social.

Apo6s a entrega da minuta do Projeto de Lei do Plano Diretor ao Legislativo
Municipal, em novembro de 2015, o processo de discussao do PDDU iniciado
em 2016 trouxe alguns avanc¢os, como a apresentacdo prévia de um crono-
grama de realizacdo das audiéncia publicas. Em realidade, a metodologia
aplicada no Legislativo nao superou os impasses do Regimento Interno das
audiéncias proposto e “aprovado” pelo Executivo Municipal em audiéncia
publica esvaziada.?* Ou seja, as regras do jogo e metodologia a ser imple-
mentada novamente nao foram objeto de acordos entre os agentes envolvi-
dos, tendo sido impostas pela Cimara Municipal de Salvador. A depender da
conveniéncia de quem estava conduzindo o processo, as regras ora seguiam
um regimento interno (criado as pressas, especificamente para o processo,
apods pressdo popular), ora seguiam o Regimento da Camara Municipal, de

23 2016 foi ano de eleicdo e a equipe do Executivo Municipal se mostrava ansiosa para entregar o Plano
Diretor antes do final do primeiro mandato.

24 0O Regimento Interno que conduziria as Audiéncias Publicas no ambito do Executivo Municipal foi apro-
vado na 2a audiéncia publica, realizada em 15 de abril de 2015, em dia de paralisacao nacional de
onibus, tornando impossivel para a grande maioria dos interessados — o vasto segmento da populagao
soteropolitana que nao dispde de veiculo particular — participar da discussao. Isso se deu apesar do
protesto de muitos ali presentes. A audiéncia transcorreu esvaziada, com publico composto, em sua
maioria, por técnicos da esfera municipal. Por essa razao o documento foi repetidamente questionado
pelos participantes do processo, em todas as Audiéncias Ptblicas. Outra fragilidade do processo foi a
ambiguidade do art. 13 do RI, que delegava a mesa diretora a definigao sobre interrup¢ao ou suspensao
da audiéncia publica.
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conhecimento dos vereadores e seu corpo técnico, mas de dificil manejo
para a populacao soteropolitana.?

Como desfecho de um processo desastroso, a votacao do Projeto de Lei do
PDDU aconteceu no dia 13 de junho de 2016, uma segunda-feira, embora es-
tivesse marcada para a quarta-feira da mesma semana. Apenas na sexta-fei-
ra anterior foi divulgado que a votacao tinha sido antecipada, evidenciando
uma manobra para desmobilizacao da sociedade civil. Mesmo com a anteci-
pacao repentina na agenda, o dia da votacdo foi marcado por manifestacoes
contrarias ao Projeto, ficando evidente que a CAmara Municipal abdicou de
seu papel de promocao da participacao popular, em favor de interesses con-
trarios aos dos cidadaos soteropolitanos. Cabe dizer também que até abril de
2018 o Plano Salvador 500 nao foi finalizado, nem publicado? para avaliacao
dos envolvidos no processo, especialmente a populagao.

A dimensao do tempo e a metodologia

Ficou evidente uma grande discordancia entre os técnicos locais envolvidos
e a coordenacao do Plano em relacdo ao horizonte temporal - curto, médio
e longo prazo - do Plano Salvador 500 e seus produtos. O Salvador 500, se-
gundo a PMS/FMLF/FIPE, estava sendo pensado para um periodo de 35 anos,
considerado pela Prefeitura como sendo longo prazo. Alinhada com os técni-
cos locais, a equipe do Participa Salvador defendeu que 35 anos é um periodo
curto para ser compreendido como longo prazo em se tratando de cidade. No
campo do urbano muitas obras duram 50 ou 100 anos, portanto, deve-se pen-
sar em periodos maiores para definir acoes de longo prazo do poder publico.

Como nado houve apresentacao de Plano de Trabalho pela PMS/FMLE/
FIPE, nem qualquer discussao metodoldgica prévia, nao houve seguranca ou
clareza sobre o ritmo e andamento do processo. Os técnicos locais e a equi-
pe Participa Salvador questionaram diversas vezes a equipe da PMS/FMLF/
FIPE acerca desses topicos. Quando ocorriam, os esclarecimentos nao se

25 0 Regimento Interno da casa deveria ao menos ter sido apresentado como documento prévio de conhe-
cimento da populacao, disponivel no site da instituicao, se houvesse de fato intencao de realizar um
processo participativo.

26 Os produtos 6, 7 8 e 9 também nao foram entregues até a finalizacdo deste texto, e o site do Plano
Salvador 500 ja esta fora do ar.
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mostravam suficientes e as lacunas ficavam cada vez mais evidentes duran-
te o processo. Mesmo o periodo de elaboracao participativa designado pelo
Ministério Publico, com duracao de um ano, revelou-se insuficiente e, numa
experiéncia posterior, deve ser alargado.

Além disso, muitas Audiéncias Publicas foram realizadas em dias e turnos
consecutivos e sempre em horario comercial. Esse é um erro crasso em processos
participativos, ja que as pessoas nao podem se ausentar seguidamente de suas
atividades habituais, seja por motivo de trabalho, seja por motivo de estudo. Os
participantes das audiéncias reclamavam o tempo todo do ritmo de realizacao
dos eventos e desses horarios inoportunos, mas nao foram ouvidos. Durante o
processo houve alteracoes repetidas do cronograma, a revelia da populacdo. Por
exemplo, a PMS resolveu unilateralmente nao apresentar em audiéncia publica
0 P4.1 — Andlise da Legislacao Vigente. Esse seria um momento de grande im-
portancia para que a populagao tomasse ciéncia de como era o Plano Diretor
até entao vigente e de como deveria apresentar-se o instrumento normativo em
processo de construcao. A discussao sobre os cendrios possiveis e as propostas
trazidas para cada um deles seria esclarecedora, mas nao aconteceu.

Um grande questionamento da populacdo durante o processo é que o
Plano Salvador 500 nao tem forca de lei e ndo se caracteriza como instrumen-
to de controle social da politica urbana municipal, como é o caso de um Plano
Diretor. Por essa inconsisténcia juridica, desde os primeiros encontros ptbli-
cos e durante o todo o processo, houve muita pressao da sociedade civil no
sentido de discutir o instrumento ja em alguma medida conhecido, o PDDU.
A PMS utilizou essa forte cobranca da sociedade civil como justificativa para
acelerar e pular etapas preciosas de construcdo do Plano e seus produtos, o
que nos parece um contrassenso ainda maior.

Sobre as Audiéncias Publicas e oficinas de agrupamentos de
bairro: representatividade e territdrio

As audiéncias publicas do Plano Salvador 500 tiveram carater consultivo,
sendo voltados para a oitiva da populacao, sem lhes dar respostas. Nao exis-
tiram mecanismos efetivos que vinculassem ac¢oes concretas da administra-
¢do. Tampouco se fez qualquer mudanca na redacido das minutas discutidas
de modo a incorporar as propostas feitas pela populacao. Os encontros publi-
cos no formato protagonizado pelo Executivo Municipal concentraram-se no
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centro financeiro e no centro antigo de Salvador, havendo pouca diversifica-
¢ao dos locais, contrariamente ao estabelecido pelo Estatuto da Cidade e pela
resolucdo no 25 do ConCidades.

Art. 5° A organizacao do processo participativo devera garantir a di-
versidade, nos seguintes termos: I — realizacao dos debates por seg-
mentos sociais, por temas e por divisoes territoriais, tais como bair-
ros, distritos, setores entre outros; II — garantia da alternancia dos
locais de discussdo. (CONCIDADES, 2005)

Vale ressaltar que os editais de convocacao das audiéncias publicados
pela PMS constantemente foram alterados por meio de erratas. Além de con-
fundir a sociedade civil, que tentava acompanhar a elaboracao dos documen-
tos, os editais originais aparentemente serviram de reserva de data, sendo
uma forma burocratica de cumprir a antecedéncia legal de 15 dias para a
convocac¢ao da audiéncia publica. Era comum também que o site do Plano
Salvador 500 trouxesse informacoes truncadas em secoes diferentes, confun-
dindo os participantes que buscavam o portal oficial do Plano para acompa-
nhar a realizacdo dos eventos publicos.

Desse processo pode-se inferir que, ao publicar o primeiro edital de
convocacao das audiéncias publicas, a PMS nao estava de fato organizada
para promové-las, mas “exigia” que as pessoas, em 15 dias corridos, lessem
centenas de paginas de relatérios com contetdos muitas vezes confusos,
as interpretassem e propusessem modificacdes. Os textos apresentados na
Audiéncia Publica, quando criticados, muitas vezes eram apresentados com
nao definitivos, o que deixava a critica “no ar”, e ndo havia novos momentos
publicos em que eles fossem reapresentados, quer modificados, quer man-
tidos, para que a sociedade civil soubesse qual seria o texto adotado. Como
regra, enquanto os técnicos e gestores trabalham em dias uteis e em horario
de expediente, a cidadania que se interessa em participar quase sempre é
obrigada a cumprir um cronograma imposto nos termos de um planejamento
apressado e sem consulta.

Quanto a distancia temporal entre uma audiéncia publica e outra, houve
grande flutuacao: ocorreram intervalos de 8 meses e de 14 dias, mas deu-se
também a realizacao de audiéncias em turnos e dias seguidos, demonstran-
do que nao houve um ritmo constante de convocacdo da populacao, enfra-
quecendo o processo participativo. Muitas vezes, os grandes hiatos entre os
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eventos ocorreram de forma simultanea ao “siléncio” do site oficial do Plano
Salvador 500 e suas atualizacoes. Se juntarmos esses fatos com a nao pu-
blicacao do cronograma, fica evidente que a preparacao da populacao para
participar do processo nunca foi prioridade, nao foi considerada importante
ou necessaria.

Nas Oficinas de Bairro, exigiam-se dos cidadaos opinides concretas e res-
postas imediatas, sem o devido tempo para apreciar e decidir sobre questoes
que eles ndo estao acostumados a discutir. Isso ocorreu, por exemplo, no se-
gundo ciclo das Oficinas de Bairro, quando a equipe técnica da PMS pergun-
tava aos presentes quais propostas estruturantes deveriam ser executadas
pelo poder publico. O que seriam “propostas estruturantes” na concepg¢ao
daqueles técnicos? E no entendimento do cidadao questionado? E evidente
que a comunicacdo nao ocorreu de forma clara, construtiva, e sim de maneira
acodada. Apenas para ilustrar, se considerarmos a duracao total das oficinas
e o namero de participantes, em alguns casos o cidadao teria menos de um
minuto para a indicar e explicar uma proposta estruturante para o seu bairro.

Banco de Contribuicoes da Sociedade Civil: ferramenta para o
planejamento participativo

Abordaremos aqui algumas possibilidades a ser consideradas numa préxima
experiéncia de elaboracdo de Plano Diretor, considerando aspectos tedricos
da pedagogia da participacao e experiéncias praticas obtidas a partir da atua-
¢ao do Participa Salvador. A elaboracao do Plano Estratégico, do PDDU e da
LOUOS, definido aqui como conjunto Plano Salvador 500, foi cuidadosamente
acompanhada pela equipe do projeto Participa Salvador, que produziu, além
de um site, diversos documentos e relatérios técnicos, entre eles o Banco de
Dados para Monitoramento das Contribuicoes da Sociedade Civil.

Esse Banco de Contribuicoes foi um esforco da equipe do Participa
Salvador para esbocar o que deveria ser a Plataforma Interativa de Controle
Social, mas dentro das limitacoes financeiras, de profissionais e de tempo de
atuacao dessa equipe. O Banco aglutina as contribui¢des da sociedade civil
durante o restrito processo de interacdo da Prefeitura com a cidadania so-
teropolitana, mesmo que estas nao tenham sido levadas em conta no docu-
mento final. O Banco de Contribui¢des trouxe informacées levantadas desde
a 12 audiéncia publica, ocorrida em 1° de agosto de 2014 até a 142 até a Gltima
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promovida pelo Executivo Municipal, em outubro de 2015 e significou uma
iniciativa experimental e pioneira, que demandou muito tempo e dedicacao
dos profissionais, como qualquer atividade realmente participativa requer.?”

0 Banco de Contribuicoes da Sociedade Civil apresenta-se, portanto, como
potencial ferramenta de controle social na elaboracao de politicas, planos e
projetos, podendo ser desenvolvido e transformado em uma plataforma com
informacgoes — demandas e contribuicdes da sociedade civil — georreferencia-
das, verdadeiro instrumento de controle social nas a¢ées do poder publico na
cidade de Salvador e RMS. Sua metodologia podera ser aproveitada e apri-
morada numa préxima experiéncia de revisdo do Plano Diretor, garantindo
avanco continuo na gestao democratica de nossa cidade e contribuindo para
a mobilizacdo das camadas menos envolvidas nos processos decisorios que
afetam sua urbe.

A ferramenta constitui-se como um panorama sistematizado de contri-
buicdes da sociedade civil, que, ao fim do processo, conseguiu demonstrar
em numeros como a participacdo popular em Salvador ainda é incipiente. O
quadro atual do que podemos chamar de participacao burocratica®® sé pode-
ra ser alterado a partir de acdes continuadas tanto da parte do poder publico
quanto dos cidadaos soteropolitanos. Destacamos o baixo indice de respostas
da prefeitura as contribuicdes da sociedade civil, como demonstram o rela-
tério sintese e o préprio Banco de Contribui¢cdes desenvolvido pelo Participa
Salvador e entregue ao MP-BA em janeiro de 2016. A nao publicacdo dos
Relatérios das Audiéncias Publicas em prazos estabelecidos no Regimento
Interno também dificultou sobremaneira o acompanhamento do processo.

Durante a 122 Audiéncia Publica, a PMS/FMLF/FIPE comprometeu-se a
responder as contribuicoes feitas pela sociedade civil a minuta do Projeto

27 Este material foi inspirado na planilha de acompanhamento elaborada para o Plano Diretor de Sao
Paulo, aprovado em 2014, e pode ser acessado no site <http://participasalvador.com.br/>. Infelizmente,
a alimentacdo do Banco de Contribuicoes da Sociedade Civil ndo teve continuidade quando da passa-
gem do Projeto de Lei do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano para a esfera do Legislativo, pois a
equipe do Participa Salvador se dissolveu em funcdo dos limitados recursos do projeto.

28 Ver Relatério sobre a Participagdo Popular e Banco de dados para Monitoramento das Contribuicoes da
Sociedade Civil ao Plano Salvador 500 - Plano Estratégico, PDDU e LOUOS, produzido pelo Participa
Salvador, que demonstra, dentre outros fatores, que o Executivo Municipal divulgou os documentos a
serem discutidos em Audiéncias Publicas nos prazos definidos legalmente, mas nao considerou a real
possibilidade dos cidaddos se apropriarem do conteido trazido pela Prefeitura/FIPE.
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de Lei do Plano Diretor em plataforma tinica.?® De acordo com o compro-
misso assumido, além de informar sobre a incorporacdo ou nao das propos-
tas, deveria a PMS responder a cada questionamento e/ou proposta com as
respectivas indica¢oes dos trechos de incorporacao. Em caso de rejeicao da
contribuicao por parte da PMS/FMLF/FIPE, deveria ser apresentada justifi-
cativa fundamentada pela ndo incorporacao. Essa promessa nao foi cum-
prida, estando as proposicoes e suas respostas dispersas, muitas vezes fora
dos prazos estabelecidos pela préopria municipalidade, entre relatérios e
publicacoes parciais.

A participacao pela internet ocorreu pelo site oficial do Plano Salvador
500, em uma secao chamada Contribua com o Plano, na qual era possivel
postar mensagens, sugestoes e tirar duvidas. A principal critica em relagao
a participacao pelo site foi quanto a moderacio das mensagens por parte da
equipe PMS/FIPE/FMLF: parte das mensagens enviadas por alguns cidadaos
nao foi publicada pela PMS. Além disso, existiu uma falta de registro das
informacoes, como, por exemplo, as datas de respostas postadas pela PMS/
FMLF/FIPE, nao sendo possivel monitora-las.*® De certa forma, existe a possi-
bilidade de parte das contribuicées dadas pelos cidadaos através do site ter
sido incorporadas nos préprios produtos do Plano, mas a PMS nao indicou
expressamente onde e como, criando essa lacuna e, de fato, uma questao a
mais a ser resolvida pelo cidadao e grupos sociais.*

29 Nesse contexto, cabe ressaltar a diferenca entre o que era respondido formalmente e o que era de fato
incorporado pela PMS/FIPE no contexto do Plano Salvador 500. Essa diferenca ja foi percebida desde
o inicio do processo, quando apenas eram levantadas questdes processuais como Regimento Interno e
Atas das Audiéncias e ndo tinham ainda sido discutidos produtos entregues pela FIPE.

30 O site ndo disponibilizava, por exemplo, o espelho da mensagem postada ou e-mail de confirmacao, tam-
pouco permitia verificar o tempo de retorno da PMS para cada postagem dos cidadaos, ficando prejudica-
da a possibilidade de monitoramento e controle social da se¢ao Contribua com o plano do site oficial.

31 Cada cidadao participante deveria buscar nos produtos do Plano Salvador 500, inclusive no contetido
do Plano Diretor, no qual estaria a sua contribuicao considerada incorporada pela PMS/FIPE/FMLE. Por
falta de tempo habil para fazer esse cruzamento de informacées, o Banco de Contribuicoes da Sociedade
Civil ndo contempla esses casos.
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As leis e os fatos

0Os mecanismos legais, por si s6, ndo sao capazes de solucionar os problemas
sociais e as questdes urbanas. Sé o controle externo efetivo dos processos
urbanos e a postura politica dos gestores sao determinantes no processo de
planejamento e construcao da cidade. (BASSUL, 2002) As leis ndo esgotam o
direito. Os cidadidos devem manter-se envolvidos na esfera politica para que
seus anseios sejam atendidos pelo Estado.

Como afirma Maricato (2011), ja temos um aparato legal bastante sa-
tisfatorio para garantir a participacao popular e a funcao social da cidade e
da propriedade, e um destino regulado coletivamente para nossas cidades.
Entretanto, o aparato legal nao € suficiente para que os municipios iniciem
uma nova fase da gestdao urbana. A Constituicao Federal de 1988, o Estatuto
da Cidade de 2001 e as resolugdes do ConCidades, especialmente as de nu-
mero 25 e 34, que dao diretrizes para os processos de elaboracao de instru-
mentos da politica urbana, sdo conquistas importantes, mas insuficientes.
0 exemplo de Salvador mostra que elas ndo conseguem coibir a manipulacao
advinda de interesses empresariais, defendido por politicos, no campo da po-
litica urbana e das intervencoes concretas nos tecidos urbanos.

Consideramos primordial a instauracao de um processo prévio de forma-
¢ao para a participacao, assim como o aperfeicoamento das ferramentas de
controle social, e entre elas as formas de divulgacao das informacoes sobre
a gestao urbana. Formacao prévia e controle social efetivo devem ocorrer de
forma continua, ndo apenas na elaboracao e/ou revisao do Plano Diretor. Isso
¢ particularmente pertinente na elaboracao dos Planos de Bairros.

0 caso estudado do processo de discussao do Plano Salvador 500 é exem-
plar do que ndo deve ser feito, uma vez que a PMS apresentou os documentos
a populacao sem apresentar seu Plano de Trabalho, sem calendéario e sem
acordos construidos em conjunto com a populacao sobre como deveria ser o
processo. Se os dados nao sao claros para a tomada de decisao compartilhada
e as informacoes nao estao publicadas, a participacao popular nao é real. Se
as opcoes analisadas ja sio impostas previamente pela entidade publica, o
processo de participagdo popular nao € real. Se nao ha diversidade e repre-
sentatividade da populacdo nos momentos publicos, a participacao popular
nao é real. A cidadania e a participacao popular se realizam quando existe a
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construcao compartilhada das opgoes, dos possiveis cenarios, sendo esta a
etapa prévia a tomada de decisao no processo de planejamento urbano.

Reafirmamos que o peso da participacao da maioria excluida inverte o
sentido da balanca nas decisdes que sempre beneficiaram as elites e as areas
nobres das cidades. O povo, culturalmente envolvido com uma tradi¢cao poli-
tica clientelista e caudilhesca, necessita de um processo catalizador, formati-
vo, para assumir um novo papel nas defini¢des publicas por meio dos Planos,
Orcamentos, etc. As condicoes precarias de educacdo da populagdo sao um
desafio aos processos participativos eficazes de superacao do déficit historico
de democracia nas cidades. Para enfrentar tudo isso, é necessaria a criacao
de uma equipe de animadores urbanos formada por lideres mobilizadores,
técnicos da Prefeitura, e pessoas desejosas de contribuir, todos eles compro-
metidos com a transformacao politica, trabalhando no sentido de tornar os
desafios da cidade — urbanisticos, econémicos, sociais, orcamentarios, demo-
craticos — compreensiveis para a populacao.

Consideracoes finais: Por uma Politica Municipal de Incentivo
a Participacao Popular (PMIPP)

A fim de concluir este texto de forma propositiva, faremos a seguir recomen-
dacoes objetivas com vistas a um processo de participacao popular e controle
social acorde com as bases tedricas da pedagogia da participagdo. A expe-
riéncia vivida ofereceu uma visao renovada sobre as ferramentas de apoio ao
planejamento participativo, sistematizadas pela equipe do projeto Participa
Salvador. Esperamos que essas recomendacdes para uma PMIPP sejam Uteis
como referéncia para o planejamento de cidades e, mais particularmente,
para que a populacao de Salvador nao passe, em uma proxima oportunidade,
pelos mesmos constrangimentos vividos entre 2014 e 2016.

Acoes prioritdrias

a. Identificacdo de quadros do funcionalismo municipal que
tenham histéria pessoal e/ou formacao profissional espe-
cifica para atuar em processos participativos. Apos selecao
dos profissionais, estes devem passar por uma formacao e
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ser alocados para trabalhar nos bairros, em tempo integral
ou parcial, na coordenacao dos processos de incentivo a
participacao popular. A administracdo municipal premiarad
aqueles que se dispuserem a trabalhar a noite e nos fins
de semana, momentos chave dos processos participativos;

. Mobilizacao de lideres populares, técnicos de ONGs enga-
jadas, membros de movimentos sociais, de professores e
estudantes universitarios de arquitetura, urbanismo, admi-
nistracao, sociologia, assisténcia social, entre outros, para
serem os catalisadores do processo. Esses agentes devem
ter a sua disposicao materiais para realizarem seu trabalho
de mobilizacao;

. Subdivisao das instancias de governo inframunicipais exis-
tentes, as Prefeituras Bairro no caso de Salvador, até chegar
a areas com caracteristicas homogéneas, entre 5 e 10 mil
habitantes, de forma a alcangar unidades viaveis para a
conducao de processos participativos;

. Realizacao/complementacao de estudos e Planos de Bairros
enfocando suas deficiéncias e suas potencialidades. As dis-
cussoes locais preparam a elaboracao/atualizagao do Plano
Diretor, com cuidado para que este nao se baseie apenas
nas imensas urgéncias, mas visem intervencoes de médio
e, principalmente, longo prazo;

. Construcao de parcerias formais com instituicdes que te-
nham interesse no processo participativo, seja no campo for-
mativo — possibilitando a realizagao de estagios curriculares
para estudantes de diferentes areas que lidem com a proble-
matica urbana -, seja no campo da atuacgao concreta (ONGs,
Igrejas, Centros de Pesquisa Aplicada, etc.) que ja tenham
trabalhos de carater comunitario em bairros da cidade;

. Constituicao de conselhos regionais informais, mobilizan-
do a sociedade civil da cidade, particularmente liderancas,
profissionais e estudiosos de dreas como urbanismo, sai-
de, educacao, seguranca publica, geracao de renda, turis-
mo, entre outras, de modo a constituir visdes gerais sobre
os temas, para contrabalancar solucoes excessivamen-
te localizadas oriundas da mobilizacdo comunitaria nos
bairros. Esses conselhos deverao estar articulados com os
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conselhos formais existentes na cidade, como o Conselho
da Cidade, da Sauide, do Meio Ambiente, da Crianca e do
Adolescente, para que participem do processo;

g. Implementacdo do processo formativo para os técnicos e
animadores urbanos sobre as bases da pedagogia da parti-
cipacao e sobre as ferramentas de controle social;

h. Emprego dos estudos efetuados no contexto do processo
formativo para a constru¢do de uma Plataforma Interativa
de Controle Social. Esta seria alimentada de forma conti-
nuada e conteria as decisoes do Orcamento Participativo,
as atualizacoes dos Planos Diretores e outros instrumentos,
nos anos seguintes;

i. Implantacdo da Politica Municipal de Incentivo a
Participacao Popular, por meio de uma assessoria técnica
permanente, que atue de forma transversal, ou de uma se-
cretaria especifica, viabilizada por meio de fundos publicos
especiais. Esses organismos de coordenacao trabalhardo
inicialmente com o incentivo a participacao e, a seguir, na
gestao participativa e na construcao dos instrumentos da
politica urbana;

j. Criacdo, junto ao Legislativo Municipal, de condicoes para
aprovacao da Politica Municipal de Incentivo a Participagao
Popular, viabilizando recursos financeiros e humanos para
sua implementacdo e negociando a partilha de poder que a
gestao participativa promove entre representantes legisla-
tivos eleitos e delegados da democracia direta, envolvidos
nas discussdes do Orcamento, Plano Diretor e Planos de
Bairros Participativos.

Indicacées preliminares para o trabalho de campo dos/as
animadores/as urbanos/as

a. Com supervisao dos técnicos da Prefeitura ou de consulto-
ria contratada para esse fim, serdo organizadas duplas de
animadores por cada bairro, um externo e outro oriundo
da comunidade. Essas duplas serdo responsaveis pela mo-
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bilizacdo popular e pela conducao das etapas da pedago-
gia da participacao;

. Identificacao dos locais onde se passarao as reunioes nos
bairros e das formas de divulgacao mais eficazes;

. Identificacdo das liderancas formais, das associacoes
existentes nos bairros e de ONGs que ai atuam, de forma
a mobiliza-las para o processo e propiciar uma penetracao
posterior em redes informais de contato, muitas vezes mais
poderosas que as formalizadas;

. Preparacao de cartilhas gerais com dados disponiveis sobre
a cidade e o bairro, de plantas simplificadas e croquis, de
forma a subsidiar as discussoes e prover as liderancas com
materiais sintéticos de estudo;

. Reconhecimento dos bairros, de suas potencialidades e
deficiéncias, de forma participativa e pedagbgica, em cerca
de oito reunides quinzenais, partindo dos estudos feitos e
utilizando meios artisticos e lidicos de modo a engajar um
maior nimero, e nao apenas os habitantes que ja tém tradi-
¢ao de atividade politica e comunitaria;

. Promocao de cerca de oito atividades pedagogicas e ladicas
quinzenais, como sessdes do Jogo da Cidade e outros, em
torno dos conhecimentos basicos para a participacao: os
rituais democraticos, termos e loégicas urbanisticas, leitura
de plantas e interpretacao de dados orcamentarios, conhe-
cimentos basicos de administracio e financas publicas;

. Organizacao de diversos trabalhos de mobilizacdo comuni-
taria, como a coleta seletiva de lixo, mutirdes de limpeza e
atividades afins, de forma a consolidar lagos comunitarios
em torno de problemas coletivos. Essas atividades visam
também fortalecer liderancas de carater mobilizador da
comunidade face aquelas que se baseiam no clientelismo,
prometendo solucoes “de cima”;

. Preparacao das comunidades para a participacao nas dis-
cussdes do Orcamento Participativo. Essa preparagao se
iniciara com o estudo do Orcamento municipal em curso
- ‘amarrado’ pelas decisdes orcamentarias do governo an-
terior e pelo passivo de caréncias deixados pelos governos
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anteriores — e sua efetiva realizacdo pelo governo atual.
Esses dados do Orcamento deverao ser traduzidos em lin-
guagem compreensivel ao grande publico;

i. 0 segundo passo da capacitacdo das comunidades para par-
ticipar da construcao de um processo de discussao orcamen-
taria participativa serd a discussao dos diferentes modelos
do seu funcionamento, as conquistas possiveis para o bairro
e a cidade. Nessa formacao se tratard, com exercicios prati-
cos, de: eleicao de delegados, eleicao de prioridades, elabo-
racao de planilhas que compordo a matriz orcamentaria, das
diferentes etapas do OP, do Conselho diretivo do OP, etc.

Indicagées para uma Plataforma Interativa de Controle Social

Essa Plataforma, que deve existir em termos fisicos e virtuais, facultara a
construcdo compartilhada dos instrumentos de gestao publica, fornecendo
dados, mapas e apoio continuo de todas as ordens para a populacao e as equi-
pes técnicas responsaveis. Ela se constituird como espaco de visibilidade das
interacdes entre a sociedade civil e os entes publicos, tanto as ocorridas em
audiéncias e oficinas quanto as que se passam apenas no ambiente virtual.
A Plataforma é uma suporte a PMIPP e deve se constituir como um projeto
de cooperacao entre a sociedade civil, as entidades interessadas, as univer-
sidades, o Ministério Publico Estadual e Federal, a Prefeitura e os Conselhos
Municipais, em destaque o Conselho da Cidade.

Apbs o trabalho prévio de fornecimento de dados e informacées para um
diagnéstico, a Plataforma se constituird como um observatorio de monitora-
mento continuo, de modo a permitir o controle social do trabalho da equi-
pe técnica e aplicacdo do Plano Diretor, do Orcamento Participativo e outros
instrumentos da politica urbana. Em sua versao on-line, ela devera disponi-
bilizar em tempo real o cumprimento das decisées publicas, tomadas parti-
cipativamente, a partir de dados, indicadores e metas, de forma clara, para a
populacido em geral. A execucao do orcamento da cidade, por exemplo, sera
atualizada na Plataforma de maneira que qualquer cidadao acompanhe com
exatidao os gastos publicos. Para isso, serd de grande valia a disponibilizacao
de cartografias com informacées sobre os investimentos publicos munici-
pais, estaduais e federais no tecido urbano.
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No caso de Planos Diretores, a Plataforma deve favorecer a construgao
dos documentos prévios como o Termo de Referéncia, Plano de Trabalho e
Cronograma das Atividades da equipe técnica responsavel e dos momentos
publicos, como audiéncias e oficinas. Esses documentos devem ser publica-
dos antes do inicio efetivo do processo de elaboragido/revisao e elaboracao da
minuta do Plano Diretor. As atas e relatérios das audiéncias e oficinas, assim
como o registro em video, devem ser publicados e considerados documentos
essenciais, condicido para agendamento de novos encontros publicos, dando
aos cidadaos que nao puderam participar alguma possibilidade de insercao no
processo em andamento. Dessa forma, nao sera possivel a realizacao de novas
Audiéncias Publicas sem a publicacao das atas e relatérios. Essa medida garan-
tiria um ritmo razoavel para a populacao, de ao menos 15 dias de espaco entre
os encontros. A Plataforma devera informar ainda o que estava previsto e o que
foi realizado, para que isso seja controlado socialmente durante o processo de
revisao, com informacoes atualizadas mensalmente e georreferenciadas.

Uma das funcoes da ferramenta € monitorar, sistematizar e disponibilizar
ao publico as contribuicoes da sociedade civil e seus questionamentos aos
entes publico, assim como as respostas e solucoes dadas pelo poder publico,
inclusive com a indicacdo do documento, instrumento, acao ou intervencao
que efetivamente tragam tais respostas. Assim, sobre dado tema ou espaco da
cidade, um usudrio da Plataforma on-line podera saber o histérico de intera-
¢oes da cidadania com o poder publico. No caso de elaboracdo de um instru-
mento legal, como o Plano Diretor, a Plataforma deve incorporar a localizacao
do trecho do corpo da lei do qual conste a contribui¢do do cidadao acatada
pelo poder publico. Para dar suporte ao processo participativo, é necessaria
a sistematizacao da rede de interessados permitindo sua interacao, por meio
da divulgacao dos e-mails e telefones cadastrados nas listas de presenca. Do
mesmo modo, uma lista de especialistas por tema, como fotos e minicurricu-
los, deve ser disponibilizada na Plataforma, em acordo com eles.

Este texto teve como objetivo contrastar bases tedricas e metodoldgicas
que poderiam basear um processo realmente participativo e a realidade de
processos ditos participativos de elaboracio de planos diretores, tendo como
estudo de caso a elaboracao do Plano Salvador 500, do PDDU e da LOUOS de
Salvador e enseja contribuir para que haja avancos participativos em expe-
riéncias de planejamento urbano brasileiro em um futuro préximo. No caso
recente de Salvador, em comparacao com a experiéncia da cidade em 2008,
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aceitamos que houve alguns avancos, devidos a pressao do Ministério Publico
e da sociedade civil organizada para que a legislacao fosse cumprida. Embora
de maneira timida, o processo possibilitou a inclusao de técnicos e de uma
pequena parcela da populacao que, de alguma forma, ja maneja a légica do
planejamento. Contudo, o processo encabec¢ado pelo Executivo Municipal de-
monstrou grande fragilidade e ndo transcorreu com método, ritmo e lingua-
gem passiveis de acompanhamento pela maior parte da populacao, em vista
da complexidade das matérias discutidas. Dentro da légica da pedagogia da
participacao, o processo teria tido um cronograma compartilhado, envolveria
mais técnicos diretamente nos bairros, metodologia mais interativa, com lin-
guagem acessivel e respeito real as opinides expressas pela cidadania.

Apesar do avanco que o Estatuto da Cidade trouxe para o enfrentamen-
to das questbes urbanas, suas premissas participativas nao foram executa-
das a contento no caso em que nos debrugamos aqui. A participagdo popu-
lar, conforme interpretada e praticada pelos poderes Executivo e Legislativo
Municipal, ndo passou de um procedimento burocratico — desviado, e por
isso autoritario —, um protocolo seguido para simular a legitimagao das de-
cisdes tomadas. Nao constituiu uma verdadeira experiéncia do exercicio da
cidadania. Isso precisa ser superado e o serd, no que depender dos esforcos
daqueles e daquelas que efetivamente estido comprometidos com cidades
mais justas, democraticas e sustentaveis.
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PDDU de Salvador e a apropriacao
empresarial da cidade

Horténsia Gomes Pinho

Introducao

Esse trabalho busca discutir o protagonismo dos agentes imobilidrios' no
planejamento urbano de Salvador a partir da andlise do novo Plano Diretor
Municipal (PDM), Lei n° 9.069/2016. Enseja demonstrar o favorecimento, no
dito Plano, da classe dominante, faccao dos agentes imobilidrios, e questio-
nar a legalidade desse fato. O texto esta estruturado em quatro se¢des. Na
primeira, abordamos os aspectos ligados a justica socioterritorial, a luz dos
principios e diretrizes do Estatuto da Cidade. Na sequéncia, procedemos a
contextualizacao da recente histéria do planejamento urbano de Salvador e
encetamos o exame das reiteradas judicializacoes, acrescentando a esse co-
mentario questionamentos quanto a efetividade da participacao popular no

1 Utiliza-se a expressdo agentes imobilidrios para designar os atores envolvidos no setor imobilidrio, in-
cluindo os proprietarios fundiarios, construtores e incorporadores.
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processo. Na secao de nimero trés, dissertamos sobre o conteido obrigato-
rio implicito e explicito do PDM, discutindo a necessidade da delimitacao, no
territorio, dos instrumentos urbanisticos e a imprescindibilidade do emba-
samento de sua aplicacdo em estudos técnicos. Ato continuo, ha um esforco
demonstrativo de dispositivos do novo PDDU? que seguem a logica capitalista
de (re)producio da cidade em oposicao a universalizacao do direito a cidade.

Da justica socioterritorial em relacao com o Plano Diretor

Os anseios de justica socioterritorial com a justa distribuicao dos énus e be-
neficios da urbanizacao pautaram o Movimento Social de Reforma Urbana e
foram recepcionados na Constituicdo Federal de 1988, com a instituicao da
funcao social da cidade e da propriedade urbana, como direito-dever funda-
mental coletivo, iniciando uma nova etapa na histéria da politica de desen-
volvimento urbano no Brasil. 0 Municipio é o protagonista responsavel pela
materializacdo de tal conquista, através do seu Plano Diretor. Banalizado e
esquecido desde as décadas de 1970 e 1980, esse instrumento foi entao res-
significado, renovado em seu sentido, conteudo principal e natureza juridi-
ca, afastando-se quilémetros dos planos meramente tecnocraticos ditatoriais
dos “anos de ferro”.> O novo Plano Diretor Municipal constitucionalizado
e regulamentado pelo Estatuto da Cidade (ap6s uma longa gestacdo de 13
anos) reflete um planejamento politizado, reconhecedor dos conflitos e dos
multiplos interesses que coabitam nas nossas complexas cidades, envoltas
na onda das politicas neoliberais e em planejamentos estratégicos de corte
empresarial. Configura uma contra-tendéncia apta a avivar as cores do pla-
nejamento preocupado com a segregacao espacial e desigualdades sociais,
fazendo uma opc¢ao normativa e politica pelo seu enfrentamento. Trata-se de
um pacto socioterritorial que define o destino da cidade, afetando a todos os
citadinos, o que nao é pouco! Pontue-se que nao advém necessariamente do
consenso, ante os interesses envolvidos, alguns inconciliaveis, na luta pela
apropriacao social da cidade. Seu processo de elaboracao é uma arena de dis-
putas entre os varios atores interessados na producao da cidade, beneficiarios

2 Em Salvador, o Plano Diretor Municipal (PDM) é denominado Plano de Diretor de Desenvolvimento
Urbano do Municipio (PDDU). Ao longo do texto usaremos ambas as siglas com o mesmo sentido.

3 Para aprofundamento do tema, ver Villaca citado por Deak; Schiefer (1999, p. 171-243).
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da regulacao urbanistica e da distribuicao dos investimentos e servigos publi-
cos. Diante dessa discussao, Ribeiro e Cardoso (2003) ressaltam:

0O Plano constituir-se-4 do mapeamento dos interesses e do pacto ter-
ritorial, e servird de base para a gestao democratica da cidade. Nao
se pode eliminar os conflitos, mas torna-los transparentes e adotar
normas e padroes para a sua administragao, fundados em regras de
regulacao e objetivos gerais a serem preservados. Trata-se de tornar a
cena publica da cidade um jogo explicitado, a semelhanca do xadrez,
no qual as forcas sociais se reconhecem mutuamente: no direito de
todos jogarem; na diversidade de objetivos e de pesos de cada parti-
cipante, na determinacao do seu desenrolar; e, sobretudo, na adesao
de todos aos compromissos coletivos a serem buscados pela agao de
cada um. (RIBEIRO; CARDOSO, 2003, p. 111)

Esse caminho tem seu norte ditado pelo Estatuto da Cidade, que exige a
materializacao da funcdo social da propriedade urbana, publica e privada,
em cada porcao do territério do Municipio, com vistas a justa distribuicao
dos onus e beneficios do processo de urbanizacao e recuperacao dos inves-
timentos publicos resultantes da valorizacdao dos imoéveis urbanos. (BRASIL,
2001) Afinal, a cidade é uma construcao coletiva, ou seja, o gari, o professor,
o advogado, a empregada doméstica, o comerciante e outros agentes sociais,
todos ofertam sua parcela de contribuicido para o espaco urbano tanto nos
aspectos imateriais quanto nos materiais — recordem-se aqui os impostos
indiretos. A contrapelo dessa a¢ao coletiva, a mais-valia urbanistica, quando
apropriada pelos agentes imobiliarios, promove a espoliacdo urbana e afron-
ta o principio da justica socioterritorial. O Plano Diretor é uma peca chave
para combater a retencao especulativa do imovel urbano (BRASIL, 2001),
tendéncia histérica, territorializada, de privatizacao dos investimentos urba-
nos em infraestrutura, nas areas da cidade de concentracao e interesse das
classes dominantes (AFONSIN, 2014), que detém maior poder de barganha
em funcdo de seu capital econémico, cultural, social, politico e simbdélico.*
(BOURDIEU, 1989) Tal acdo é um desafio, pois os investimentos publicos na

4 Pierre Bourdieu (1998) define, por meio da no¢ao de capital, todos os recursos sociais que permitem
aos individuos obter vantagens sociais. O capital simbdlico é o conjunto de ritos de reconhecimento,
decorrentes das marcas de distingao. Ao mesmo tempo, é uma sintese dos demais capitais. A no¢ao
de capital simbdlico confere prestigio ao agente, sancionando a distribuicao diferenciada de poder no
espaco social.
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cidade sdao mediados pela producao privada do ambiente construido, e, por
conseguinte, os interesses econdmicos cooptam os investimentos publicos
com a realizacao de sobrelucros extraordinarios derivados da mais-valia ur-
banistica. (CARDOSO, 2011) A partir de Ribeiro Junior, Montandon (2011) e
Harvey (2005), expde-se a logica da disputa urbana cujos palcos sdo o PDM e
a LOUOS, definidores do mapa de valores do parque fundiario da cidade. Os
proprietarios de terra buscam a mais-valia urbanistica, que advém das obras
publicas e privadas focadas no valor de troca; a populacio de baixa renda
anseia pelo valor de uso da terra para garantir sua moradia. Pontue-se que o
acesso a essa riqueza social, o solo urbano, € o alicerce da cidade moderna e
um direito fundamental coletivo.

No meio desses dois extremos encontram-se o mercado imobiliario e o
poder publico, com légicas muito distintas. Vale ainda destacar que os pro-
prietarios fundiarios e os incorporadores possuem interesses conflitantes.
O mercado imobilidrio atende a demanda da classe média e das elites, ex-
plorando ganhos imobiliarios decorrentes da localizacao, que lhe é de vital
importancia, uma vez que diferencia o espaco urbano, alterando-lhe os atri-
butos locacionais em que imprime as “marcas de distin¢ao”® (como ocorre
na caracterizacao de um bairro chique). O poder publico, a seu turno, tenta
superar os déficits de infraestrutura e é constrangido a ofertar um locus de
investimento seguro, porquanto anseia pela sustentabilidade econémica.
O gestor também almeja assegurar recursos para suas campanhas eleito-
rais, muitas vezes financiadas pelo mercado imobiliario. Nesse cenario de
alta complexidade e disputa de multiplos interesses, quem perde e quem
ganha? Perde a populacao de baixa renda, que é “ejetada”, em parcos pro-
gramas habitacionais, para as “franjas” da cidade, sem estrutura, infraestru-
tura, equipamentos e servicos adequados, sem ofertas de empregos, e tudo
mais que a auséncia do Estado torna inviavel (postos de saude, escolas, cre-
ches, etc.; ndao vamos nem falar em museus, teatros e coisas do género).
Decorrem a periferizacao e o espraiamento da cidade. Sem opcoes, parte da
populacdo ocupa terrenos urbanos inadequados, por vezes em situacoes de

5 Asrelacdes dos individuos de classes sociais distintas sao marcadas pelo sistema de distingoes signifi-
cativas, que denotam sua posi¢ao na estrutura social. Um endereco prestigiado tem elevado rendimento
simbolico de distingao, j& que hé a reproducdo do espaco social no espaco fisico. O sistema de distingao
é basicamente a diferenca que leva a inclusao e a exclusao, reconhecendo o valor e o desvalor das pes-
soas, andlise que se ancora no conceito de distin¢ao de Pierre Bourdieu (2011).
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risco geologico e/ou em areas ambientalmente frageis, ensejando desastres
previsiveis. Nesse processo o poder publico é coautor, ja que flexibiliza a fis-
calizacado do regime urbanistico e tacitamente aceita que a autoconstrucao
e 0 autoplanejamento constituam uma “solucao” diante da auséncia de in-
vestimentos publicos; posteriormente faz investimentos singelos, contem-
plando os setores mais privilegiados e ja urbanizados (CARDOSO, 2011), em
um “urbanismo de acupuntura”, que vira ainda moeda de troca politica.b
A interface dessas légicas gera cidades injustas, desiguais e degradadas, em
termos socioterritoriais e raciais. A capital soteropolitana nao foge desse
quadro. Pereira e Carvalho, citando o estudo por eles realizado em 2008,
observam que Salvador é formada por trés cidades diferentes, conforme a
composicao social: a Cidade Tradicional, que corresponde ao centro antigo
e histérico de Salvador; a Cidade Moderna, que abriga a “populacao branca”
na regiao da Orla Atlantica, onde estao concentrados os recursos de infraes-
trutura, os servicos publicos, as amenidades e os pontos turisticos; e por fim
a Cidade Precaria, ou Popular, constituida basicamente pelos bairros situa-
dos no “miolo” e no subturbio ferroviario. Nesta tltima concentra-se a maior
parte da populacao negra e pobre, e ha um expressivo déficit de servigos, de
estrutura, de escolas, areas verdes, espacos de lazer, etc.

Na figura 1 a seguir veem-se a Salvador Tradicional (em rosa), a Salvador
Precaria (em amarelo), e a Salvador Moderna (em roxo). Na figura 2, repre-
senta-se a distribuicao de tipos padrao de habitacoes classificadas pelo crité-
rio do namero de banheiros, evidenciando a concentracao de unidades com
mais de trés banheiros na Salvador Moderna. Por fim, na figura 3 mostra onde
estao os empreendimentos imobilidrios feitos em Salvador nos tltimos anos:
exatamente na Salvador Moderna, onde foi ampliado o potencial construtivo,
acrescido o indice de ocupacdo. Ai também estd localizada uma das opera-
coes urbanas consorciadas, como veremos a seguir:

6 Destaque-se que as favelas ndo sdo uma fotografia, algo estdtico. Ha ai um intenso mercado informal,
constante, com alta rotatividade na ocupagao dos imdveis (venda e aluguel). A comercializacao segue
normas proprias, como acentua Lima (2016), um direito autoconstruido, em suas vielas e becos, que
também disciplina as normas urbanisticas paraestatais.
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FIGURA 1 - Mapa da expansao urbana de Salvador
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Fonte: Carvalho e Pereira (2014. p. 58).

FIGURA 2 - Mapa de domicilios com mais de trés banheiros e com até trés comodos
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Fonte: Pereira, Silva e Carvalho (2017, p. 114).
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FIGURA 3 - Localizagdo dos empreendimentos imobilidrios 2008-2014
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Fonte: Pereira, Silva e Carvalho (2017, p. 112).

FIGURA 4 - Mapa da ZPR3, e sua imensa abrangéncia territorial

Fonte: LOUOS, Lei n®9.148/2016.
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Nessa esteira, vale exemplificar que os indices de desenvolvimento edu-
cacional sdo mais baixos nas Escolas Municipais situadas na Cidade Precaria.
Outro significativo indicador de desigualdade extraido da Relacao Anual de
Informacdes Sociais (RAIS) é o fato de que as oportunidades de emprego se
acham concentradas na Cidade Moderna. Assim é que na regiao administrati-
va da Pituba e Costa Azul, parte da Cidade Moderna, para cada 1.000 habitan-
tes, ha 742 empregos, enquanto em Sao Caetano e Cajazeiras, areas da Cidade
Precéaria, o quantitativo é de 76,3 e 36,3, respectivamente’. Importa ainda
consignar que, segundo as pesquisas registram, a violéncia € distribuida e
segmentada por bairro e as dreas mais violentas estdo na Cidade Precaria,
onde ha um indice elevado de mortes violentas de jovens negros. (MENDES,
2015) Por fim, é necessario considerar a questao da mobilidade urbana, cru-
cial para a cidade de Salvador. A Cidade Precaria, justamente aquela em que a
populacido mais necessita do transporte publico, é a que menos dispoe desse
servico. Essa falta acarreta para os moradores o desperdicio de vida em um
percurso minimo de 1 h 30 min por deslocamento. A pesquisa de O/D com-
prova que 44,3% das 4,6 milhdes de viagens realizadas em Salvador (viagens/
dia), tem como principal modo de transporte o coletivo, e 32% das viagens/dia
sao realizadas em modos nao motorizados, na sua grande maioria pela im-
possibilidade de pagamento da tarifa de transporte publico. Estranhamente,
o novo PDDU de Salvador mantém uma visao conservadora e rodoviarista da
rede integrada de transporte, porquanto nao incorpora efetivamente outros
sistemas como o transporte ndo motorizado, o vertical, semipublico®; em vez
disso, favorece o transporte privado com a implantacao da via expressa de-
nominada Linha Viva, com oito pedagios, somente para veiculos particulares.
Nesse triste cendrio soteropolitano, vemos reproduzido em carater duradou-
ro, sem possibilidade de ascensao social, o fendmeno dos “efeitos do lugar”
detectado por Bourdieu (1997, p. 166) na seguinte fala:

A reunido num mesmo lugar de uma populagao homogénea na des-
possessao tem também como efeito redobrar a despossessao, prin-
cipalmente em matéria de cultura e pratica cultural. [...] Produzindo

7 Dados usados na palestra “Projeto de Lei do PDDU de Salvador, reflexdes propositivas — O que a Cidade
ganha (ou perde) se o projeto de Lei do PDDU for aprovado como encaminhado pelo Executivo?”, minis-
trada na oficina do Ministério Piblico em marco de 2016.

8 Dados extraidos da pesquisa O-D SEINFRA (2012).
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um efeito de atracdo para baixo. [...] O bairro estigmatizado degrada
simbolicamente os que o habitam, e que, em troca, o degradam sim-
bolicamente, porquanto, estando privados de todos os trunfos neces-
sarios para participar dos diferentes jogos sociais, eles nao tém em
comum senao sua comum excomunhao.

0 socidlogo francés esclarece a dupla vantagem que o segmento privile-
giado obtém da exclusao socioterritorial dos despossuidos, porquanto essa
circunstancia promove a valoriza¢ao da localizacdo em funcao da raridade:
a ubicacao de instalagoes ja perto dos servicos, infraestrutura e amenidades,
longe dos “signos da pobreza”, contribui para a apropriacao da mais-valia ur-
banistica, além de estabelecer marca de distincao pelo endereco residencial
em um local de classe homogénea (elite), fazendo com que o mapa de valores
fundiarios seja também uma planilha de distincao. (BOURDIEU, 1997)

Os Planos Diretores Municipais tém que enfrentar esse passivo, rompen-
do com a naturaliza¢do do quadro acima descrito, enfrentando-o e desnudan-
do seus aspectos histdricos, fruto da construcao politica dos espagos segre-
gados homogéneos e de nitida separacao de classes decorrente do reciproco
“ajustamento” dos gestores publicos, legisladores e agentes imobilidrios e
financeiros, que acabam por ter ingeréncias diretas no planejamento urbano.

Para esse desafio, o Estatuto da Cidade prescreve trés modelos de normas
a serem inseridos no Plano Diretor, e as distingue conforme sua natureza:
redistributiva, regulatéria, distributiva. As primeiras (normas redistributivas)
buscam capturar a parte da renda gerada pelo desenvolvimento e pela ex-
pansao urbana com o fito de promover equidade socioterritorial, a ser mate-
rializada basicamente através dos instrumentos urbanisticos de Edificacao,
Parcelamento e Construcdo Compulsoérias (EPCC). Funcionam assim o IPTU
Progressivo, a desapropriacdao-sancao, a Outorga Onerosa e a Transferéncia
do Direito de Construir (TRANSCON). A forma regulatéria traduz-se no zo-
neamento e em normas de uso e ocupacao do solo — as que historicamente
sdo efetivas e aplicadas a “cidade formal”, tratando-se, no “mundo real”, do
principal instrumento urbanistico. Os procedimentos de natureza distributi-
va correspondem aos servicos urbanos e habitacionais, a regularizacao fun-
diaria, etc. Quanto a essa classe de procedimentos nao ha objecoes, ja que
eles contribuem para o aumento da seguranca, rendem dividendos politicos,
produzem melhorias da qualidade de vida das classes populares e nao in-
tervém nos interesses dos agentes imobilidrios. Diversamente, as normas
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redistributivas afrontam paradigmas tradicionais e arraigados do direito de
propriedade. (RIBEIRO, 2003)° As normas regulatérias tém implicacoes di-
retas no mercado fundiario e imobilidrio, despertando profundo interesse
desses setores, que buscam a flexibilizacao da legislacao para atender suas
demandas de investimentos. As disposi¢coes do Plano Diretor cuja obediéncia
e/ou materializacao cabe ao executivo, de carater distributivo ou redistributi-
vo, ndo configuram “sugestoes ou conselhos”: detém carater coercitivo. Disso
decorre a necessidade de metas, cronograma, prazos, eleicao de prioridades,
hierarquizacdo com critérios claros e correlacdo com orcamento. Recordamos
que a natureza juridica do PDM Constitucionalizado é de Lei, nao portando o
carater facultativo.

Divergimos de Villaca (2005), quando este afirma que a Lei do PDM, ao
dispor sobre compromissos para o Executivo, fere sua prerrogativa de auto-
nomia, é antidemocratico por limitar o campo de acao dos novos prefeitos
eleitos e ndo encontra correspondéncia no orcamento. Ora, a iniciativa do
Projeto de Lei do Plano Diretor é exclusivamente do executivo: trata-se de um
Plano de Estado e nao de Governo, como ocorre com outras politicas publicas
que perpassam os curtos mandatos. Os novos prefeitos podem encaminhar
Projetos de Lei a CaAmara dos Vereadores, com alteracao do Plano Diretor, des-
de que atendida a exigéncia de participagao popular, buscando assim a chan-
cela de seus planos, no que estes divergirem do pactuado ou introduzirem
inovacgoes. Ademais, a atualizacdo do Plano Diretor se d4 a cada 10 anos'.
Por fim, o custo da intervencao deve ser estimado nos estudos técnicos pre-
paratérios do Plano Diretor de forma que este guarde capilaridade com a or-
camento publico. E verdade, porém, que por vezes o Executivo tem realizado
obras nao previstas no Plano Diretor e deixado de realizar outras nele previs-
tas.!! Tal descumprimento do comando legal ndo tem o condao de alterar o
carater coercitivo da Lei, sendo inclusive passivel de acionamento judicial e

9 O autor menciona dois modelos associando as normas redistributivas e regulatéria. Deliberamos por
fraciond-los a fim de facilitar a compreensao.

10 E necessario observar que apesar da Lei Federal estipular um prazo méximo de dez anos, a Lei
Municipal de Salvador prevé a revisdo a cada oito anos em razao da consoante LOM — Lei Organica
Municipal, Art. 2 — X.

11 Em Salvador, o Governo do Estado implantou a via expressa da Bahia de Todos os Santos que inteli-
ga a BR 324 ao porto de Salvador com 4,5 km que comprometeram os projetos previstos no PDDU de
2008, além disso, implantou a via Luiz Eduardo - Curralinho também sem previsao no Planejamento
Municipal.
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responsabilizacdo por improbidade administrativa. Empiricamente, na atua-
lidade, tornou-se bem visivel em Salvador uma preocupacao do executivo e
dos agentes imobilidrios no sentido de incluir um grande “leque” de proje-
tos no Plano Diretor, mesmo sem a perspectiva temporal ou orcamentdria,
visando evitar obstaculos no convencimento dos investidores ou contendas
juridicas. O desafio de enfrentamento dos problemas urbanos perpassa por
questdes de macroeconomia e decisdes politicas que ultrapassam a escala
municipal. Desse modo, ha a percepcao de que o Plano Diretor ndo é uma
panaceia para todos os males urbanos. Existem limitacoes estruturais, nao
tendo o planejamento capacidade de ensejar grandes alteracoes, pertinen-
tes a reducdo das desigualdades sociais e redistribuicao de renda (OLIVEIRA,
2011), porquanto o poder politico municipal nao tem capacidade de alterar,
sozinho, a reproducdo do modelo econémico capitalista. No entanto, o gover-
no municipal tem um grande poder sobre o territério e pode usar de forma
inteligente o arcabouco instrumental ofertado pelo Estatuto da Cidade para
promover um planejamento urbano comprometido com a equidade e a justi-
ca socioterritorial e racial, pautado pela gestao democratica da cidade.

Contextualizacao da historia recente do planejamento urbano
em Salvador

0 Municipio de Salvador tem resistido a incorporar as profundas alteracoes
trazidas pelo Estatuto da Cidade com vistas a gestao democratica do espaco
urbano. Tal oposicao ilegal tem se revelado nos Planos Diretores Municipais
desde 2004, quando se pretendeu adequar tal instrumento basico da politica
urbana aos comandos constitucionais e do Estatuto da Cidade. Na oportuni-
dade, ocorreu o cerceamento da participacao popular e a Lei n° 6.586/2004
foi contestada judicialmente, valendo destacar o carater imobiliarista desse
Plano Diretor, porquanto substituiu o critério de densidade em relacao a ca-
pacidade de suporte pelo Coeficiente de Aproveitamento.

A nova gestao municipal de 2005 reabriu as discussdes participativas,
tendo estabelecido grupos de trabalho tematicos mantendo, entretanto,
0 negativo viés imobiliarista. Ao final, quando submeteu o Projeto de Lei a
Camara dos Vereadores o mesmo foi atropelado por 173 emendas noturnas
que premiavam o clientelismo e os interesses pessoais. Ocorreu nova judicia-
lizacao, dessa vez promovida por sete associacdes e o CREA. O objeto dessa

PDDU de Salvador e a apropriacao empresarial da cidade | 169



acao foram os impactos ao ambiente natural e cultural, de bens tombados fe-
deralmente, decorrente, dentre outros aspectos, da verticalizacdo das edifica-
¢oes situadas na orla atlantica. Obteve-se liminar que impediu a construgao
de torres nesta orla. Tal PDM, Lei n® 7.400/2008, juntamente com a LOUOS n®
3347/1985, pautaram todo o boom imobilidrio ocorrido entre 2008 e 2010.

A nova investida contra a gestao democratica da capital soteropolitana
ocorreu no final de 2011, quando o executivo encaminhou a Camara Projeto
de Lei alterando o PDDU, com ampliacdo do gabarito da orla e alteracido do
zoneamento, sob o argumento de melhorias na rede hoteleira e turistica,
considerando a Copa das Confederacoes de 2013, Copa do Mundo de 2014
e Olimpiadas de 2016. Propunha-se ainda a eliminacao do Parque Ecolégico
do Vale Encantado, com 30 hectares de Mata Atlantica, uma alteracdo da
composicao do Conselho Municipal de Meio Ambiente e a supressao do seu
carater deliberativo, entre outras medidas prejudiciais a ordem urbanistica
e ambiental.

0 referido projeto teve sua tramitacao legislativa suspensa por ordem do
poder judiciario e oito dias ap6s a liminar judicial a CAmara dos Vereadores
aprovou uma nova LOUOS - Lei de Uso e Ordenamento do Solo (Lei n°
8.167/2012),'? contendo os mesmos artigos suspensos pela decisdao limi-
nar referida. Ato continuo, apds Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADIN) proposta pelo Ministério Publico Estadual, o Tribunal de Justica da
Bahia suspendeu liminarmente os efeitos dessa Lei em cardter retroativo.
Surpreendentemente, antes do julgamento do mérito dessa ADIN, a Camara
dos Vereadores aprovou nova alteracao no PDDU (Lei n° 8.378/2012)' e uma
nova LOUOS (Lei n° 8.379/2012), no mesmo dia, na mesma sessiao e com con-
tetido idéntico aos suspensos judicialmente. O Tribunal de Justica do Estado
deliberou, entao, por estender os efeitos da liminar anteriormente concedi-
da e suspender também, retroativamente, esses dois novos diplomas legais.
Finalmente, em 14 de agosto de 2013, foi julgado o mérito da ADIN n°0303489-
40.2012.805.0000, com a novidade proposta em Termo de Ajustamento de
Conduta firmado pelo Ministério Publico Estadual e o Municipio, de uma mo-
dulacao de efeitos, visando a seguranca juridica e reconhecendo como validos
alguns artigos suspensos até a elaboracdo, em 12 meses, de um novo Plano

12 Lei aprovada em dezembro de 2011.

13 Lei aprovada em dezembro de 2012.
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Diretor. Tal decisio cria importante precedente jurisprudencial ao afirmar
que nao apenas o PDM, mas também as legislacoes urbanisticas decorrentes
deste necessitam de estudos técnicos e participacao de sociedade civil. Criou-
se, entdo, uma situacao sui generis, pois anularam-se dezenas de artigos da
Lei n° 8.167/2012, contudo nao se invalidou integralmente a Lei, que deveria
ser interpretada repristinando os artigos correspondentes da LOUOS anterior,
Lei n° 3.377/1984, conforme orientagdo da prépria decisao. Todo esse proce-
dimento teve ampla cobertura mididtica e uma atuacdo incisiva dos érgaos
de classe profissional, IAB, CREA e CAU, que inclusive atuaram como amici
curiae' na ADIN. No entanto, a licio nao foi compreendida pelos gestores
soteropolitanos, como se verificara no item subsequente.

0 Novo PDDU de SALVADOR, Lei n® 9.069/2016, e a ilusao da
participacao popular

Para a elaboracao do PDDU de Salvador, a gestao municipal organizou-se de
modo a tentar assegurar formalmente o cumprimento das exigéncias juridi-
cas atinentes a gestao democratica das cidades; mas cingiu-se apenas aos ri-
tos, sem preocupac¢ao com a participacao real, verdadeira, substancial e de
contetdo, criando um “teatro” democratico. O que melhor descreve o processo
¢ a analogia a uma maratona olimpica, ante a sucessao de longas Audiéncias
Publicas em horarios impeditivos da participacdo dos trabalhadores, nas
quais foi garantido o “exercicio das falas”, sem, no entanto, considerar as con-
tribuicoes. Ressalva-se o mérito do Municipio em criar o site Salvador 500%%,
onde foram disponibilizados as atas, videos, relatorios, minutas do Projeto de
Lei, correspondéncias recebidas etc.

Nesse espaco convidado das quatorze Audiéncias Publicas, discutiu-se
em apenas seis sessées a Minuta do Projeto de Lei do PDDU, e, posteriormen-
te, de forma acelerada, o projeto foi apresentado ao Conselho Municipal de

14 Amigo da corte € alguém que, mesmo sem ser parte, é chamado em razao de sua representatividade ou
se oferece para ofertar sua opinido em processo relevante, fazendo com que a discussao seja amplificada
(artigo 7, pardgrafo 2° da Lei n°® 9.868/1999).

15 Trata-se de um projeto que visa orientar o desenvolvimento do Municipio de Salvador até o ano de 2049,
quando a cidade completard quinhentos anos, sendo desenvolvido paralelamente ao PDDU e LOUS de
Salvador. Informagoes disponiveis no site Salvador 500.
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Salvador, em duas reunides extraordindarias.’® Na sequéncia o Prefeito, de
imediato, enviou o Projeto de Lei para a Camara, em 18/11/2015.

Uma das circunstancias faticas que chama atencao ¢ a de que, em ape-
nas 60 dias (18/09 a 18/11), apresentou-se a 12 Minuta do Projeto de Lei de
atualizacdo do PDDU, realizaram-se seis Audiéncias Publicas, elaborou-se a
22 Minuta do Projeto de Lei (que, vale frisar, nao foi sequer submetida a socie-
dade) e encaminhou-se o Projeto de Lei a Camara dos Vereadores.'” Tudo isto
em meros dois meses.

Na Camara dos Vereadores, o Projeto (n° 396/2015)'® foi submetido a 18
Audiéncias Publicas, em ritmo acelerado e também em horarios incompa-
tiveis com a jornada dos trabalhadores. Efetivou-se o descumprimento do
Regimento Interno ao submeter-se a apreciacao da constitucionalidade do
PL (Projeto de Lei ) a Comissao de Justica nao no inicio da tramitacdo, como
exige o regimento, mas apenas as vésperas da aprovacao, ocorrida em 13 de
junho de 2016. Ademais, as emendas parlamentares foram incorporadas e
aprovadas sem antes terem sido submetidas ao conhecimento da sociedade
civil. Nao ocorreu sequer uma tnica audiéncia ptblica cuja pauta fosse algu-
ma emenda apresentada. Saliente-se ainda que diversas emendas foram a
votacdo sem conhecimento da totalidade dos edis, que protestaram em ata.
Surpreendentemente, as 133 emendas foram votadas em bloco, impossibili-
tando recusas individuais.'?

Nessa senda de afrontas ao planejamento urbano participativo, vale
mencionar, também, que as sugestdes apresentadas nas audiéncias, assim
como as emendas aprovadas, nao foram submetidas as devidas andlises téc-
nicas; a equipe técnica restringiu-se a tecer duas ou trés linhas sobre cada

16 Foi distribuida aos conselheiros, no momento da sessdo, copia impressa do Projeto de Lei publicado
naquela mesma data, inadmitindo-se vistas ou outros expedientes de publicidade, e, na sequéncia o
Secretdrio de Urbanismo, que também acumulava o cargo de Coordenador Geral do Plano Salvador 500
- PDDU e LOUOS, monocraticamente elaborou o parecer favoravel.

17 Registre-se que a primeira audiéncia foi realizada em 1/8/2014, tendo como pauta o plano de mobili-
zagdo e o regimento interno. Na segunda audiéncia (em 15/4/2015), houve a aprovagao do regimento
interno do termo das audiéncias. Na terceira, discutiu-se a diferenca entre Salvador 500 e o PDDU. Na
quarta, quinta e sexta audiéncias, foram apresentados diagnéstico e prognostico. Da nona a décima
quarta, ocorreu a discussdo da minuta do PDDU.

18 Teve a primeira audiéncia realizada em 16 de dezembro, e as demais no periodo de trés meses (fevereiro
a abril de 2016).

19 Esclarecendo, a votacao foi feita sem que um parlamentar pudesse votar a favor de certa emenda e con-
tra outra. Ou dizia “sim” para todas as emendas ou ndo aceitava nenhuma delas.
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proposta, independentemente da complexidade, logo informando a remessa
para apreciacdo da comissao respectiva da camara que guardava correlacio
com o tema da emenda. Ocorre, entretanto, que o teor das propostas nao foi
apreciado por nenhuma comissao: todas foram encaminhadas apenas ao ve-
reador — relator do PDDU.

O Projeto de Lei do PDDU foi judicializado por meio de Mandato de
Seguranca de alguns vereadores, sob o argumento de ndo cumprimento do
Regimento Interno e de ndo preenchimento dos requisitos minimos para a
Lei do PDDU; também o foi pelo Ministério Pablico do Estado da Bahia, com
duas Acoes Civis Publicas. A primeira delas visou evitar as emendas “notur-
nas” — como as do PDDU de 2008. A segunda reclamou a devolucao do pro-
jeto ao Executivo, por ndo atendimento do conteildo minimo do artigo 42 do
Estatuto da Cidade. As trés acdes ainda tramitam, mas muito provavelmente
devem ser julgadas sem se adentrar ao mérito, ante a fundamentacao de que
ocorrera a perda superveniente do objeto da demanda com a ulterior aprova-
¢ao do Projeto de Lei.

Exalte-se que a sociedade civil procurou fomentar “Espacos Criados”, a
exemplo do Movimento Participa Salvador?. Buscou assim qualificar a par-
ticipacao popular, ofertando discussoes, pareceres e estudos técnicos sobre
o conteudo do Plano Diretor. Esse trabalho social notavel nao foi valoriza-
do nem aproveitado pelo Municipio, que enxergou a iniciativa como “atitude
ideoldgica”. Contudo, o aprendizado durante todo o processo é real e demar-
ca historicamente uma alternativa da participacdo popular no planejamento
urbano, nos moldes do advocacy planning.?' Um dos produtos do Participa
Salvador foi a elaboracdo de uma analise das perguntas/questionamentos
oriundas da participacao popular e das respostas ofertadas pelo Municipio,
demonstrando que houve percentual de resposta de (apenas) 35% dos ques-
tionamentos populares.??

20 O Projeto Participa Salvador foi custeado por recursos de reparacdo de danos urbanisticos por meio de
medida compensatéria em Inquérito Civil que tramitou no Ministério Publico do Estado da Bahia para
acompanhar o processo de revisao do Plano Diretor, visando fomentar a participacao popular com supor-
te técnico e valendo-se dos espacos virtuais (Facebook, Twitter e website: <participasalvador.com.br>).

21 E um conceito que propde a ideia do planejador advocaticio, um fornecedor de informacées, simulador
das condi¢oes futuras, um advogado, agente com conhecimento técnico que representa e sustenta os
interesses da comunidade em termos de planejamento urbano. Em suma, trata-se de um propositor de
solugoes futuras como coloca Davidoff (2004, p. 44).

22 Dado disponivel no site <www.participasalvador.com.br>.
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Em Salvador, nunca tivemos tantos “debates” na elaboracao do Plano Diretor.
Adicionalmente, ocorreram dezenas de oficinas e foruns tematicos. Todavia, foi
um avanco timido, na medida em que nao houve a incorporacao efetiva das pro-
postas apresentadas ao executivo. Quando o procedimento chegou a Camara dos
Vereadores, havia a compreensao do Ministério Ptblico — que encaminhou uma
Recomendacado de 93 laudas, em quase nada acatada —, dos setores técnicos e
ONGs (que elaboraram o documento “21 Pecados Capitais do PL do PDDU de
Salvador”, com ponderacoes nao acolhidas),”® de que o projeto nao ofertava re-
quisitos minimos para sua tramitagao, optando-se pela judicializagao.

Pontue-se a perda da chance de realizar, na revisiao do Plano Diretor
Municipal, uma preparacao pedagogica para as discussodes, com a conscien-
tizacao dos cidadaos sobre os problemas urbanos, e de receber propostas na
escala de Rua e/ou Bairro, o que levaria a percepcao da transescalaridade da
cidade e da interface dos papéis locais, regionais e mesmo nacionais de cada
porcdo da urbe, permitindo uma participagdo concreta das classes popula-
res no processo. (CARDOSO; VAINER; SOUZA; JUNIOR, 2010) Diversamente,
a classe dominante sempre participou da elaboragao dos planos diretores e
das leis de zoneamento, embora de forma nao ostensiva, fazendo valer seu
grande poder econdmico e politico, pressionando os agentes politicos com
éxito. (VILLACA, 2005)

Ocorreu, em verdade, a violéncia simbdlica, tal como a define o soci6logo
Pierre Bourdieu. No caso em apreco, Essa violéncia decorreu, como de regra, do
apelo tacito a uma hierarquia do saber, na medida em que a fala dos gestores
sobre o PDDU pautava-se em cddigos nao dominados pelos ouvintes e nao era
feito nenhum esforco real de explicacdo. Esse procedimento caracteriza um
cenario de exclusao e inferiorizacao do grupo que nao detém os termos técni-
cos, que deveriam ter sidos decodificados. A auséncia do equilibrio de forcas
e a sonegacao de seu carater politico e conflitual impediram a compreensao
da classe popular, configurando a violéncia simbélica e a dominacao. Villaga
ressalta o carater politico e a disparidade de forcas de tal momento:

Partimos da premissa de que os debates sdao de natureza politica,
convocados para expor o poder publico a pressoes do grupo da socie-
dade organizada. Os debates deveriam ser espaco de manifestagao
de conflitos de interesses, representados por forcas razoavelmen-

23 Documento disponivel no site <www.participasalvador.com.br>.
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te equilibradas. Numa sociedade com enormes desniveis do poder
politico e econdémico, como a brasileira, a resultante esse desse jogo
de pressoes tenderd sempre para o atendimento da necessidade da
minoria poderosa em detrimento da maioria. (VILLACA, 2005, p. 54)

O pacote do PDDU veio praticamente pronto. As contribuicoes das
Audiéncias Publicas ndo foram incorporadas. As alteracoes inseridas no do-
cumento encaminhado a camara, posteriores as audiéncias, foram basica-
mente de inciativa do executivo, ndo justificadas. Ao chegar a Camara dos
Vereadores o Projeto de Lei ja estava maculado com nulidade insandavel. A in-
corporacao quase integral das emendas ofertadas pelos segmentos ligados
aos agentes imobiliarios tornou o documento ainda mais prejudicial a coleti-
vidade, como se demonstrara no item subsequente.

Do conteudo obrigatorio do Plano Diretor:
implicito e explicito

Como instrumento principal da politica de desenvolvimento urbano do
Municipio, o Plano Diretor deve definir seus objetivos de forma clara, assim
como deve explicitar os caminhos (diretrizes) a ser trilhados para a consecu-
cao das metas elencadas dentro de um horizonte temporal preestabelecido.
Em seu corpo devem constar propostas concretas, compativeis com a capi-
laridade de recursos orcamentarios municipais, nao podendo transmutar-se
em um documento genérico, uma mera carta de intencoes abstrata e/ou um
simples reflexo de desejos politicos — muitas vezes ndo implementaveis no
lapso de tempo de sua validade.

Constata-se que o PDM de Salvador, denominado PDDU, aprovado em
13/6/2016, contém boa parte da politica urbana da terceira maior cidade do
Pais, com amplas implicacoes na vida diaria de seus 2,7 milhoes de citadinos,
mas incorre nos equivocos supramencionados. E fruto de uma violéncia fron-
tal ao principio da gestdo democratica da cidade, pois nao estabelece metas e
seus respectivos horizontes temporais, bem como nao ha hierarquizacao das
acoes de forma a tornar possivel a efetiva implantacao das propostas e seu
controle, tanto por parte do proprio executivo quanto pela sociedade.

Cabe aos novos planos diretores constitucionalizados concretizar os prin-
cipios e diretrizes estabelecidos no Estatuto da Cidade, especialmente seus
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cinco pilares: a funcao social da cidade e da propriedade, a justa distribuicao
de 6nus e beneficios da urbanizacao, além do direito a moradia e a gestao
democratica da cidade. Deverd, para tanto, dispor de acdes concretas e ime-
diatas, dispositivos com a potencialidade de viabiliza-los e ainda atentar para
uma coeréncia intrinseca, refletida no acatamento ao principio da unicidade,
com vistas a manter a correspondéncia entre o que declara como objetivos e
0 que apresenta como meios de materializa-los. Esse é um ensinamento de
Cardoso, Vainer, Souza e Santos (2010, p. 13), ao analisarem a proposta de
atualizacao do Plano Diretor do Rio de Janeiro. Vejamos:

E necessério buscar unicidade entre ‘principios, objetivos e diretri-
zes’, de modo que os primeiros deixem de configurar no texto de
Planos Diretores apenas formalmente, como copia fiel do Estatuto
da Cidade ou mera ‘declaracao de principios’ para ampliar o carater
humanista do texto [...] 3. Exige-se, pois, que esses textos contenham,
efetivamente, corpo instrumental, na forma de dispositivos (parame-
tros, indices, normas, etc.) capaz de concretiza-los. Nao basta afirmar
textualmente, na secdo reservada aos ‘principios’, compromissos
como ‘participacdo popular na gestao urbana’, ou a énfase na justa
distribuicao de 6nus e beneficios’ e omitir os modos, formas e proce-
dimentos que os efetivem.

Vivenciamos, na capital soteropolitana, uma crise de implementacao do
PDM, pelo poder publico municipal, que, apés elaborar e aprovar a Lei, ndo
segue as diretrizes, bem como nao implanta os projetos, acoes, intervencoes
previstas, e, quando o faz, seleciona apenas o que e quando lhe interessa,
desconsiderando o restante. Entre as estratégias utilizadas para tanto, estao:

1. aauséncia de regulamentacao dos instrumentos urbanisticos;

2. a inexisténcia de avaliacdo e balanco dos acertos e erros
dos Planos Diretores passados;

3. a auséncia de indicadores que permitam essa analise;

4. a nao incorporacdo das injuncées do PDDU ao plano
plurianual, as diretrizes orcamentdarias e ao orcamento
anual para que ele se torne um guia dos investimentos
municipais.
Sustentamos que € possivel uma ampla participacdo da populacdo no
processo de elaboracdo do Plano Diretor, com incorporacao das propostas
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da sociedade, alcancando-se um produto final excelente. Mas nao foi o que
aconteceu, nem de longe, nas terras de Tomé de Souza. De qualquer modo,
a producao do PDDU nao garante sua implementacao. Dai a preocupacao do
legislador federal em fortalecer e tornar compulséria a necessidade de moni-
toramento, prevista expressamente no artigo 42, I11, do Estatuto da Cidade c/c
artigos 6 e 7 da Resolucao 34 do CONCIDADES. Esse controle necessita de in-
dicadores e informacdes, conforme ressaltam Hauenschild e Brasileiro (2016).

Faz-se necessario que seja estruturado e gerado um banco de dados
sistémico, georreferenciados e inter-relacionados, e um sistema de
monitoramento da gestdo urbana e dos seus planos estratégicos de
desenvolvimento, que acompanhe as metas e indicadores; que retra-
tem as mudancas da realidade da cidade; que alimentam a gestao
publica e a sociedade com informacdes confidveis; secretarias que
avaliem as metas e melhorias alcangadas; ajudem na tomada de
decisoes e simule alternativas, predi¢coes de perspectivas de desen-
volvimento; dé acesso a dados histéricos setoriais; acompanhe a im-
plementacdo de estratégias da gestao publica etc. (HAUENSCHILD;
BRASILEIRO, 2016)

0 PDDU de Salvador de 2016 previu o SNPN (Sistema de Informacoes
Urbanas Documentais de Dados e de Indicadores). Ocorre que esse 6rgao ja
constava no PDDU de 2008,* entretanto, nunca foi implementado. Risco que
persiste, pois o novo PDDU nao define prazo para sua implantagao e também
ndo institucionaliza os indicados essenciais ao monitoramento da Cidade.
A situagao revesse-se de complexidade, na medida em que nao ha um érgao
de planejamento. Atualmente, existe apenas, na Secretaria de Urbanismo —
SUCOM, uma “Subcoordenadoria Central de Planejamento Urbano” integran-
te da “Diretoria de Andlise e Licenciamento”, que ndo participou do processo
de elaboracao do PDDU.

As “armas” ou “ferramentas” que o Municipio possui para materializar
os cinco pilares do Estatuto da Cidade sdo os instrumentos urbanisticos.
0 Estatuto ofertou um arsenal de instrumentos diversificados, quase duas de-
zenas,?® que, em teoria, guardam grande potencialidade e eficacia. Contudo,

24 Lei 7.400/2008, art. 312 e 319.

25 0 artigo 4 do Estatuto da Cidade oferta um leque de 23 instrumentos urbanisticos.
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seu éxito depende da sua correta aplicacdo em cada porcao do territorio do
Municipio. Isso requer estudos técnicos amplos, setoriais e intersetoriais,
atualizados e profundos, sobre a situacdo contemporanea do Municipio.
O processo de elaboracdao do PDDU deve ser pautado, portanto, por uma me-
todologia descritiva, mediada por estudos basicos e analiticos que funda-
mentem as projecoes, cendrios e modelagens necessarias para a realizagao
do planejamento a médio e longo prazo. (HAUENSCHILD; BRASILEIRO, 2016)
Sao os estudos técnicos que vao iluminar as intervencoes, espacializacoes e
contextualizacoes ante a experiéncia particular de cada cidade.

0 novo PDDU de Salvador baseou-se em estudos técnicos elaborados com
vistas a formulacdo do PDDU de 2004 e realizados em 1999 e 2002. Esses es-
tudos ndo foram atualizados, em que pesem as profundas mudancas sofridas
pela metrépole soteropolitana nos 14 anos que nos separam da data de sua
realizacdo. Para embasar o novo PDDU de 2016, o Municipio de Salvador utili-
zou 10 estudos técnicos. Desses, seis foram produzidos no periodo suprarrefe-
rido, portanto, ha mais de 14 anos; os outros dois documentos (Salvador Hoje
e suas Tendéncias e Salvador do Futuro),?® sio relatério de Avaliacdao Técnica
de aspectos tematicos e opinativos a partir de bibliografia preexistente.

Tais documentos/estudos nado comportaram sistematizacdo de dados por
Unidade Espacial de Planejamento (UEP), nem predefinicao de um conjunto
de indicadores setoriais realmente representativos, capazes de permitir ava-
liacoes intersetoriais e comparativas do ponto de vista técnico com vistas a
formulacdo de um Plano Diretor.?” Como esclarecem Hauenschild e Brasileiro
(2016), nao foram identificados os indicadores por UEP, RA (Regido admi-
nistrativa), Bairro ou Prefeitura Bairro, como seria necessario para assinalar
os seus problemas de desigualdade, os desniveis que a principal politica/es-
tratégica de desenvolvimento urbano do PDDU pretende reduzir. Tampouco
hé indicadores por UEP que representem distorcoes de crescimento (esgota-
mento ou potencial de capacidade de suporte da infraestrutura urbana), nem
aqueles que permitem determinar Coeficientes de Aproveitamento basico e
maximo (CAB e CAM), muito embora no capitulo do Zoneamento esses coe-
ficientes sejam definidos por tipo de zona, mas sem a delimitacao no tecido

26 Documentos disponiveis no site Salvador 500.

27 Somente o estudo produzido sobre turismo tem consisténcia suficiente para alicergar a formulagao da
politica urbana nesta tematica. Disponivel em: <http://www.plano500.salvador.ba.gov.br/>.
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urbano, consequentemente, sem meios de avaliar a capacidade de suporte
da area.

A insuficiéncia dos estudos técnicos impede que o novo PDDU de
Salvador atenda o contetido obrigatorio explicito e implicito expresso no
Estatuto da Cidade. Quanto aos primeiros, os mais imediatos, estdo ex-
pressos nos artigos 42 e 42-A, do Estatuto da Cidade e em Resolucao do
ConCidades, a seguir transcritos:

Artigo 42. O Plano Diretor devera conter no minimo:

I - delimitacao das 4reas urbanas onde sera aplicado o parcelamen-
to, edificacao, ou utilizacdo compulséria, considerando a existéncia
de infraestrutura e a demanda para utilizagao:

I - disposi¢oes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 dessa lei;
Art. 25 (Direito de perempc¢ao); **

Art. 28 (Outorga onerosa); **

Art. 29 (Possibilidade de alteracao do uso do solo para um diverso
daquele previsto pelo PDDU, mediante contrapartida prestada pelo
beneficiario); **

Art. 32 (Operacao urbana consorciada); **

Art. 35 (TRANSCON);**

[1I - sistema de acompanhamento e controle.

** (acréscimos nossos)

A resolucao n° 34 do ConCidades, dispde, ainda, no artigo 3°:

Art. 30. Definidas as func¢des sociais da cidade e da propriedade ur-
bana, nos termos do artigo 2°, o Plano Diretor devera:*

28 Art. 2° As fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana serdo definidas a partir da destinacao de
cada porcao do territério do municipio bem como da identificacao dos iméveis nao edificados, subutili-
zados e nao utilizados, no caso de sua existéncia, de forma a garantir: I — espagos coletivos de suporte a
vida na cidade, definindo areas para atender as necessidades da populagao de equipamentos urbanos
e comunitarios, mobilidade, transporte e servicos ptblicos, bem como dreas de protecao, preservacao e
recuperacao do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico, paisa-
gistico e arqueologico; Il — a acessibilidade e a mobilidade sustentavel de todos os cidadaos por meio
do desenho dos espacos publicos e do sistema vidrio bésico; Il — a universalizacdo do acesso a agua
potével, aos servicos de esgotamento sanitdrio, a coleta e disposicao de residuos sélidos e ao manejo
sustentavel das dguas pluviais, de forma integrada as politicas ambientais, de recursos hidricos e de
satde; IV - terra urbanizada para todos os segmentos sociais, especialmente visando a protecao do
direito a moradia da populagao de baixa renda e das populagoes tradicionais; V — dreas para todas as
atividades economicas, especialmente para os pequenos empreendimentos comerciais, industriais, de
servico e agricultura familiar.
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[...]

III — delimitar as areas urbanas onde poderao ser aplicados o par-
celamento, a edificacao e a utilizacdo compulsérios, considerando a
existéncia de infraestrutura e de demanda para utilizacao;

[...]

V - delimitar as areas definidas pelo art. 20 dessa Resolucao e res-
pectivas destinacdes nos mapas, e descricao de perimetros, conso-
lidando no Plano Diretor toda a legislacao incidente sobre o uso e
ocupacao do solo no territério do municipio;

Enfatize-se: o coracdo do Plano Diretor, em razao do transplante obriga-
torio do Estatuto da Cidade c/c a Constituicao Federal, é a materializacao da
funcao social da propriedade privada urbana. Assim, a expressao “facultard”,
constante no artigo 42, I, merece uma leitura em conformidade com a Carta
Magna, sendo vedado a qualquer Plano Diretor Municipal sua nao adocao,
bem como furtar-lhe a territorializacao. (SAULE JUNIOR, 2002)

No arcabouco instrumental previsto no Estatuto da Cidade com o fim de
promover a vivificacao da funcao social da propriedade urbana, reveste-se de
grande potencial implementador a injuncao de parcelamento, edificacao e
construcdo compulsorias, ja que tem a funcao de “libertar” os vazios urbanos
localizados em 4reas com boa infraestrutura, com vistas a combater a segre-
gacao socioespacial e propiciar a rica alteridade. Por esse meio pode-se fazer
o enfrentamento da retencao especulativa, tdo nociva para a coletividade, na
medida em que ela diminui a oferta de terras urbanas, fazendo subir o seu va-
lor no mercado, de modo tal que gera o espraiamento e a perifizacao da cida-
de, o que implica custos impostos ao Municipio para a implantacao de servi-
¢os e infraestrutura, ou na condenacio da populacao periférica a viver sem o
minimo existencial urbanistico necessario, um fato por desgraca recorrente.

Na orientacao de Cardoso, Vainer, Souza e Santos (2010), a funcao essen-
cial desse instrumento é o enfrentamento da especulacdo imobilidria:

0 principio do instrumento do parcelamento, edificacdo e utilizagao
compulsorios é de impedir o estoque de terras em areas infraestrutu-
radas, for¢ando a utilizagcao de imoveis vazios nessas areas, desesti-
mulando a especulacao imobilidria e favorecendo o cumprimento da
funcao social da propriedade. Esse instrumento tem como objetivo
o uso eficiente das infraestruturas instaladas, evitando grandes in-
vestimentos na ampliacao da malha urbana em direcao a terras nao
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urbanizadas, de forma a suprir a necessidade da fracao da sociedade
que nao consegue ter acesso a terra urbana. A incidéncia desse ins-
trumento em uma determinada 4rea permite o acesso a moradia por
parcela da populagao que busca melhor localizacao no tecido urba-
no. (CARDOSO; VAINER; SOUZA; SANTOS, 2010, p. 49)

O pré-requisito legal para aplicacdo desse instrumento urbanistico é a
identificacao das areas inutilizadas ou subutilizadas, onde havera incidéncia
do parcelamento, construcao e edificacdo compulséria. O PDM deve indicar
areas para a incidéncia do instrumento multicitado, com o cuidado de verifi-
car se hd infraestrutura e possibilidade de adensamento na area delimitada
para a aplicacdo. No PDDU de Salvador de 2016, os imdveis inutilizados e
subutilizados nao foram georreferenciados no territério, nem se lhes definiu
porcentagem por tipo, se territorial ou edificacao.

Ademais, o critério adotado pelo PDDU de Salvador para definir imdvel
subutilizado foi a indicacdo de um Coeficiente de Aproveitamento Minimo
(CAMin), no percentual de 0,10 a 0,40 de area construida, a depender da zona
de uso. Na hipdtese de nao ser configurado, caracterizara a subutilizacao do
imovel. O CAMin previsto tem os percentuais de 0,10 a 0,40, a depender da
zona de uso. Ocorre que 0s percentuais menores, inclusive o insignificante e
meramente simbélico percentual de 0,10 é aplicado na Salvador Moderna e o
percentual de 0,40, em areas sem infraestrutura, desvirtuando e esvaziando
totalmente esse instrumento urbanistico e, consequentemente, a funcionali-
zacao da propriedade privada exigida na Constituicao Federal. O mais grave
é que, dessa forma, nao haverd, em um plano pratico, imdveis subutilizados
passiveis de aplicacao do parcelamento, edificacao e utilizacao compulsoérios,
0 que impossibilita a aplicacdo dos instrumentos do IPTU progressivo e da
Desapropriacao Sancao.

A aplicacao dosinstrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade
guarda correspondéncia com a necessidade dos estudos técnicos multicita-
dos, e especialmente com os dois principais dados técnicos que devem nor-
tear o planejamento urbano, quais sejam: o adensamento existente e a dispo-
nibilidade da infraestrutura instalada. Isso nao foi observado pelos gestores
de Salvador (os dados técnicos sequer foram produzidos de forma contem-
poranea) para aplicacao de nenhum dos instrumentos urbanisticos previstos
no Estatuto das Cidades capazes de vivificar a funcao social da propriedade.
Mesmo quando a lei federal é clara e expressa quanto a obrigatoriedade, o
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Poder Publico soteropolitano manteve-se omisso: o Plano Diretor de Salvador
recém-aprovado, inexplicavelmente, ndo delimita no territério as areas em
que serao aplicados os instrumentos urbanisticos.

Ou seja, o PDDU de 2016 de Salvador negligenciou a exigéncia da legis-
lacao federal pertinente a delimitacdo dos instrumentos urbanisticos pre-
vistos no supracitado artigo 42 do Estatuto da Cidade, ja que nao consta no
corpo deste a espacializacao no territorio dos locais especificos onde esses
instrumentos poderao ser aplicados. Com efeito, de acordo com a nova Lei
no 9.069/2016, permite-se a utilizacdo praticamente de todos os instrumen-
tos, em todos os territorios e, se se permite tudo, em todos os lugares. Assim,
obviamente nao se regulou/delimitou nada. O Quadro 1 demonstra essa
pseudodelimitacao mediante a explicitacdo de que, na pratica, se permitiu
a aplicacdo de qualquer instrumento em qualquer lugar, em total afronta ao
Estatuto das Cidades e a Resolucao 34 do ConCidades.

QUADRO 1 - Demonstragao que os Instrumentos Urbanisticos nao estao delimitados, valendo

praticamente para todas as macrodreas

. . Macrodrea de .
. Macrodarea de Macrodrea de ~ Macrodrea de Macrozona de
Macrodrea de - o Reestruturacdo da e =
- Integracdo Urbanizacao ; Requalificacdoda | Conservacdo
Estruturacdo Urbana I . Borda da Baia de - .
Metropolitana Consolidada Borda Atlantica Ambiental
todos os Santos

Parcelamento, Parcelamento, Parcelamento,
Parcelamento, I D Parcelamento N
o | edificacao edificacao - edificacdo
edificacdo e utilizacdo o L compulsério, L
L e utilizacao e utilizacao e utilizacao
compulséria - - somente, art. 267 L
compulséria compulsdria compulséria
Outorga onerosa de Outorga onerosa de | Outorga onerosa de | Outorga onerosade | Outorga onerosa de
construir construir construir construir construir
Outorga onerosa de Outorga onerosa de | Outorga onerosa de B B B
alteracao de uso alteracao de uso alteracao de uso
TRANSCON TRANSCON TRANSCON TRANSCON TRANSCON {drea de | TRANSCON {area de
origem) origem)
. - o o . .| Direito de
Direito de preferéncia | Direito de preferéncia| Direito de preferéncia| Direito de preferéncia | Direito de preferéncia oreferéncia

Operacao urbana

Operacdo urbana

consorciada consorciada

Concessdo Concessdo . ; Concesséo
. " Concessao urbanistica .

urbanistica urbanistica urbanistica
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. Macrodrea de Macrodrea de Macroarea de. Macrodrea de Macrozona de
Macrodrea de ~ o Reestruturacdo da . ~
N Integracéo Urbanizacéo ; Requalificacdoda | Conservacdo
Estruturacdo Urbana . . Borda da Baia de - .
Metropolitana Consolidada Borda Atlantica Ambiental
todos os Santos
) ) ) Incentivos
Incentivos financeiros | Incentivos ) )
- ) ) ) financeiros e fiscais
e fiscais financeiros e fiscais .
(para conservacao)
Desapropriagao Desapropriagao Desapropriacao Desapropriagao Desapropriagao Desapropriagao
EIV EIV EIlV EIV EIV EIV
B B . ) ) Zoneamento
ambiental
B B B B B Pagamento por
servicos ambientais
Regularizacdo Regularizacao o Regul g
- gu” .‘Z_Q gu” IZ_G Regularizacdo egu.gnz.a@ao
Regularizacao Fundidria: Fundidria: Fundiaria: Fundidria:
Fundidria: demarcacdo | demarcacao demarcacao . demarcacao
e o - demarcacao )
urbanistica/ urbanistica/ urbanistica/ . urbanistica/ -
L ) ~ L urbanistica/ L
legitimacdo de posse/ | legitimacao de legitimacdo de o legitimacao de
N ) - - legitimacdo de posse/ i
usucapiao especial posse/ usucapiao posse/ usucapiao - ! posse/usucapido
A . usucapido especial
especial especial especial
Consorcio Imabilidrio | Consorcio Imabiligrio | Consdrcio Imobiliario | Consércio Imobilidrio | Conséreio Imobilidrio | -

Fonte: elaborada pela autora.

A Resolugao 34 do ConCidades determina a delimitagdo dos instrumen-
tos urbanisticos em cada porcao do territério, mas na Lei no 9.069/2016 fe-
z-se o inverso, uma nao delimitacao, ja que ha aplicacao em todo o territo-
rio. Ademais, repita-se, isto foi desatrelado de estudos da demanda real de
equipamentos e infraestrutura, conforme determina o artigo 74, II, da Lei
Organica do Municipio de Salvador.

Observa-se na tabela que a aplica¢do dos instrumentos urbanisticos foi
feita usando como referéncia as seis macroareas. Ocorre que essas nao guar-
dam homogeneidade de tecido urbano. Mesmo assim foram utilizadas para
a definicao das macrozonas de ocupacdo urbana constante do artigo 132,
paragrafo Ginico. Para a definicdo da macrozona de ocupacao urbana, utiliza-
ram-se dados secundarios. E questiondvel a qualidade e confiabilidade dos
indices empregados para aferir o estagio de adensamento, a disponibilidade
de espaco, a oferta de infraestrutura e servicos, e a capacidade de suporte do
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meio ambiente, visto que foram obtidos a partir da compatibilizacao de da-
dos secundarios, método com grande margem de erro, devido a incompatibi-
lidade das metodologias e bases utilizadas pelas diferentes fontes geradoras
de tais dados: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), PMS, Pesquisa O-D de Salvador, etc.

Da aplicacao indiscriminada da Outorga
Onerosa e TRANSCON, com grande risco
ao tecido urbano Soteropolitano

Instrumento extremamente importante para permitir o combate as desigual-
dades sociais e viabilizar o cumprimento dos cinco pilares do Estatuto da
Cidade é a Outorga Onerosa, detentora em potencial de um forte carater redis-
tributivo. Tal instituto tem como embasamento o fato de que a cidade é uma
construcao coletiva, considerando tanto a implantacao de equipamentos e in-
fraestrutura urbana quanto seu patrimonio material, que corresponde a uma
riqueza social agregada ao espaco urbano. A Lei Federal estabeleceu o limite
ao direito de construcao do proprietario a uma vez a area do terreno. Assim,
o direito de construir acima desse limite nao integra o direito de propriedade.
Pertence a coletividade e deverd ser adquirido mediante compra e venda a
autoridade municipal, que fica obrigada a utilizar os recursos auferidos com
destinacoes especificas com nitida vocacao social, como a regulacao fundia-
ria, os programas habitacionais, os espacos de lazer, as areas verdes, etc.?
Outro instrumento importante, que guarda correlagdo com os Coeficientes
de Aproveitamento, assim como a Qutorga Onerosa, ¢ a transferéncia do di-
reito de construir, TRANSCON, que € aplicado aos lotes urbanos que abrigam
imoveis que ndo podem exercer seu potencial construtivo em razao da prote-
¢ao do patrimonio historico-cultural. Ha assim um deslocamento do potencial

29 Artigo 31. Os recursos auferidos com a adoc¢ao da outorga onerosa do direito de construir e de alteracao
de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I a IX do art. 26 desta Lei, Artigo 26. O
direito de preempcao sera exercido sempre que o Poder Ptblico necessitar de dreas para: I — regulariza-
cdo fundidria; Il — execucado de programas e projetos habitacionais de interesse social; 111 — constituicao
de reserva fundidria; IV — ordenamento e direcionamento da expansao urbana; V — implantacao de
equipamentos urbanos e comunitarios; VI — criacdo de espacos ptblicos de lazer e areas verdes; VII —
criacdo de unidades de conservacgdo ou protecao de outras dreas de interesse ambiental;VIII — protecao
de dreas de interesse histérico, cultural ou paisagistico; IX — (VETADO).
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construtivo irrealizado. Como observa-se na Tabela 1, o atual Plano Diretor
de Salvador nao delimitou as areas cedentes e receptoras, tornando possivel
sua utilizacao em toda a cidade, a excecao da macrozona de conservacao am-
biental, o que leva a possibilidade de utilizacido do TRANSCON indiscrimina-
damente em bairros adensados da cidade, onde a qualidade de vida ja esta
comprometida. Ademais, as areas receptoras nao necessitam guardar com-
patibilidade financeira e locacional com as areas doadoras, o que é extrema-
mente nefasto, permitindo o enriquecimento ilicito e fomentando a indtstria
do TRANSCON.

Os instrumentos da Outorga Onerosa e TRANSCON, nessa forma, ofertam
grande risco ao tecido urbano, ante a nao verificacao dos limites de densida-
de e infraestrutura e a impossibilidade fatica de andlise “caso a caso”, per-
dendo-se a noc¢ao dos efeitos sinérgicos, a mingua de um controle do esto-
que de solo criado com TRANSCON o Outorga Onerosa ja concedidos. Ainda
¢ importante consignar o histérico negativo recente, onde a Lei n® 7.979/2011
autorizou a utilizacao dos recursos do Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano, dentre esses os oriundos da Outorga, para a¢des de manutencao, fato
corrigido com a Lei n® 8.798/2015, que retornou seu uso aos termos dos ar-
tigos 26 e 31 do Estatuto da Cidade, mas chancelou ilegalmente os usos in-
compativeis feitos com os recursos. Recentemente, o instituto da TRANSCON
também foi objeto de investigacao e auditoria sob a suspeita de reutilizacao
do mesmo titulo e auséncia de publicacao no diario oficial.*® Isso, por si s6, re-
comendava ao legislador maior rigor na sua utilizacao. Adianto que o histori-
co negativo da Outorga Onerosa na capital soteropolitana sera explicitado no
item 4.9, que trata do Plano Diretor de Salvador (Lei n® 9.069/2016): imagem
e semelhanca dos agentes imobilidrios.

Operacao urbana consorciada atingindo trinta bairros e
quatrocentas mil pessoas — escala inaceitavel

Pontue-se que um terceiro instrumento urbanistico com elevado risco de des-
virtuamento é a OUC. Trata-se de um instrumento urbanistico que cria opor-
tunidade para que o potencial construtivo seja utilizado em um espaco da

30 A auditoria foi feita pelo Municipio na nova gestao, contudo, estranhamente, os resultados nao foram
publicizados.
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cidade preestabelecido, visando transformacao diferenciada estrutural a ser
ofertada em leildes publicos, havendo um regime de excecao com a suspen-
sao dos parametros urbanisticos fixados no PDM, que serdo definidos poste-
riormente, casuisticamente. Trata-se de uma transferéncia do patrimonio da
cidade, que € o direto de construir, aos agentes imobiliarios, que obviamente
visam em seus empreendimentos o maior lucro possivel. A implementacao
da OUC tem-se dado por meio de PPPs, articuladas a definicdo de um carater
de excepcionalidade dos parametros urbanisticos nas areas de incidéncia,
com ganhos e contrapartidas infimas para a coletividade. De modo recorren-
te, a OUC tem viabilizado quase que exclusivamente projetos voltados para
uma apropriacao e gestdo empresarial, notadamente imobilidria, de espacos
valorados de cidades brasileiras.

Cada uma das trés operacoes urbanas consorciadas previstas na Lei n®
9.069/2016, no novo PDDU, incidem sobre dezenas de bairros e localidades,
submetendo seus moradores — aproximadamente 385.964 pessoas — a uma
logica de privatizacdo do espaco em uma area de cerca de 3800 hectares.®!
O PDM de Salvador nao estabeleceu o conteido minimo da lei que vai apro-
var a operacao consorciada, nem informou qual o destino do Certificado de
Potencial Adicional Construtivo (CEPAS ), a ser assim auferido. Dessa forma,
trata-se de um cheque em branco para o uso em regime de excecao de imensa
area da cidade.

Da perempcao: toda compra e venda de imével privado
dependera de consulta ao municipio

Cada compra e venda de imdveis em Salvador, independentemente do tama-
nho e preco, deverd, antes de sua consumacao, ser precedida de uma consulta
ao Municipio para que o mesmo declare o seu interesse na aquisicao do hem

31 A OUC Centro Histérico compreende, além do Centro Histérico de Salvador, os bairros e localidades do
Centro, Barris, Garcia, Torord, Boa Vista de Brotas, Nazaré, Satde, Santo Antonio, Comércio, Barbalho e
Macatbas, atinge cerca de 95.980 habitantes e a transformacao estrutural do tecido urbano, incidindo
em 1.000 hectares. A OUC Ribeira delimita além da Ribeira os seguintes bairros e localidades: Monte
Serrat, Bonfim, Boa Viagem, Caminho de Areia, Roma, Mares, Calgada, Uruguai, Lobato, Massaranduba e
Mangueira, atinge cerca de 178.818 habitantes e a transformacao estrutural do tecido urbano, incidindo
em 838 hectares. A OUC Orla Atlantica refere-se aos bairros e localidades do Stiep, Costa Azul, Jardim
Armacao, Imbui, Boca do Rio, Pituagu e Patamares; atinge cerca de 113.166 habitantes e a transforma-
cao estrutural do tecido urbano, incidindo em 2.000 hectares.
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em questao. O Estatuto da Cidade, no artigo 42, também listou entre os instru-
mentos urbanisticos que compdem o conteido minimo, a Perempcao,*? que
se traduz na preferéncia da compra em favor do Municipio para aquisicao de
imoveis urbanos, quando houver interesse do proprietario de aliena-lo onero-
samente. A finalidade devera cingir-se a regularizacao fundiaria, implantacao
de equipamento urbano ou programas de habitacio etc.; em suma, as mes-
mas finalidades da Outorga Onerosa. No PDM em tela, tal instituto foi aplica-
do indiscriminadamente para toda a cidade, como demonstra no Quadro 1.
Assim esvaziou-se seu sentido e comprometeu-se sua aplicabilidade.

Do mapeamento das areas de risco e previsao de medidas
preventivas e de mitigacao

No artigo 42-A,* o Estatuto da Cidade acrescenta como contetdo obrigatério
do PDM, para os municipios incluidos no Cadastro Nacional de Municipios
com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,

32 Previstos no artigo 26 do Estatuto da Cidade.

33 Art. 42-A. Além do contetdo previsto no artigo 42, o Plano Diretor dos Municipios incluidos no Cadastro
Nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inun-
dagoes bruscas ou processos geolégicos ou hidrolégicos correlatos deveré conter: (Incluido pela Lei no
12.608, de 2012) I - parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo, de modo a promover a di-
versidade de usos e a contribuir para a geracao de emprego e renda; (Incluido pela Lei no 12.608, de
2012); I - mapeamento contendo as dreas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto,
inundagbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos; (Incluido pela Lei no 12.608,
de 2012); 111 - planejamento de acdes de intervengdo preventiva e realocagao de populacao de dreas de
risco de desastre; (Incluido pela Lei no 12.608, de 2012); IV - medidas de drenagem urbana necessarias
a prevencdo e a mitigacao de impactos de desastres; e (Incluido pela Lei no 12.608, de 2012); V - dire-
trizes para a regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos irregulares, se houver, observadas a Lei
no11.977 de 7 de julho de 2009, e demais normas federais e estaduais pertinentes, e previsao de areas
para habitacao de interesse social por meio da demarcacao de zonas especiais de interesse social e de
outros instrumentos de politica urbana, onde o uso habitacional for permitido. (Incluido pela Lei no
12.608, de 2012); VI - identificacao e diretrizes para a preservacao e ocupagao das areas verdes munici-
pais, quando for o caso, com vistas a reducao da impermeabilizacdo das cidades. (Incluido pela Lei no
12.983, de 2014); § 10 A identificacdo e 0 mapeamento de dreas de risco levarao em conta as cartas geo-
técnicas. (Incluido pela Lei no 12.608, de 2012); § 20 O contetido do Plano Diretor devera ser compativel
com as disposi¢oes insertas nos planos de recursos hidricos, formulados consoante a Lei no 9.433, de 8
de janeiro de 1997. (Incluido pela Lei no 12.608, de 2012); § 30 Os Municipios adequarao o Plano Diretor
as disposicoes deste artigo, por ocasiao de sua revisao, observados os prazos legais. (Incluido pela Lei no
12.608, de 2012); § 40 Os Municipios enquadrados no inciso VI do Art. 43 desta Lei e que ndo tenham
Plano Diretor aprovado terdo o prazo de 5 (cinco) anos para o seu encaminhamento para a aprovagao
pela Camara Municipal (Incluido pela Lei no 12.608, de 2012).
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inundacoes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos — como € o caso
de Salvador — o dever de proceder a um mapeamento das areas suscetiveis
a tais riscos, isto é, recapitulando, a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundacoes bruscas ou processos geolbgicos ou hidrologicos cor-
relatos. Tal exigéncia foi incorporada a partir da Lei de Politica Nacional de
Defesa Civil (Lei n® 12.608/2012) e coloca o0 Municipio na condicao de prota-
gonista na prevencao, mitigacao, resposta e recuperacao de desastres, consig-
nando o dever desse ente federativo de elaborar o mapeamento das areas de
risco e do plano de prevencao e contingéncia.**

0 Plano Diretor de 2016 nao cumpre essa determinacao legal, em que
pesem os graves problemas envolvendo riscos geoldgicos, fonte de desastres
que no ano de 2015 fizeram duas dezenas de vitimas fatais nesta cidade. O
ultimo mapeamento das areas de risco de Salvador foi realizado ha mais de
onze anos, necessitando urgentemente de atualizacao.

Registre-se ainda que o contetido obrigatério do PDM néo se restringe ao
conteido minimo previsto no artigo 42 do Estatuto da Cidade: os artigos 2,
39 e 40 trazem elementos importantes que nao podem ser negligenciados
em um Plano Diretor Municipal. Dentre estes estao os aspectos relativos a
mobilidade urbana, regularizacao fundiaria, impacto de vizinhanca, plano de
bairro, orcamento participativo e outros tépicos sobre os quais nao cabe apro-
fundamento neste livro. Por coeréncia légica, um Plano Diretor devera ter o
maximo possivel de medidas necessarias para materializar as diretrizes do
Estatuto da Cidade. Ocorre que o PDM de Salvador nao atende as exigéncias
do artigo 42 do Estatuto da Cidade, regulamentado pela Resolucdo 34/2005
do ConCidades. Assim sendo, ndo detém a capacidade de materializar, no
mundo real, os cinco pilares basicos do referido Estatuto.

Todavia, é certo que isso deve integrar o conteido do Plano Diretor
Municipal. Nele, depois de feitas as opcoes conscienciosas entre os instru-
mentos propostos pelo Estatuto da Cidade aplicaveis a uma “cidade espe-
cifica”, cumpre elencar com precisao os que serdo usados adequadamente,
ou seja, considerando as caracteristicas proprias da urbe. O municipio tem
autonomia para selecionar os instrumentos urbanisticos necessarios ao
desenvolvimento urbano local. Contudo, tao logo eles sejam eleitos, é im-
prescindivel seu rebatimento no solo, sua territorializacao contextualizada

34 Art. 22, que insere o artigo 3 da Lei no 12.340/2010.
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e baseada em estudos de densidade e capacidade de suporte da infraestru-
tura, entre outros, para abracar o principio da eficiéncia e nao esvaziar as
potencialidades e finalidades dos instrumentos urbanisticos. S6 assim se
contribuird para que o Estatuto da Cidade, importante conquista da socie-
dade brasileira, saia do papel e ganhe as ruas de nossas injustas e segrega-
das cidades.

O Plano Diretor de Salvador (Lei n° 9.069/2016):
imagem e semelhanca dos agentes imobiliarios

O cendrio da década de 1970, com a desregulamentacdo da economia e
a hegemonia neoliberal, deu azo a que as cidades saissem do padrao de
governanca administrativa para a empreendoristica. O governo deixou de
regular o mercado e promover o bem-estar para assumir o papel de res-
ponsavel pelo desenvolvimento economico local. A governanca na cidade
de Salvador é inspirada nesse segundo modelo, sendo pautada nos moldes
do planejamento empresarial. Nessa 6tica, concebe-se a cidade a partir da
sua finalidade econémica e o governo municipal, nas suas decisdes e acoes,
leva em conta as expectativas e demandas do mercado, de forma a configu-
rar um ambiente atrativo para os investimentos e geracao de empregos, as-
pectos que envolvem uma mercantilizacao e espetacularizacao da cidade.
(CARVALHO, 2013)

Diante desse processo de financeirizacao do espaco, David Harvey (2005)
observa que, com as crises de sobre acumulacao sistémicas, a producao ca-
pitalista identificou, como uma das solucdes, o investimento em novas con-
figuracoes espaciais nas cidades, apostando na destruicao criativa, na acu-
mulacdo através da despossessao e em ciclicos ajustes espaciais em busca
de novas oportunidades vantajosas. Assim, constata-se que o processo de in-
vestimento em areas potenciais da cidade, com capacidade de retorno finan-
ceiro, representa triagem que nao guarda universalidade nem compromisso
com as necessidades urgentes das classes populares. Registre-se que o poder
publico Municipal buscard manter a coeréncia estruturada que é benéfica
para a cidade, contudo nao ha compromissos com sua manutengao, pois a
l6gica capitalista é baseada na acumulacao.

Nessa linha, o Municipio de Salvador aposta na governanca empreen-
dedoristica e consequentemente, visando atrair investimentos, flexibiliza
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a legislacao urbanistica e cria espacos para OUCs, identificando possiveis
“nichos” de mercado que tém capacidade de atracao de capital (orla mariti-
ma e centro histérico). Ocorre que a OUC foi mais um instrumento de politi-
ca urbana apropriado pelo setor empresarial, de modo desvirtuado da sua
funcao principal. Isso é claro quando se observa que mais de um terco do
territorio continental do Municipio de Salvador, abrangendo cerca de trinta
e um bairros da cidade, foram delimitados em trés grandes areas, OUC-1,
0OUC-2 e OUC-3.

O projeto para as trés grandes areas foi elaborado pela empresa Odebrecht
a partir de projeto de MIP destinada a Prefeitura Municipal do Salvador, con-
forme informacoes do Poder Executivo Municipal, sem que houvesse a par-
ticipacao do poder publico e da sociedade civil no processo de elaboracao e
na finalizagdo do projeto. No decurso do processo de elaboracdo do PDDU
de 2016, nao foram apresentadas justificativas técnicas, politicas e sociais, e
sequer o contetido do Projeto foi apresentado a sociedade civil; ndo se sabe,
portanto, qual a sua finalidade social. Nao ha divida de que os fatos mencio-
nados comportam risco para o planejamento urbano, para a cidade, e princi-
palmente, para os cidadaos soteropolitanos.

Dentre os fatos prejudiciais mais negativos para a coletividade ocor-
ridos no Plano Diretor de Salvador de 2016, encontra-se a alteracao do
Zoneamento da Cidade, com a ampliacao do Coeficiente de Aproveitamento.
Praticamente toda a area edificavel da cidade foi estabelecida como Zona
ZPR-3. A Zona Predominantemente Residencial-3 é uma tipologia de alta
densidade construtiva e demografica, que compreende edificacoes com
padrao vertical de grande porte, destinados a usos residenciais, bem como
outros usos, desde que compativeis com o uso residencial. Extensas areas
do territério municipal, mesmo sem ser compativeis com as caracteristi-
cas e parametros estabelecidos, foram enquadradas como ZPR-3, e assim,
passaram a permitir altos padroes de densidade construtiva e demografica.
Acresce que o Coeficiente de Aproveitamento é calculado por densidade de
lote, conquanto nao haja um banco de dados que contenha as informacoes
necessarias para esse calculo.

A ZPR-3 tem como principal “incentivo mercadoldgico” os Coeficientes de
Aproveitamento que foram previstos: CAMin. (minimo) de 0,30; CAB (basico)
de 1,50 e CAM (mdaximo) de 3,00 (conforme o Quadro 1 do Anexo 2 da Lei
no 9.069/2016). Algumas areas da cidade, a exemplo de espacos lindeiros a
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algumas avenidas, tiveram os valores dos seus coeficientes majorados em até
trés vezes, ou seja, triplicou-se a permissividade para o uso e a ocupacao do
solo nessas areas.

Para completar, na ZPR-3, assim como na ZPR 1 e 2, foi permitido um
indice de ocupacao de 50%, com pontual excecdo para lotes menores que
250 m* 0 aumento do potencial construtivo de 20 % para 50%, sem aferi-
¢ao dos impactos urbanisticos decorrentes, somado ao referido Coeficiente
de Aproveitamento para a maior extensao territorial do Municipio, trara con-
sequéncias negativas muito graves para a cidade, consequéncias estas que se
projetardo para as proximas décadas, quica para os proximos cem anos.

Cumpre registrar que, por vontade da gestao publica, o mapa do zonea-
mento deixou de ser matéria do PDDU, como historicamente foi, e passou
a ser conteudo da LOUOS, ao passo que a tipologia das zonas permaneceu
no PDDU. Portanto, as tipologias das zonas, incluindo os aspectos do uso e
da ocupacao do solo, foram estabelecidas sem que ao menos existisse a deli-
mitacao das poligonais das ditas zonas.*® A seguir, apresentamos o mapa de
zoneamento extraido da LOUOS, no qual se observa, em amarelo-claro, que a
ZPR-3 ocupa praticamente 40% do municipio, e se constatou que, para toda
essa extensa area, foi permitido elevado indice, sem estudo da capacidade
de suporte ambiental atual e sem considerar sua projecao para o horizonte
temporal do Plano Diretor.

35 Infere-se que essa opgao deixa uma brecha para que haja, de maneira mais 4gil e menos burocratica,
o atendimento de necessidades “insurgentes e urgentes” de transformacoes de determinadas dreas do
territorio, visando interesses especificos.
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FIGURA 5 - Mapa da ZPR3, e sua imensa abrangéncia territorial

Fonte: LOUOS, Lei n®9.148/2016.

Tal insercao no PDDU de 2016 tem nitidamente a intencao de beneficiar
os proprietarios fundiarios e é bastante prejudicial a cidade, porquanto au-
menta o valor da terra urbana, ja que essa é diretamente proporcional ao coe-
ficiente de aproveitamento. Assim, com essa cartada, todos os terrenos situa-
dos na ZPR-3 foram extremamente valorizados, afastando da possibilidade
de uso dos mesmos a classe popular e gerando periferizacao.

Destaca-se quanto a isso a Orla Atlantica, local de grande interesse, “meni-
na dos olhos” de empresarios que desde o PDDU de 2004 ansiavam pela sua
verticalizacdo. Obtiveram sucesso no PDDU de 2016, que da sinal verde para
tanto. Essa area também é uma ZPR-3, mas ha ainda uma permissividade adi-
cional para superar o limite de gabarito em até 50% (cinquenta por cento), me-
diante pagamento de potencial construtivo além do CAM. Soma-se a essa nova
franquia a diminuicao do controle do sombreamento da praia com a ampliacio
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do periodo em uma hora (antes era das 8 horas as 15 horas e agora é das 9 horas
as 15 horas), agravando o risco de danos ecoldgicos puros e danos morais cole-
tivos irreparaveis ante o comprometimento do clima e da paisagem.

A ampliacio do coeficiente de aproveitamento e do potencial construido
soma-se ainda o fato de que as Zonas Exclusivamente Unirresidenciais até o
PDDU de 2008 destinadas exclusivamente ao uso unirresidencial tornaram-
-se uma subzona da Zona Predominantemente Residencial, que admite o uso
predominantemente uni e multirresidencial, dentre outros, além de permitir
a alteracao do uso e, consequentemente, a ocupacao do solo, a0 mesmo tem-
Po que suprime a garantia de protecao legal para a manutencao do adensa-
mento populacional e construtivo existente — padrao horizontal de ocupacao
- sem que tenham sido realizados estudos técnicos capazes de comprovar a
viabilidade de tal permissao, com grave risco a mobilidade urbana, a quali-
dade ambiental e ao éxito das novas centralidades. Pontue-se uma tendéncia
urbanistica ao uso diversificado; contudo, a aplicacao nao pode ser feita com
base no “achismo”.

Seguindo a proposta de beneficiar os agentes imobilidrios, o PDDU de
2016 promoveu a alteracdo no Macrozoneamento, que transformou mais de
4.842,91 ha de areas integrantes da Macrozona de Protecido Ambiental (PDDU
de 2008, Lei n°® 7.400/2008) em Macrozona de Ocupacao Urbana, suprimiu os
critérios e parametros de protecdo e conservacao de dreas ambientalmente
sensiveis da cidade e os substituiu por uma permissao para o processo de
urbanizacao, através do uso e da ocupacao intensiva do solo para fins “ur-
banos”. No entanto, nenhum estudo técnico adequado para proceder tal al-
teracdo foi realizado, sendo desprezado sem justificativa minucioso plano
urbanistico do Vetor Ipitanga, realizado pela Secretaria de Planejamento do
Governo do Estado, com a participacdo popular.

Objetivamente, a reducdo da protecao ambiental e 0 aumento da ocupa-
¢ao urbana visam favorecer os proprietarios das terras nas quais houve essa
alteracao: os agentes imobilidrios, que poderdo usufruir de maior permissi-
vidade para o uso e ocupacao do solo, ainda poderao valer-se dos beneficios
mercadoldgicos “ambientais” dessas areas. A gestao publica municipal se be-
neficia com a majoracao dos recursos auferidos pela arrecadacao tributaria
dos servicos e com o atendimento a determinados interesses empresariais;
mas a cidade perde os seus espacos e recursos naturais, assumindo os riscos
de prejuizos materiais coletivos e difusos a coletividade.
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0 anseio de beneficiar uma faccao dos agentes imobiliarios levou ainda a
implantacao de duas vias expressas onde ja existe uma, a Luiz Vianna Filho
(Avenida Paralela): foram acrescentadas a Avenida do Atlantico e a Linha Viva.
A primeira, também conhecida como Via Atlantica, interligara a Avenida da
Paz a Avenida Nova Esperanca (Estrada do Curralinho), com um tracado via-
rio que causard danos graves e irreparaveis ao meio ambiente natural, mas
beneficiara os proprietarios das terras lindeiras ou préximas da via, com a
valorizacdo dos imdveis, e o setor empresarial, com a alteracdo do uso e da
ocupacao do solo lindeiro ou proximo dela.

A segunda das referidas vias a serem implantadas, a Linha Viva, propoe-
-se como via expressa pedagiada, exclusiva para veiculos automotivos indivi-
duais (excluindo-se: transporte coletivo e bicicletas), construida na faixa de
servidao da Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco (CHESF), interligando
a Regiao do Acesso Norte (BR-324) a Estrada CIA-Aeroporto (BA-524). Seu tra-
¢ado viario impactara desde habitacoes de autoconstrucao até condominios
estruturados, além de muitos hectares de vegetacao de Mata Atlantica, em
prol de atender os anseios e interesses privados, do setor empresarial e da
populacao de classe mais alta - facilitando o acesso do centro de Salvador ao
Litoral Norte.

Pontue-se que o novo Plano Diretor de Salvador traz maior permissivi-
dade para a utilizacido dos instrumentos do direito construir, TRANSCON e
OUTORGA, com o agravante de facultar o uso alternativo dos mesmos em
todas as 4reas do Territério Municipal, com excecio das Areas de Borda
Maritima e de areas “nobres”, privilegiadas, certamente, em funcao da popu-
lacdo que as ocupa e do alto valor do solo.

Cumpre nesse passo recordar que na vigéncia do PDDU de 2008, especi-
ficadamente, conforme os dados levantados por Brasileiro (2016) de 2008 a
2012, comprova-se 0 excessivo uso dos instrumentos do direito de construir na
construcao de empreendimentos e atividades na cidade. O poder ptblico mu-
nicipal expediu 342 Certificados para uso de Potencial Adicional Construtivo,
resultando em 965.500 m” (novecentos e sessenta e cinco mil metros qua-
drados e quinhentos decimetros quadrados), totalizando 2.749.321m?” (dois
mil, setecentos e quarenta e nove metros quadrados e trezentos e vinte e um
decimetros quadrados) de area construida. O total de area construida corres-
ponde a quase toda a dimensao territorial continental da cidade, o que repre-
senta uma intensiva ocupacao vertical do solo. Ao verificar a localizacao dos
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Certificados de Potencial Adicional Construtivo, é possivel identificar quais
sdo as areas de maior e menor interesse do capital imobilidrio para a verti-
calizacdo. As dreas que mais os utilizaram situam-se na Salvador Moderna.*

Ocorreu ainda a inclusao de um novo instrumento no Plano Diretor, a
Transformacao Urbana Localizada, que viabiliza projetos urbanisticos espe-
ciais, intervencoes de menor porte, em areas publicas ou privadas situadas
num raio de 800 m (oitocentos metros) das estacoes dos sistemas de trans-
porte de alta e média capacidade (metr6 e VLT). Deu-se tal franquia apesar
da restricao de uso dessa classe de areas pelo Executivo Municipal, mediante
lei especifica, com garantia de ampla participacdo popular em sua edicao,
necessariamente motivada por interesse publico relacionado a urbaniza-
¢ao, a reurbanizacao e a requalificacio de partes do territério do Municipio.
Certamente, Essa novidade funcionara segundo a mesma légica das inter-
vencoes de infraestrutura urbana realizadas pelo setor publico, em que as
benesses promovidas pelos recursos publicos sdo apropriadas pela iniciativa
privada por diversos meios, desde a especulacao imobiliaria, decorrente do
aumento do valor do solo urbano - incluindo-se em sua geracao o processo
de “expulsao” dos antigos moradores —, até a implantacao de empreendimen-
tos e atividades lucrativos, em termos economicos.

Vale ainda grifar o enquadramento de algumas areas e equipamentos
urbanos importantes da Cidade (tais como Centro Administrativo da Bahia,
Arena Fonte Nova, Centro de Convencoes, Parque Tecnolodgico, entre outros)
em Zonas de Uso Especial (ZUEs), com regime préprio definido em Plano
Diretor especifico, a ser elaborado posteriormente pelo poder publico mu-
nicipal. Na pratica, isso consistird numa espécie de “balcao” propicio para a
tramitacao de negocios e interesses politicos e privados, ja que nao se prevé
diretamente a participacdo social. Viabiliza-se também a alteracao locacional
de estruturas e equipamentos, a exemplo da desativacdo do Terminal de con-
téineres e do deslocamento da nova Feira de Sdo Joaquim e do novo Mercado
do Peixe, transferidos para area mais distante, objetivando viabilizar especifi-
cadamente algum tipo de projeto e intervencao no local, até entao desconhe-
cidos pela sociedade, em atendimento a proposta da OUC 1 e da OUC 2.

36 Consiste nos bairros de Patamares, Piata, Paralela, Pituba, Itaigara, Pituacu, Brotas, Candeal e Horto
Florestal. As dreas que menos utilizaram foram: Federacgdo, Garibaldi, Canela, Garcia, Rio Vermelho,
Amaralina, Itapua e Stella Maris.
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E importante destacar que algumas alteracdes propostas pelas Leis n°
8.378/2012 e 8.379/2012, julgadas inconstitucionais pela Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 0303489-40.2012.8.05.0000 do Tribunal de Justica
do Estado da Bahia (dia 19 de fevereiro de 2014), bem como alguns con-
teidos da Lei n° 8.167/2012, também julgados inconstitucionais, foram in-
seridas no PDDU de 2016. Entre as principais estdo: alteracao das tipolo-
gias, poligonais, usos, critérios e regras do Zoneamento Municipal; alteracao
do SAVAM, com consideravel reducao de areas; alteracao significativa dos
Coeficientes de Aproveitamento, Basico e Maximo, sem estudos e sem base
técnica a fundamenté-la; incentivos a implantacao de hotéis de turismo na
Orla Maritima; a criacao de ZUEs, como areas em regime de excecao; a altera-
¢ao dos enquadramentos viarios de determinadas avenidas da cidade, visan-
do alterar o uso e ocupacao do solo lindeiro e do entorno; e a ampliacao e fa-
vorecimento para a utilizacao dos instrumentos de TRANSCON e OUTORGA,
inclusive na Orla Maritima.

Todas as alteracoes supracitadas, embora julgadas inconstitucionais por de-
cisdo judicial, em razao da auséncia de estudos técnicos e de participacdo da
sociedade civil, retornam ao instrumento bdsico de planejamento urbano de
Salvador, mais uma vez sem um embasamento em estudos técnicos necessarios,
e visam nitidamente atender a interesses especificos dos proprietarios de terras,
do setor empresarial ligado a “exploracdo da terra” e do poder ptiblico municipal.

0 novo diploma legal, multicitado, destoa do ordenamento juridico patrio
ao estabelecer que a Lei Municipal vigente na data do protocolo do reque-
rimento de Alvara de Licenca Edilicia e do certificado de coeficiente cons-
trutivo, seja TRANSCON ou Outorga Onerosa, pautard os processos adminis-
trativos da SUCOM e nao a Lei vigente quando da expedicao. Ademais, ha
faculdade dada ao requerente do expediente administrativo municipal para
que opte pela legislacao urbanistica a ser aplicada no seu processo (lei vigen-
te quando do protocolo ou a nova vigente quando da expedicao), utilizando-
-se de interpretacao normativa que melhor lhe beneficie, sem considerar que
o requerente, seja do setor empresarial ou cidadao comum, majoritariamen-
te, visa atender a seus interesses privados, ndo levando em consideragao os
interesses coletivos e difusos.

Por fim, é necessario registrar que, para as classes populares, o PDDU
2016 de Salvador prevé APENAS a delimitacdo de 213 ZEIS sem, entretan-
to, estabelecer o prazo para sua regulamentacao, projetos urbanisticos, e/ou
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previsao orcamentaria de futuros investimentos, quando o ideal é que a ZEIS
deixe, em um médio espaco de tempo, de ser ZEIS, passando a existir como
um “bairro normal”, com servigos, equipamentos e amenidades. O PDDU de
2016, entretanto, nao oferta perspectivas para essa transicao. Acentua-se que
para a “Salvador precdria” nao foram previstos investimentos viarios ou obras
significativas. O inico ganho (a principio assegurado) é a impossibilidade de
remocoes, e a perspectiva da regularizacao fundiaria meramente fundiaria,
como o Municipio tem feito através do programa Casa Legal.>’

Para concluir, é imprescindivel abordar as ZEIS em vazios; esse instru-
mento urbanistico foi concebido para que o poder publico pudesse “brigar”
legitimamente com o setor imobilidrio por areas com boa infraestrutura para
a habitacao popular, fazendo um enfrentamento da segregacio socioespa-
cial.®® Ocorre que quase a totalidades das ZEIS previstas estao em areas sem
infraestrutura e proximas das ZEIS ocupadas, em uma logica de sua amplia-
¢a0.%* Tal postura demonstra nitidamente a preocupagdo em nao desconten-

37 Consiste em um projeto da Prefeitura Municipal que visa regularizar a posse de terra de trinta mil fami-
lias em Salvador no periodo de quatro anos por meio da concessao real de direito de uso. Reduz-se, en-
tretanto, a um programa de regularizagao formal, documental, sem a adogao de um projeto urbanistico
subjacente para a melhoria da qualidade de vida da populagao, como exige a Lei no 11.977/2009, artigo
46 c/c artigos 51 e 54.

38 Provavelmente, boa parte da populacdo associa a segregacao as noticias de racism (Apartheid) dos
Estados Unidos e da Africa do Sul. No entanto, essas praticas de segregacdo nao se tratam de um evento
estancado no passado ou em outros continentes, elas ganham outras dimensoes e refletem-se no am-
biente urbano brasileiro por meio de uma dimensao concreta, uma diferenciacao socioespacial, na me-
dida em que alguns nicleos urbanos nao possuem acesso a alguns beneficios, direitos e amenidades.
Em uma volta pela cidade, constatam-se as diferencas entre os bairros, no perfil, na qualidade e quan-
tidade da infraestrutura, e os espacos verdes; dai emergem as diferentes classes ou camadas sociais,
como nos referimos no conceito da Salvador Precaria.

39 Relacionamos a maior parte das ZEIS e suas localiza¢des: 91 - TUBARAO II - Terreno de grandes di-
mensdes nas imediagdes de Sao Tomé de Paripe; 164 - ULYSSES GUIMARAES - Terreno de dimensdes
médias nas proximidades da Sussuarana; 211 - CASSANGE [ - Terreno de dimensoes médias nas pro-
ximidades da BA 526 (Estrada CIA-Aeroporto); 213 - AVENIDA 29 DE MARCO - Terreno de grandes di-
mensoes nas proximidades de Cajazeiras VII e Fazenda Grande II - O maior Terreno de tipo ZEIS III;
214 - AVENIDA SENHOR DO BOMFIM - Terreno de dimensoes médias nas proximidades da BA 526
(Estrada CIA-Aeroporto); 215 - CASSANGE II - Terreno de dimensdes médias nas proximidades da BA 526
(Estrada CIA-Aeroporto); 216 - RUA JARDIM AVALICE - Terreno de dimensoes médias nas proximidades
da Massaranduba; 217 - RUA SANTA FILOMENA - Terreno de dimensoes médias nas imediacoes de
Sao Tomé de Paripe; 218 - RUA ALEGRIA DE CAMPINAS - Terreno de dimensoes médias nas proximi-
dades de Porto Seco Piraja; 219 - RUA MARIA ZUMBA - Terreno Pequeno nas proximidades das Granjas
Rurais Presidente Vargas; 221 - PARIPE 1I - Terreno Pequeno nas proximidades de Paripe; 222 - RUA
GERVASIO CERQUEIRA - Terreno Pequeno nas proximidades de Itacaranha; 223 - RUA DA ESTACAO
NOVA ESPERANCA - Terreno de dimensées médias nas proximidades do Jardim Santo Inécio.
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tar os proprietarios fundiarios e congelar o atual quadro de Salvador como
uma cidade desigual, das mais injustas e segregadas do pais.

Em suma, comprova-se a tese de Carvalho (2013) de que em Salvador esta
em curso:

[...] aimposicao de um padrao de governanga municipal no qual, as
decisdes sobre o desenvolvimento urbano da metrépole nao fazem
mais parte das atribui¢des do poder publico. Este opera como um
ator coadjuvante do processo, referendando decisoes da esfera priva-
da e criando condigdes institucionais para isto, o que inclui ajustar o
arcabougo juridico-urbanistico as demandas dos novos players, com
as sucessivas “revisoes” ao Plano Diretor justificadas como forma
de aumentar a capacidade da cidade para atrair investimentos. [...]
se traduzem na faléncia do sistema de transporte (ptblico e indivi-
dual), degradacao ambiental, destruicao do patriménio cultural ar-
quitetonico, dispersdo incontrolada do tecido urbano, adensamento
das areas ja saturadas e aumento da segregacao socioespacial [...].
(CARVALHO, 2013, p. 22)

Conclusao

0 aprofundamento da globalizacao e da financeirizacao, a urgéncia da tecno-
logizacdo, marcada pela necessidade incessante de inovacao, e a hegemonia
neoliberal que une fortemente o urbanismo corporativo e a governanca em-
preendoristica, ante as crises de sobre acumulacao de capital e a percepcao
da cidade como o locus desse excedente, bem como o proprio objeto a ser
comercializado, traduzem um cendrio antagoénico a aplicacao dos principios
e diretrizes do Estatuto da Cidade de combate a especulacao imobiliaria e
equitativa distribuicao dos 6nus e beneficios da urbanizacao, com vistas a
consecucao da cidade justa. Por consequéncia, o Plano Diretor Municipal vi-
vencia uma crise de implementacao e elaboracao.

Na capital soteropolitana, icone da segregacao socioespacial e racial,
0 novo PDDU de Salvador reflete essa moldura de producao capitalista do
espaco e promove uma nova normatizacao seletiva dos instrumentos urba-
nisticos, viabilizando a aplicacdo apenas dos que interessam ao setor imo-
bilidrio e guardam uma nitida natureza negocial, gerencial, ou arrecadaté-
ria, a exemplo da Outorga Onerosa da transferéncia do direito de construir
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e da OUC, este sem escala e precedente, selecionando espacos potenciais
e estratégicos com vistas ao maximo lucro, sem pretensiao de universali-
zacao ou atendimento das demandas urgentes da populacao, pautando-se
pela exigéncia da oferta. Ja os instrumentos de combate a retencdo imo-
bilidria foram tornados inécuos ante a auséncia da adequada espacializa-
¢ao no territério que permitisse o rastreamento dos imoéveis inutilizados
e subutilizados carentes de prévio diagnostico sistematizado contendo os
padrdes urbanisticos, a estrutura fundidria, a tipologia das ocupacées, as
simulacdes de possiveis enquadramentos e, especialmente, os dois critérios
principais do planejamento: a capacidade de suporte da infraestruturada e
a densidade.

0 PDDU de Salvador negligenciou os estudos técnicos que deveriam
iluminar suas intervencdes, espacializacdes e contextualizacoes levan-
do consideracdo as experiéncias particulares da primeira capital do pais,
porquanto baseou-se em estudos técnicos elaborados em 1999 e em 2002.
Tal falha impossibilitou os rebatimentos dos instrumentos urbanisticos no
territério exigidos pelo artigo 42 do Estatuto da Cidade e a resolucao 34
do ConCidades. Dessa forma, deixa de atender requisitos minimos expres-
sos e explicitos do PDDU. A multicitada Lei n2 9.069/16 também deixa de
contemplar requisitos obrigatérios e inerentes ao planejamento, pois nao
elenca metas nem estabelece um horizonte temporal, impedindo o controle
social e também a prépria razao de ser do planejamento. Ou seja, em mui-
tas de suas passagens o planejamento que assim se propde para a terceira
maior cidade do Pais é marcado pela falta de estratégia congruente, com
metas especificas, relevantes, alcancaveis, mensuraveis, expressas no tem-
po e capazes de viabilizar a implementacao e a entrega real do planejamen-
to a sociedade, de forma continua, passo a passo, com o estabelecimento de
medidas de médio longo e curto prazo.

Para tornar o futuro soteropolitano mais incerto, os instrumentos
urbanisticos previstos nesse novo diploma legal pecam por auséncia de
aplicabilidade, ndao sendo estabelecido um prazo para a elaboracao e im-
plementacao das leis especificas que deverao regulamenta-los. Repita-se,
por importante, o péssimo precedente histérico do PDDU de 2008, em que
foram regulamentados os instrumentos urbanisticos negociais, menos-
prezando a necessidade de regulamentacao dos instrumentos de combate
a especulacao imobiliaria, de regularizacao fundiaria e de producao de
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habitacdo, bem como os relacionados com a democratizacio e transparén-
cia das decisoes.

Em suma, a atualizacdo do PDDU de Salvador vem a ser, em verdade,
uma normatizacao seletiva, que visa propiciar lucros seletivos com o foco
em cinco alteracdes principais: as trés operacdes urbanas consociadas com
suas normas de excecdo a serem decididas casuisticamente em futura lei; a
verticalizacdes da Orla Atlantica — antigo anseio do setor imobilidrio e area
de expansao da Salvador Moderna por sua privilegiada localizacdo, com o
agravante da permissibilidade de sombreamento das praias —; aumento do
potencial construtivo, em aproximadamente 40% do territério da cidade, que
levard a um processo de verticalizacdo como um todo (ZPR3); reducdo da area
de protecdo ambiental em quatro mil e quinhentos hectares na area do vetor
Ipitanga, inserindo-se, inclusive, uma nova centralidade metropolitana; por
fim, duas novas vias, a Linha Viva, pedagiada, e a via Atlantica, que favorece
determinado proprietario fundiario.

Quanto a participacao, precisamos refletir e estudar metodologias para as
Audiéncias Publicas, pois as que foram promovidas pelo Poder Ptblico mos-
traram-se inaptas a capacitagao e discussao de conflitos: reduziam-se a es-
pacos de transmissdo de poucas informacdes e reclamacoes das mazelas da
cidade, a rigor um espaco de violéncia simbdlica, porquanto seu regime nao
deu voz nem vez aos participantes das classes populares e minorias, cons-
trangidas em um ambiente hierarquico, técnico, que os inibe e inibiu.

Faz-se necessario uma reacao de base popular a fim de exigir o cumpri-
mento do Estatuto da Cidade, com a bandeira do Direito a Cidade que une
os multifracionados trabalhadores vitimas da espoliacdo urbana. Registre-se
que nao é no campo do Direito exclusivamente que se deve exigir o cumpri-
mento, pelo PDDU, dos principios consagrados do Estatuto da Cidade: esse é
apenas um dos caminhos a ser trilhado. O campo mais apropriado é o da luta
politica, ndo podendo os movimentos sociais ficarem imobilizados pela teia
juridica, e sim engendrar acoes multi-escalares e naturalizar o conflito.
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Padroes de acessibilidade,
processos espaciais e Rede
Integrada de transporte de
alta capacidade, na Regiao
Metropolitana de Salvador, Brasil

Juan Pedro Moreno Delgado
Jamille Almeida Brito

Introducao

Dois tercos da humanidade vivem atualmente em cidades e regides metropo-
litanas, num cendrio em que as questoes metropolitanas sdo cada vez mais
globais, condicionando o acesso e o direito a cidade. O desequilibrio dos pa-
droes de concentracao e a expansao urbana conduzem as metrépoles a frag-
mentacao espacial, fruto de um processo de producao do espago urbano ba-
seado fundamentalmente na segregacao urbana, na desigualdade de acesso
as infraestruturas urbanas e as oportunidades que a cidade fornece. Nesse
contexto, a acessibilidade fornecida pelos sistemas de transporte publico
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configura um papel crucial, podendo o seu estudo se constituir em uma ferra-
menta que viabilize estratégias favor da equidade social e espacial.

0 transporte publico tem por objetivo principal oferecer acesso as loca-
lidades de emprego aqueles que possuem menos opc¢des de mobilidade. Os
estudos da acessibilidade nas cidades nao devem ser orientados apenas por
uma visao simplista, dirigida a mitigar os congestionamentos, mas também
para provocar novos arranjos espaciais e impactos sociais que culminem em
padroes sustentaveis de uso do solo. Nesse contexto, os estudos de acessibi-
lidade fornecem subsidios ao processo decisdrio, no que se refere a seleciao e
a adequacao dos projetos, que serao imprescindiveis para minimizar as desi-
gualdades sociais e espaciais da cidade.

O presente artigo propoe avaliar os impactos territoriais originados pela
distribuicao da acessibilidade fornecida pela Rede de Transporte Publico da
Regido Metropolitana de Salvador, especificamente a acessibilidade aos em-
pregos. Com essa finalidade foram utilizados dados de tempo de viagem da
residéncia ao trabalho no transporte publico, no pico da manha, oriundos da
pesquisa de mobilidade da RMS. Um indicador de acessibilidade foi construido
e espacializado visando destacar quais localizacoes foram hierarquizadas em
relacdo a outras como produto do desempenho da rede de transporte publico.
Estd demonstrado cientificamente que as condicoes de acessibilidade influen-
ciam os padroes de mobilidade, nas cidades, nesse sentido foi desenvolvido
um estudo comparativo preliminar, confrontando o mapa de acessibilidade
elaborado, com os mapas de demanda por transporte coletivo, de padroes de
ocupacao urbana recente e com a futura Rede Integrada de Transporte de Alta
Capacidade, em construcao, para a RMS. Os provaveis impactos socioeconomi-
cos e ambientais dos padroes de acessibilidade identificados serdo avaliados,
com o intuito de revelar se realmente a Rede Integrada de transporte coletivo
de alta capacidade, em andamento, podera provocar mudancas expressivas no
desenvolvimento urbano metropolitano e quais as condicionantes, nesse pro-
cesso. Por outro lado, também serao avaliados os processos de gestao em curso
e as propostas de expansao da rede rodovidria, na metrépole.

Selecionamos as viagens do tipo residéncia-trabalho por transporte pa-
blico, no pico da manha, como objeto de estudo, haja vista que os desloca-
mentos por motivo trabalho na RMS correspondem a principal demanda por
transporte (43,2% de todas as viagens se realizam por esse motivo) e 0 modo
coletivo, o qual compreende 6nibus municipal, intermunicipal e transporte
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complementar (vans, lotacao e peruas), é responsavel por 36% da divisdao mo-
dal. (BAHIA, 2012) A faixa horaria escolhida representa o periodo do dia em
que a necessidade de realizacao dessas viagens € maior, ao passo que os im-
pactos econdmicos oriundos de seus custos sdo maximizados.

A estrutura espacial metropolitana

A importancia da cidade de Salvador na estrutura dos deslocamentos metro-
politanos em termos econémicos e quantitativos é inegavel. Entretanto, obser-
va-se na Regido Metropolitana um cendrio particular no qual as deseconomias
urbanas, perdas de mobilidade, de tempo, congestionamentos e poluicao,
oriundos do funcionamento do sistema de transporte. Observe a Figura 1:

FIGURA 1 — Regidao Metropolitana de Salvador, densidade por bairros em hab./ha
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Fonte: IBGE (2010).

Esse cendrio tem origem em dois fatores associados a sua estrutura ter-
ritorial, os quais agem simultaneamente, impactando negativamente na de-
manda por transportes (DELGADO, 2014):
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a. O forte desequilibrio existente nos padroes de densidade
urbana, quando comparamos os bairros localizados na
orla atlantica com os bairros localizados préximos a orla
da Baia de Todos os Santos, ou seja, a regido do subtrbio
ferrovidrio, articulada pela Avenida Suburbana. Os bairros
mais densos revelam menores indicadores de renda e, por-
tanto, dependem fortemente do transporte publico para
realizar as suas viagens quotidianas, entretanto é nestas re-
gioes onde se evidenciam as maiores caréncias em termos
de infraestruturas e investimentos em mobilidade ao longo
do tempo. Na Figura 1, podem-se observar os padroes de
densidade, por cima da malha de zonas de trafego da RMS;

b. A forte concentracao de servicos e emprego na regiao que
abrange o centro tradicional do municipio e o subcentro do
Iguatemi (area de influéncia do shopping da Bahia e Avenida
Tancredo Neves), locais que configuram um poder de atra-
¢ao de viagens em escala metropolitana. Esse fenomeno se
revela, por exemplo, na elevada concentracao de viagens de
transporte coletivo nessas regioes. Existem, por conseguin-
te, viagens urbanas feitas por todos os modos de transporte
de longa duracao e fortemente concentradas no tempo (hora
pico) e no espaco (para as duas centralidades), sendo insus-
tentaveis, pois acarretam consumo de combustivel, espaco,
tempo e geram poluentes. Nestas regides, se concentram e
sobrepdem as viagens do transporte publico e privado, sen-
do reflexo do ordenamento territorial desequilibrado. Esse
desequilibrio é agravado pela inexisténcia de uma legis-
lagdo que regule adequadamente a implantacao de Polos
Geradores de Trafego (empreendimentos que produzem e
atraem viagens), como em outras cidades brasileiras, e pela
falta de Politicas Urbanas dirigidas a descentralizacao das
atividades urbanas.

0 relacionamento espacial estabelecido entre as centralidades urbanas com
os locais de moradia configura a estrutura espacial de base para os deslocamen-
tos cotidianos e para a mobilidade urbana. Compreender as bases do movimen-
to metropolitano, ou seja, o papel do padrao de localizacdo e de concentracao
das densidades para a producao das viagens, assim como o papel do padrdo de
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localizacao e de concentracao dos empregos para a atracao de viagens na metro-
pole, se constitui de fundamental importancia. A estrutura espacial da metrépo-
le, ou seja, o padrao de ocupacao e de usos do solo, sempre podera produzir ou
mitigar a friccao espacial e terd efeitos significativos nos padroes de mobilidade
metropolitanos em termos de distancia, direcao e conexao.

Os dados de producao e atracao de viagens urbanas da pesquisa 0/D da
RMS estao agregados por zonas de trafego; estas unidades espaciais de ana-
lise possuem diferentes dimensoes, sendo, portanto, necessaria a construcao
de indices, visando revelar a real concentracao dessas demandas no espaco e,
assim, efetuar comparacoes. Com esse fim, visando identificar os locais que
possuem o maior poder atrativo de viagens com motivo trabalho na metro-
pole, efetuamos um quociente das viagens residéncia-trabalho atraidas dia-
riamente por cada zona de trafego na RMS, por sua area em hectares. Essa
operacao ¢ realizada fazendo uso do sistema de informacao geografica, e os
resultados podem ser observados na Figura 2.

FIGURA 2 — Atracao de viagens com motivo trabalho, por hectare, na RMS
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Fonte: Bahia (2012).

Analisando a Figura 2, podemos observar o total de viagens atraidas com
motivo trabalho, portanto cotidianas, ao longo do dia, por hectare. Estas via-
gens sao realizadas por todos os modos de transporte (puablico, individual
e nao motorizado), assim como por todos os grupos sociais e possibilitam
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conferir nitidamente o poder de atracido das duas centralidades metropoli-
tanas, em grande escala, atraindo viagens urbanas de longa duracao (dis-
tancia) e fortemente concentradas no tempo e no espaco, se considerarmos
a dimensao da RMS. Ambas as centralidades podem atrair mais de 600 via-
gens por hectare, com motivo trabalho; adicionalmente é importante desta-
car que a cidade de Salvador atrai 75,42% das viagens residéncia-trabalho
da RMS. A concentracao de viagens urbanas se explica pela elevada concen-
tracdo de emprego e servicos especializados, nessas areas, em comparacao
com um uso do solo muito menos diversificado e carente de oportunidades
no resto da metrépole.

No momento, na RMS, as centralidades revelam poder para atrair via-
gens com distancias maiores que 50 quilometros, o que produz, portan-
to, elevados tempos de viagem, iguais para todos os grupos sociais, como
produto da estrutura territorial. Estudos desenvolvidos pela Federagdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (FIRJAN) destacam que o tempo mé-
dio de deslocamento casa-trabalho na RMS é de 128 minutos e que 806.905
pessoas encaram mais de 30 minutos de transito por dia, assim como os
custos desses deslocamentos representam 4,6% do PIB metropolitano.
(FIRJAN, 2015)

A andlise da atracdo das viagens realizadas por transporte coletivo,
por motivo trabalho, fornece subsidios para compreender a evolucao das
centralidades na RMS e o seu significado socioespacial; por outro lado, a
identificacao das localidades que produzem um maior nimero dessas via-
gens revelara as principais demandas cativas e os seus vinculos espaciais.
Utilizando os dados da pesquisa O-D de 2012, produzimos o mapa de atra-
cao de viagens residéncia-trabalho, realizadas por transporte coletivo por
onibus, no pico da manha, por hectare (ver Figura 3). Nesse cenéario, pode-
mos observar como o centro tradicional da cidade continua configurando
um corredor linear no extremo sul da peninsula, assim como o papel do
subcentro Iguatemi como um importante atrator de viagens de transporte
coletivo, com motivo trabalho, no pico da manha, com a orla do bairro da
Pituba. O centro antigo continua atraindo viagens, portanto, ndo perdeu o
seu papel funcional na metrépole, e isso tem desdobramentos sociais. Por
outro lado, o subcentro Iguatemi se constitui também em importante polo
atrator, expressando seu crescimento econdmico e a sua crescente especia-
lizacao funcional ao longo dos anos.
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FIGURA 3 — Atracao de viagens residéncia-trabalho, realizadas por transporte coletivo por
onibus, no pico da manha, por hectare, na RMS, em 2012
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Fonte: Bahia (2012).

Entretanto, quando observamos o mapa de producdo de viagens por
transporte coletivo por énibus, com motivo trabalho, no pico da manha, por
hectare, na Regido Metropolitana (Figura 4), se revela uma grande homologia
com o mapa de densidade da RMS (ver Figura 1). As principais localidades
produtoras estdo todas no municipio de Salvador. Evidentemente, os bairros
mais densos sempre terdo maiores necessidades por mobilidade, ou seja, po-
derdo produzir um maior nimero de viagens, por todos os modos ou motivos
de deslocamento, pelo simples fator demografico. Sem duvida, esse cenario
se agrava quando observamos que as 4reas mais densas da RMS sao também
os locais com menores indicadores de renda familiar, o que favorece a exis-
téncia de demandas cativas para o transporte publico: um cendrio no qual a
acessibilidade ao trabalho configura-se fundamental para a sobrevivéncia fa-
miliar. Em sintese, a estrutura territorial descrita acompanha o padrao de se-
gregacao urbana existente, pois os bairros mais densos e pobres, localizados
predominantemente na regiao do suburbio ferroviario e no “miolo” da cida-
de de Salvador, produzem um maior nimero de viagens residéncia-trabalho,
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realizadas por transporte coletivo por 6nibus, no pico da manha, estabele-
cendo um corredor em direcao ao centro tradicional. Adicionalmente, outros
bairros muito densos e de baixa renda, localizados na area urbana central,
ganham destaque e aparecem como “ilhas” produtoras de viagens. Em sua
maioria, sdo zonas de especial interesse social, conformadas pelos bairros
de Santa Cruz, Saramandaia, Pernambués, Cosme de Farias, Garcia, Engenho
Velho da Federacao, Engenho Velho de Brotas, etc.

FIGURA 4 — Producao de viagens residéncia-trabalho, realizadas por transporte coletivo por
onibus, no pico da manha, por hectare, na RMS, em 2012
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Fonte: elaborado pelos autores com base em Bahia (2012).

0 relacionamento problemaético evidenciado entre os padroes de mobili-
dade e de uso do solo na RMS s6 podera ser compreendido adequadamente
ao se avaliarem as politicas de mobilidade e de ocupacao urbana que deram
origem a esses padroes. Atualmente, os desequilibrios espaciais existentes na
producao e atragao de viagens na metrépole estao profundamente ligados aos
padroes de uso do solo implementados historicamente. A forte concentracao
dos destinos (as localidades centrais, atratoras de viagens) e a dispersdo dos
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domicilios em espacos segregados (as origens das viagens) s6 reforcam a fric-
¢ao espacial, ou seja, a criacdo e/ou o aumento das distancias em virtude da
localizacao e, por conseguinte, dos tempos de viagem. O uso de indicadores de
acessibilidade que integrem essas variaveis podera fornecer uma nova abor-
dagem util para a compreensao e intervencao na dindmica da fragmentagao
metropolitana, em curso e, no planejamento da futura rede de transporte.

0 papel da acessibilidade no planejamento
dos sistemas de transporte

De forma ampliada, a acessibilidade pode ser entendida como a facilidade de
acesso aos destinos, podendo-se tratar de condi¢des de acesso ao sistema de
transporte coletivo ou microacessibilidade (aos pontos de onibus e estacoes
do Metro, por exemplo) ou a facilidade de acesso aos locais procurados a partir
da oferta do sistema de transportes ou macroacessibilidade. Nesse artigo, ana-
lisa-se a macroacessibilidade, ou seja, a acessibilidade fisica relativa entre o
domicilio e outros equipamentos urbanos que oferecem servico a populacao:
trabalho, saude, educacao, consumo e lazer. (LEAO; TURKIENICZ, 2009)

Os estudos de acessibilidade se apresentam como ferramentas técnicas
fundamentais no processo de planejamento urbano, viabilizando a identi-
ficacdo dos problemas de base na cidade, relacionados com o ordenamen-
to do uso do solo, o tracado da rede viaria e a oferta do transporte publico.
(VASCONCELLOS, 1995) Diversos fatores de custo, tais como tempo, distancia,
tarifa, risco e conforto, estao intimamente ligados a mobilidade: quanto me-
nor a impedancia da viagem, maior a possibilidade de esta ocorrer. Portanto,
se os investimentos para a melhoria da acessibilidade sao alocados de modo a
privilegiar determinados bairros ou o transporte individual, por exemplo, en-
tao o desempenho do sistema de transporte publico podera estar comprome-
tido (DIEZ, 2011), aprofundando as condicées de exclusdo social existentes.
Nesse contexto, os transportes coletivos de alta capacidade sao fundamentais
para promover uma mobilidade mais democratica, constituindo-se em alter-
nativa a escolha pelo transporte motorizado individual, pois esses modos tém
por missao oferecer acessibilidade aqueles que possuem menos opcoes de
mobilidade (HALDEN, 2012); no relativo a acessibilidade aos empregos, esse
objetivo torna-se ainda mais critico. (MANAUGH; EL-GENEIDY, 2012)
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A insercao do estudo da acessibilidade no processo de planejamento
da rede de transportes provocard o atendimento as demandas por viagens
sem necessariamente induzir a producdo de novas viagens motorizadas;
consequentemente, favorecera o equilibrio entre crescimento urbano, meio
ambiente e equidade social. (HANDY, 2005) Como estratégia de desenvolvi-
mento urbano, a énfase no uso do transporte publico auxilia a compactar a
ocupacao urbana, diminuindo as pressoes sob o meio ambiente e aumentan-
do a eficiéncia energética do transporte. (FERRAZ; TORRES, 2004) Portanto,
as solugoes técnicas, decorrentes do estudo da acessibilidade, ndo devem ser
orientadas apenas para diminuir os congestionamentos, mas também para
provocar reorganizacoes espaciais e impactos sociais que culminem em um
desenvolvimento urbano sustentavel. (CROZET; MERCIER; OVTRACHT, 2012)

As dimensoes técnica, social e politica deverdo ser articuladas no pro-
cesso de tomada de decisdo da gestdo da mobilidade, favorecendo um cui-
dadoso discernimento na alocagdo de investimentos na rede de transportes,
visando atingir a eficacia real desses projetos. Nesse contexto, os estudos de
acessibilidade fornecem subsidios ao processo decisério, no relativo a sele-
¢ao e adequacao dos projetos, que serao imprescindiveis para minimizar as
desigualdades sociais e espaciais da cidade. Os custos das infraestruturas de
transporte sao elevados e de alto impacto urbanistico, portanto, a implanta-
cao da rede futura deve ser baseada em modelos de oferta adequados a rea-
lidade dos paises em vias de desenvolvimento, ou seja, ser economicamente
responsavel, favorecendo a justica social e espacial.

Indicadores de acessibilidade

Funcoes de acessibilidade sdo capazes de quantificar a facilidade de acesso a
diversos destinos descrevendo de maneira direta as impedancias existentes a
potenciais descolamentos. Essa resisténcia ao movimento pode ser generali-
zada considerando os custos da viagem, tais como o tempo, distancia, tarifa,
risco e conforto. (FERRONATO; MICHEL, 2007) Nesse contexto, os locais me-
nos acessiveis terao por caracteristica o isolamento espacial. A composicao
de uma funcao para a acessibilidade pode ser variavel e dependera dos custos
inseridos na andlise, em geral se inserem variaveis relacionadas a distancia
e ao tempo de viagem, uma que vez que esses fatores geram resisténcias a
producao de viagens. (DAVIDSON, 1977) O principal desafio para escolher um
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indice adequado é que ele correlacione o fator de atracao dos destinos com as
caracteristicas da populacao na origem, assim como as condic¢des de desloca-
mento entre a origem e o destino. (LEAO; TURKIENICZ, 2009)

Os indicadores de acessibilidade podem ser classificados em cinco cate-
gorias, a saber:

a. indicadores do tipo atributo de rede;
b. indicadores do tipo quantidade de viagens;
c. indicadores do tipo oferta do sistema de transporte;

d. indicadores que usam dados agregados que combinam as-
pectos de transporte e uso do solo; e

e. indicadores que usam dados desagregados que combinam
aspectos de transporte e uso do solo. (RAIA JUNIOR, 2000)

Dentro desse conjunto de indicadores, apresentaremos a seguir os indices
de acessibilidade global, relativa e gravitacional.

0 indicador global de acessibilidade é baseado nos estudos de Hansen
(1959) e correlaciona de forma direta a acessibilidade com os custos de rea-
lizar a viagem f{C;) ponderados pelas oportunidades ofertadas (W, em cada
localidade de destino j). Conforme pode ser observado na Eq. (1).

1AG, = Z (W ASACT) )

O indice de acessibilidade relativa IAR, (ver Eq. (2)) representa o custo de
uma viagem CR; normalizado por um parametro de custo ideal ou aceitavel,
denominadoCIU. Para esse indice, quanto mais distante do ideal seja o custo
para se realizar uma viagem, especialmente para destinos com maior atracao
de viagens, pior sera a acessibilidade aqueles locais. (ALISEDA, 2003)

Eq. (1)

Eq. (2)
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Por outro lado, os indices do tipo gravitacional, derivados da Lei de Newton,
sao muito interessantes, em vista de que estabelecem uma relacao entre duas
massas (origem e destino) separadas por um fator de resisténcia a interacao
entre elas (custo ou impedancia). Essas massas podem representar atributos
associados ao uso do solo. Sua forma geral é apresentada na Eq. (3). A variavel
R, representa um fator de massa na origem, enquanto que W, expressa o fator
com potencial de atracdo de viagens, no destino. O denominador Cl.j, como ex-
posto anteriormente, representa a funcao impedancia. (ALISEDA, 2003)

Eq. (3)
R; xXW;

AGE =max kCTU'

Método

0 indicador escolhido deverd mensurar a acessibilidade de cada zona de trafego
da Regiao Metropolitana de Salvador no pico da manha, para as viagens do tipo
residéncia-trabalho, por modo transporte coletivo. As informacoes foram extrai-
das do Banco de Dados da Pesquisa Domiciliar Origem-Destino, disponibilizada
pela Secretaria de Infraestrutura do Estado da Bahia (SEINFRA). O universo des-
sa pesquisa foi de 20.417 residéncias na RMS. Nessa entrevista, o questionario
foi dividido em trés blocos: o primeiro, com a caracterizacao dos domicilios; o
segundo, com as informacdes socioecondmicas; e o tltimo, com o padrao de via-
gens dos entrevistados. (BAHIA, 2012) As 232 zonas de trafego foram compati-
bilizadas com os setores censitarios do IBGE e com os limites dos 13 municipios
que compoem a RMS. O periodo de coleta de dados foi de setembro de 2012 a
maio de 2013. Portanto, a pesquisa foi realizada antes da implantacdo da nova
Rede Integrada, tais como o Metro (ja em funcionamento), os BRT e o VLT do
subtrbio (estes ultimos ainda em fase de implantacao ou licitacdo).

0 indice de acessibilidade selecionado foi o gravitacional, uma vez que sua
formulacao relaciona as caracteristicas de uso do solo na origem e no destino,
gerando resultados mais representativos que auxiliam no entendimento de: a)
o padrao de concentragdo das atividades residenciais e/ou seu grau de disper-
sao; b) 0 padrao de concentracao de empregos ou da sua descentralizacao; e c)
o papel da distancia ou proximidade entre moradias e empregos, criada pelos
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custos de transporte e/ou eficiéncia da rede. A disponibilidade dos dados
oriundos da pesquisa de mobilidade metropolitana, desagregados por indivi-
duos e viagens realizadas, viabiliza essa aplicacdo. Portanto, como produto da
pesquisa em diversos indicadores, adaptamos o indicador de Aliseda (2003)
para um problema na escala urbana, como é visto na Eq. (4):

Eq. (4)

Pop: XEmp;
AG; = max | k—PL 2 TF)

Nessa equacao Pop, representa o total de moradores na origem, Emp, éo
numero de empregos ofertados no destino e t, representa o tempo médio de de-
slocamento para um par ij. Como pode ser observado, a atracao gravitacional é
muito sensivel ao tempo de viagem, uma vez que ele esta elevado ao quadrado.
Nota-se que quanto menor o tempo de viagem, maior sera o valor da acessibil-
idade. Adicionalmente, esse fenomeno se amplifica se regides populosas estao
proximas as vagas de emprego, sendo que essa proximidade nao é necessaria-
mente espacial, mais bem construida pelo desempenho da rede (rede de trans-
porte coletivo por dnibus, em nosso caso). Por fim, o resultado do indicador
para cada zona de origem corresponde ao melhor desempenho de acessibili-
dade para todas as interacoes que aquela zona possui. O parametro k tem valor
igual a 1, ja que nao ha necessidade de conferir peso as interacoes espaciais.

Para o calculo do indice de atracao gravitacional AG foi preciso extrair da
Base de Dados (BAHIA, 2012) as informacoes referentes aos empregos oferta-
dos e a populacao na origem. O procedimento é descrito a seguir:

1. Para a extracdo dos dados de emprego, filtrou-se na plani-
lha intitulada Banco de Viagens apenas as viagens do tipo
residéncia-trabalho, por todos os modos, as quais foram
multiplicadas pelo fator de expansao disponibilizado para
cada zona. O universo de viagens atraidas com motivo tra-
balho corresponderd a quantidade total de empregos ofer-
tados na zona destino. Essa operacao foi feita em virtude
de nao dispormos de dados de empregos atualizados e es-
pacializados por zona de trafego para a RMS (ver Figura 5);
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2. A populacao na origem foi obtida a partir da soma de mora-
dores totais por domicilio, agregados por zona e, entao, mul-
tiplicados pelo fator de expansao da amostra (ver Figura 6);

3. Para obtencao dos tempos médios de viagem, foram filtra-
das apenas as viagens do tipo residéncia-trabalho no pico da
manha, realizadas por 6nibus municipal, intermunicipal ou
transporte coletivo complementar. Entao, efetuou-se a dif-
erenca entre a hora de inicio da viagem no local de origem,
com precisdo de minutos e hora de término da viagem no
local de destino. Em seguida, para cada par i j, foi realizada
uma média dos tempos de deslocamento. Ap6s o tratamento
dos dados, o0 nosso banco tinha 4.086 pares OD distintos;

4. Para cada par de zonas i j, calculou-se o indicador de acor-
do com a formulacao apresentada na Eq. 4;

5. Para cada zona origem i tomou-se 0 maximo valor de AG, Vj
para designar o indice de acessibilidade gravitacional AG..

FIGURA 5 — Emprego por Zona de Trafego, em 2012

Emp_Zona_Trafego [232]

0.0000 - 7940,2859 [177]
7940.2859 - 15880.5719 [39]
| 15880.5719 - 23820.8578 [11]
I 23820.8578 - 31761.1438 [2]
I 31761.1438 - 39701.4297 [3]

0 7.5 15 22.5km

Fonte: elaborado pelos autores com base em Bahia (2012).

Finalmente, foi construido um mapa de acessibilidade a partir do indice,
o qual serviu de base para realizar uma andlise comparativa com os processos
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de ocupacao urbana em andamento e as demandas por transporte publico,
na Regido Metropolitana, assim como com o tracado da futura Rede Integrada
de Transporte de Alta Capacidade. Como produto dessa andlise, sera possivel
identificar as principais condicionantes para o desenvolvimento urbano na
Regido Metropolitana.

FIGURA 6 — Populacao por Zona de Trafego, em 2012

Pop_Zona_Trafego [232]
0.00 - 16281.40 [151]
16281.40 - 32562.81 [52]

1 32562.81 - 48844.21 [22]

ha I 48844.21-65125.61 [5]
B 65125.61-81407.01 [2]

r‘

0 7.8 15 22.5 km

Fonte: elaborado pelos autores com base em Bahia (2012).

Padroes de acessibilidade e demandas por habitacao
e transporte publico

Conforme indicado na metodologia, o produto do célculo do indice de atracao
gravitacional AG foi espacializado, construindo-se o mapa da acessibilidade
gravitacional fornecida pelo transporte publico, nas viagens residéncia-tra-
balho, no pico da manha, na RMS, para 2012. Esse mapa possibilita observar a
distribuicao espacial da acessibilidade e foi classificado tendo por referencia o
valor médio de acessibilidade, fornecido pelo indice, buscando-se identificar os
valores ou localidades que estdo acima ou abaixo desse valor (Figura 7).
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FIGURA 7 — Acessibilidade gravitacional fornecida pelo transporte publico, viagens residéncia-
trabalho, no pico da manha

- i i ]
“_/J_.J-"‘\—‘:‘\-L,(__\/f"\r_r“ % T i "".,__f\ o

Acess TCO [232]

| <0.005td Dev [164]
| 0,00 5td Dev - .00 5td Dev [63]
|| 2.005td Dev - 4.00 Std Dev [2]
[ | 4.00 std Dev - 6.00 St Dev [2]
[ .00 st Dev - 8.00 Std Dev [0]
I 5.00 5td Dav - 10.00 Std Dav [0]
B -=10.00 5td Dev [1]

75 15 22.5km

Fonte: Elaborado pelos autores com base em Bahia (2012).

Pode-se observar em cor azul claro todos os locais com baixa acessibilida-
de, na metrépole, pois revelaram um indice abaixo da média, no relativo as via-
gens com motivo trabalho, no pico da manhg, realizadas por transporte publico.
Consultando o banco de dados, identificou-se que aproximadamente 1.160.000
habitantes moram nestas localidades na RMS, o qual é um valor expressivo. O
centro tradicional da cidade (e a sua area de influéncia) revelou baixa acessibili-
dade formando um corredor em direcao a peninsula do Itapagipe e regido subur-
bana. Adicionalmente, podemos observar que a parte sul da cidade e grande par-
te da regido denominada miolo de Salvador (Cajazeiras, Fazenda Grande, Cabula,
Sussuarana e arredores), assim como 0s bairros proximos da costa Atlantica, tais
como, Imbui, Boca do Rio, Pituacu, Jaguaribe, etc. ndo possuem uma boa acessi-
bilidade pelo transporte ptblico, nas viagens com motivo trabalho. Pode-se ob-
servar em cor rosa claro que os nicleos urbanos de Simées Filho, Camacari e Dias
Davila, revelaram uma acessibilidade um pouco acima da média, assim como, os
bairros de Coutos, Liberdade, Federacao, Pernambues, Sao Cristovao e arredores,
em Salvador. Conforme foi indicado, esse indice de acessibilidade hierarquizara as
regides populosas que estejam proximas a localidades que concentrem vagas de
emprego, sendo que essa proximidade ou acessibilidade nao é necessariamente
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espacial, mas bem produzida pelo funcionamento da rede de transporte coleti-
vo por dnibus, traduzido no tempo de viagem. Seguindo essa logica, Pituba, em
vermelho intenso, surge isoladamente como o bairro com melhor acessibilidade,
por transporte publico, na metrépole. Localizada em uma regido predominante-
mente plana, Pituba concentra populacdo e empregos e esta proxima de locali-
dades concentradoras de emprego, tais como o subcentro Iguatemi (ver Figura
5). As localidades de Engenho Velho de Brotas (préoximo do centro tradicional) e
Piata-Itapoa também se destacam com acessibilidade acima da média.
Entretanto, é importante destacar que a Pituba se caracteriza por ser um
bairro de classe média alta, onde predomina o uso do automoével em relacao
ao transporte publico, ou seja, ndo é um importante produtor de viagens quo-
tidianas residéncia-trabalho, por transporte pablico (ver Figura 4). As maiores
demandas de transporte publico com motivo trabalho e, por conseguinte, as
maiores necessidades por acessibilidade estao localizadas do outro lado da
cidade, conforme podemos observar na Figura 8, com as principais linhas de
desejo (vinculos espaciais) do transporte pablico nas viagens residéncia-tra-
balho. Esse problema configura um cendrio de inequidade social e espacial
na metropole, pois se espera que o transporte publico seja eficiente e forneca
acessibilidade nas regidoes onde se concentram espacialmente as demandas.

FIGURA 8 — Principais linhas de desejo do transporte publico, viagens residéncia-trabalho, no
pico da manha

DS)_Res_Trab_TCO
10- 500
\ 500 - 1000
-. = 1000 - 1500
O — 1500 - 2000
— 2000 - 2309
Res Trab TCO Atra_Ha
0.00 - 83.22
83.22-166.43
0 166.43 - 249.65
Bl 249.65-332.86
Bl 332.86-416.08

Fonte: elaborado pelos autores a partir da pesquisa O-D (BAHIA, 2012).
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A velocidade média do transporte por 6nibus é muito baixa, atual-
mente, segundo dados do Plano de Mobilidade da Cidade de Salvador
— Planmob, recentemente finalizado, a velocidade média do transpor-
te publico por 6nibus é de 16,5 Km/h (PMS, 2017), podendo se reduzir
a 11,6 Km/h se nenhuma acao for efetuada, no cendrio de curto prazo.
Historicamente, a ineficiéncia do sistema de transporte publico por 6ni-
bus, o crescimento alarmante da motorizacao individual e dos projetos
imobiliarios fortemente voltados para a cultura do automdvel, assim como
a falta de controle urbano (regulacao do solo urbano e dos atores), provo-
caram (e reforcam) a dispersao das atividades urbanas na metrépole, am-
pliando as distancias existentes. Os impactos desse padrao de organizacao
territorial, funcionalmente centralizado e simultaneamente disperso, con-
figuram um cendrio insustentavel.

Nesse contexto, evidenciou-se recentemente um padrao de localiza-
¢ao de moradias na regido central da RMS, caracterizado por habitacoes
populares do PMCMYV, localizadas de forma dispersa. A desarticulacdo do
planejamento publico nesse movimento de expansao residencial provo-
cou estruturas monofuncionais e segregadas por nao terem sido acompa-
nhadas da devida redistribuicdo espacial das oportunidades urbanas de
emprego, educacao, servicos e saude. (PEREIRA, G.; PEREIRA, M. 2016)
Além do aprofundamento dos impactos ambientais, essas moradias es-
tao distantes das duas centralidades e, dado o perfil socioeconémico dos
usudrios desse programa, fica evidente que a demanda por transporte co-
letivo crescera no sentido do miolo de Salvador, Simoes Filho e Camacari
(Figura 9). A expansao territorial para areas periféricas, sem planejamen-
to, ou seja, em regides sem acessibilidade podera amplificar as desecono-
mias urbanas existentes.

Contudo, as ocupacoes residenciais de baixa renda nao sio as tinicas a se
dispersar, sem controle urbano, pois em paralelo esta em curso na metrépole
outro processo de dispersao, submetido a loégica do interesse imobiliario e
a cultura do automovel. Historicamente, as residéncias de média e alta ren-
da comecaram a se afastar do centro, com um padrao de adensamento ur-
bano verticalizado, apesar da perda de mobilidade, em virtude de que as
terras desocupadas estio se tornando escassas, notadamente na area nobre
de Salvador. Nesse sentido, a localizacdo de novos centros comerciais e em-
preendimentos imobiliarios de alto padrao privilegiam esse eixo de expansao
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litoraneo, com maior poder aquisitivo (PEREIRA; PEREIRA, 2016), como se
pode ver na Figura 10.

FIGURA 9 - Distribui¢do espacial dos empreendimentos MCMV na RMS em 2015

I densidade aclma 250 h/km2 2010
B area urbanizada 2010
empreendimentos MCMY

+ até 100 unidades hab

& 100 - 250 unidades hab
@ 250 - 500 unidades hab
<> 500 - 1000 unidades hab
<> 1000 - 2000 unidades hab

Fonte: Pereira, G. e Pereira, M. (2016, p. 324).

Esse padrao de adensamento da orla atlantica vem sendo a alternativa
preferida pelos incorporadores, seguida pela ocupacdo das areas livres da
Avenida Paralela, onde persistiam resquicios da Mata Atlantica até recente-
mente. A possibilidade de ocupar espacos na orla mais ao norte de Salvador
vem produzindo a combinacao crescente de condominios horizontais e ver-
ticais. Esse processo, em conjunto, reforca a fragmentacao social e espacial
na metrépole, com o agravante de ocorrer em regides com baixa acessibi-
lidade pelo transporte publico, sendo insustentavel, pois incentivara a de-
pendéncia do automdvel, se ndao houver intervencoes oportunas a favor da
mobilidade sustentavel.
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Em sintese, no processo de dispersao descrito, evidenciam-se dois ve-
tores de expansao, diferenciados socialmente e no modelo de gestao, os
quais produzirao o reforco da segregacao existente e o aumento dos tem-
pos nas viagens residéncia-trabalho, para todos os grupos sociais. Pode-se
observar que enquanto os projetos do MCMV foram implantados no centro
da peninsula e em direcdo ao norte, os lancamentos de alto padrao se fir-
mam do lado oposto, ao longo da Orla Atlantica, seguindo o eixo da Avenida
Paralela e da BA 099 (Estrada do Coco) como pode ser visto nas Figuras 9 e
10. Considerando o mapa de acessibilidade aos empregos, por transporte
publico, produzido (ver Figura 7), podemos observar que predominante-
mente, ambas as tipologias habitacionais se consolidam em regides com
baixo indice de acessibilidade.

FIGURA 10 - Distribuicdo espacial de shopping centers e de empreendimentos imobilidrios,
Salvador, 2008/2014

Shopping Center
5000 - 5000 m2
& 5000 - 20365
& 2036541425
& 4142584736
@ o736 83968 m2
langamentos
imobiliarios 2008/2014
at 100 unid hab
100-250
250-500
500-1000
1000-2000
2000-3000 unid hab

Fonte: Pereira, G. e Pereira, M. (2016, p. 323).
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Padroes de acessibilidade e a Rede Integrada futura

Evidenciam-se desequilibrios no processo de crescimento urbano e no meio
ambiente, os quais impactam a equidade social e espacial da RMS. O uso de
indicadores de acessibilidade no processo de planejamento da rede de trans-
portes torna-se fundamental, nesse contexto, pois viabilizara a identificacao
dos problemas relacionados com os padroes de concentracao de atividades
(por exemplo, os empregos), na metréopole, assim como as melhorias no tra-
cado da rede e na oferta de transporte publico, que possam provocar o reorde-
namento territorial, desde uma perspectiva integrada de transportes e uso do
solo. No planejamento, considera-se fundamental atender as necessidades
por viagens, das localidades menos acessiveis, sem necessariamente indu-
zir a producao de novas viagens motorizadas, por conseguinte, os estudos de
acessibilidade sao estratégicos para a concepc¢ao da futura Rede Integrada de
Transporte em processo de implantacao, na metrépole.

0 processo de planejamento da Rede Integrada de Transportes de Alta
Capacidade (RITAC) da RMS deve abranger duas escalas fundamentais e com-
plementares: a) a correspondente a macroacessibilidade, definindo os eixos
principais, corredores, locais de integracao, etc.; e b) a correspondente a mi-
croacessibilidade, representada pelas rotas, percursos, infraestruturas e facili-
dades, para os deslocamentos nao motorizados, ou seja, a demanda futura, na
procura dos locais de integracao, que dependera do grau de insercao urbana
dessas infraestruturas, principalmente em termos espaciais. (DELGADO, 2016)

Em termos de macroacessibilidade a futura Rede Integrada, devera for-
necer um maior grau de conectividade (caminhos e rotas alternativas) aos
usuarios do sistema, o que podera ser viabilizado mediante trés estratégias
complementares:

a. Ampliacao do futuro trem de passageiros (VLT ou trem re-
gional) em direcdo ao centro da cidade de Salvador, inte-
grando-o ao transporte vertical existente ou as estacoes de
Barroquinha-Lapa, no curto prazo;

b. Integracdo do futuro trem de passageiros com as estacoes
propostas para a linha 1 do Metro; e

c. Implementacdo de uma rede de alimentacdo-distribuicao
que forneca a transversalidade necessaria a essa rede es-

Padrdes de acessibilidade, processos espaciais e Rede Integrada de transporte de alta capacidade...| 219



trutural Metroferroviaria, mediante ligacoes de BRT, conso-
lidando uma malha de transportes de alta capacidade para
a RMS.

FIGURA 11 — A Rede integrada de transportes de alta capacidade: conexdes possiveis
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Fonte: Delgado (2016, p. 367).

Essa estratégia viabilizara uma ampla cobertura para a rede proposta,
integrando a metrépole e as suas centralidades existentes, no curto prazo,
bem como fornecendo as condicées de macroacessibilidade que viabilizarao
os processos de valorizacao dos pontos nodais da Rede Integrada, podendo
atrair também atividades urbanas. Na Figura 11 apresentamos uma estrutu-
ra preliminar das conexdes possiveis, utilizando os tracados de estudos em
andamento, tais como a futura Linha 1 do Metrd e sua ligacdo com o trem de
subtrbio. Na figura, podemos observar a importancia estrutural de implan-
tar uma ligacdo da RITAC (ferroviaria ou rodoviaria) que ligue Lobato com a
Estacao de Piraja, considerando a possibilidade iminente de que essa estacao
esteja integrada a um corredor de BRT. Adicionalmente, devera ser pensa-
da uma solucao de transporte de alta capacidade que interligue a estacao de
trem de Simées Filho com a estacdo de Metrd de Aguas Claras (ferroviaria ou
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metroviaria), considerando o fato de que esta estacao também sera integrada
a um corredor de BRT.

A coeréncia do tracado dos eixos de transporte devera estar articulada
com a politica urbana da aglomeracao metropolitana, portanto, devera existir
uma relacao equilibrada entre o layout da rede de transporte e os padroes de
uso do solo. Nesse contexto, considera-se que o tracado dos eixos de transpor-
te publico de alta capacidade devera atender a trés principios fundamentais:

a. fornecer uma ampla cobertura na cidade/regiao, traduzida
em caminhos/rotas alternativas: conectividade;

b. cruzar as dreas mais densas e conecta-las com as regioes
centrais; e

c. distribuir de forma homogénea a acessibilidade, favorecen-
do a descentralizacao de atividades. (MERLIN, 1991)

Como produto da analise do mapa da acessibilidade gravitacional forne-
cida pelo transporte publico, nas viagens residéncia-trabalho, no pico da ma-
nha, na RMS, pode-se observar que a distribuicao espacial da acessibilidade,
na metrépole, ndo é homogénea (ver Figura 7). Esse mapa fornece informa-
¢Oes importantes para a concepcao da logica funcional da Rede Integrada fu-
tura e dos seus elementos, quando comparado com a Figura 11 que descreve
os eixos da futura Rede Integrada de Alta Capacidade, em construcao, o qual
passamos a analisar:

d. Areas extensas de grande parte da regido denominada
miolo de Salvador, ultrapassando as fronteiras do munici-
pio, em conjunto com bairros préximos da costa Atlantica,
possuem indicadores de baixa acessibilidade, esse feno-
meno indica o papel estratégico que terdo todos os corre-
dores transversais de BRT, na RMS, principalmente Linhas
Vermelha e Azul (ver Figura 11), fornecendo acessibilidade,
integrados a Rede;

e. A ampliacao do futuro trem de passageiros (VLT ou trem re-
gional) em direcao ao centro da cidade de Salvador ou em di-
recdo aos municipios ao norte atendera localidades com bai-
xa acessibilidade, incluindo a sede do municipio de Candeias;
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f. A expansao da Linha 1 do Metrd, em direcao a Simdes Filho
e a Linha 2 do Metrd, possui um papel estrutural, pois am-
bas cruzam regides de baixa acessibilidade na metrépole,
podendo atender aos dois vetores de expansao, problemati-
cos, destacados nesta pesquisa: os projetos do MCMV (terri-
torio do transporte publico) e os lancamentos de alto padrao
(territério do automovel) no lado oposto, ao longo da Orla
Atlantica, combatendo o padrao de segregacao existente.

Condicionantes para o desenvolvimento urbano
na Regiao Metropolitana

Apbs ter desenvolvido uma avaliacao dos padroes de acessibilidade identifi-
cados e os seus impactos, realizaremos a seguir um esforco de sintese com o
intuito de revelar se realmente a Rede Integrada de Transporte Coletivo de Alta
Capacidade, em andamento, podera provocar mudancgas expressivas no desen-
volvimento urbano metropolitano e quais as condicionantes nesse processo.

e Necessidades por acessibilidade versus demandas. A anélise dos
indicadores de acessibilidade revelou o baixo desempenho do
transporte publico, por énibus, em regides populosas e de baixa
renda, na RMS, ao passo que a maior facilidade de acesso aos em-
pregos esteve concentrada em localidades litoraneas, pertencen-
tes ao territério do automdvel, com baixa demanda por transporte
publico (ver Figuras 4 e 8). Esse cendrio parece contraditdrio e re-
vela a necessidade de alocar a Rede futura e/ou elevar a qualidade
do servico, em regides com maiores demandas e baixa acessibili-
dade, tais como o Suburbio Ferroviario, o Miolo de Salvador e seus
relacionamentos com Candeias e Simoes Filho. Nesse contexto, a
consolidagao do Metr6 e a implantacdo do futuro VLT (ou trem re-
gional) terao um papel fundamental. Os investimentos em macro
e microacessibilidade deverao ser prioritdrios nesses eixos, visan-
do mitigar a segregacao socioespacial existente e seus impactos,
ou seja, um marketing a favor da mobilidade sustentavel deve ser
construido, como politica publica, sendo os indicadores de aces-
sibilidade tteis para destacar em quais localidades da RMS deve-
mos recuperar a confianca no transporte publico.

e Necessidades por acessibilidade versus os padroes de ocupagdo.
As intervencgoes visando consolidar a expansao metropolitana de-
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verao ter como referéncia o cenario de acessibilidade evidenciado
nesse estudo, visando como politica publica alocar empreendi-
mentos apenas em locais acessiveis. As condicoes de acessibili-
dade deverao orientar os estudos de localizacao dos empreendi-
mentos imobilidrios futuros, publicos ou privados, combatendo
a dispersao urbana. Em sintese, padroes de urbanizacdo densos,
compactos e diversificados economicamente ao redor das esta-
¢oes de transporte publico sdo sustentaveis e acessiveis. Estudos
empiricos em diversas cidades evidenciaram que a construcao de
estacoes de transporte de massa em areas consolidadas, densas,
de uso do solo misto ou em locais que concentram emprego pro-
moveram praticas de mobilidade sustentaveis, reduzindo o uso do
automovel, além de favorecer a dindmica econémica, reforcando
a centralidade existente e atraindo novas atividades. (DELGADO,
2016) Apesar de termos um PDDU, observa-se na cidade a falta de
regulacdo municipal do solo urbano e dos atores envolvidos, o qual
sempre reforcara a dispersao das atividades urbanas, ampliando
as distancias existentes: uma caréncia de politicas integradas de
transporte e uso do solo, na escala local e metropolitana.

Necessidades por acessibilidade versus a futura Rede Integrada.
0 cenério construido com dados de 2012 representa o funciona-
mento da Rede em uma época em que predominava o transporte
coletivo por dnibus na metrépole, pois nao existiam os projetos
de Metro e trem regional (em implantacao), porém, fornece uma
visao preliminar da estrutura espacial metropolitana criada pelo
onibus. Atualmente, as intervencoes visando a implantacao da
Rede Integrada deverdo acompanhar as necessidades de acessi-
bilidade evidenciadas, criando caminhos alternativos de acesso
as centralidades existentes e diversificando escolhas com a inter-
modalidade, viabilizando, assim, a macroacessibilidade. A aces-
sibilidade fornecida por essa estrutura de relagdes poderd vir a
favorecer a descentralizacao de atividades, pois espera-se que as
estacoes da Rede Integrada futura sejam intermodais e possam
atrair atividades urbanas, constituindo-se, com o tempo, em polos
de articulacao regional, ou reforcar as centralidades existentes.
Devendo-se, para tanto, estudar condi¢des que viabilizem esse
modelo, ou seja, as politicas integradas: a) usos do solo diversifi-
cados e compactos; b) estudo das densidades e demandas poten-
ciais; ¢) empreendimentos associados e com servigcos complemen-
tares a mobilidade; d) novas formas de insercao no mercado de
trabalho e/ou apoio ao empreendedorismo local; e) politicas pu-
blicas visando a captacao da valorizacao gerada, etc. (DELGADO,
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2016) Lamentavelmente, pouco se essa fazendo, nesse aspecto,
considerando as abordagens adotadas pelos Planos Diretor e da
Mobilidade na cidade de Salvador, assim como as limitacgoes le-
gais que enfrenta a concessionaria do Metr6 para intervir em as-
pectos urbanisticos vitais para seu crescimento.

e A gestdo da Rede. Os sistemas metroferroviarios sao mais utiliza-
dos para atender cidades densamente povoadas com distancias
das viagens ao trabalho relativamente longas, por corredores ra-
diais, frequentemente congestionados e orientados para a area
central. Devido ao alto custo desses sistemas nas zonas urbanas,
o pleno aproveitamento dessas infraestruturas é a chave para ga-
rantir o sucesso da maioria dos novos programas. (O’FLAHERTY,
2006) Entretanto, a gestao da futura Rede Integrada de Transporte
de Alta Capacidade na RMS é problematica, haja vista que nao
existe uma gestao unificada ou integragao institucional, o que con-
diciona fortemente a integracao fisica e operacional do Sistema.
Serd muito dificil, para o usuario final, usufruir a intermodalidade
prometida (a qual nao se limita a integracao dénibus-Metrd) em um
cendrio que possa vir a favorecer a eventual competicao entre os
modos, 0 qual se materializa espacialmente, como pode ser ob-
servado na Figura 12. Nessa Figura, extraido do Plan Mob (PMS,
2017), destacamos mediante uma seta a proposta de um corredor
de onibus BRT (Bus Rapid Transit, em cor verde), atualmente ini-
ciando os trabalhos de implantacao. Esse corredor configura um
empreendimento de grande porte, com obras complementares via-
rias, de drenagem, etc., que interligara as atuais estacoes da Lapa e
Iguatemi, as quais estruturam as duas centralidades metropolita-
nas. Podemos avaliar esse empreendimento em varias escalas. Em
termos de planejamento, temos dois servicos diferentes, que ofe-
recerdo tempos de viagem parecidos, porém unindo a mesma ori-
gem-destino. Isso ndo é conveniente no estagio atual, no qual ain-
da nao temos implantada uma Rede Integrada completa. Ambas
as centralidades atraem aproximadamente 60% das viagens com
motivo emprego na metrépole, e uma eventual concorréncia pela
demanda pode vir a ocorrer. Construir a Rede futura nesse cena-
rio configura um problema de gestao. Necessitamos, ao contrario,
que os futuros BRTs sejam complementares ao Metrd, alimentem o
sistema de maior capacidade, conectando os bairros mais densos.
Um principio fundamental é conectar mediante o transporte pu-
blico de média-alta capacidade os bairros de maior densidade e de
menor renda com o centro da cidade. (MERLIN, 1991)
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FIGURA 12 - Tratamento de Priorizacao ao Transporte Coletivo (2025)

Fonte: PMS (2017, p. 66).

0 BRT em questao, programado para o curto prazo, poderia ser implanta-
do posteriormente, quando a Linha 1 do Metro apresentar sinais de saturagao
no futuro; nesse sentido seria complementar. Adicionalmente, o projeto apre-
senta algumas contradicdes. A principal é que, em paralelo, suas obras com-
plementares (elevados e faixas vidrias) estao dirigidas a favorecer a fluidez
do automovel na sua area de influéncia; portanto, condiciona a promocao da
mobilidade sustentavel de forma efetiva na cidade, além de impermeabilizar
fortemente o corredor, produzindo impactos no clima urbano.

Em sintese, os planos urbanos e de mobilidade desenvolvidos carecem
de uma visao global e nao favorecem a gestao integrada de que a metrépole
necessita. Diversas estratégias de gestao podem ser estudadas, as quais deve-
rao integrar objetivamente os setores empresariais rodoviario e metroviario,
o taxista, o ciclista, o pedestre e, principalmente, o transporte vertical. Todas
as formas de deslocamento tém importancia no Sistema de Mobilidade e,
portanto, devem ser atendidas. (HERCE, 2009) Uma nova rede de maior com-
plexidade em relacao a existente tem que ser construida. O cenario descrito
indica a necessidade urgente de uma autoridade ou entidade metropolitana
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da mobilidade que coordene as acdes dos diversos atores da mobilidade e do
desenvolvimento urbano (publicos e privados), harmonizando interesses, vi-
sando implementar a futura Rede Integrada da RMS. Portanto, em nivel local
e metropolitano, espera-se que essa Entidade promova a articulacao oportu-
na dos instrumentos do Estatuto da Cidade e a Lei da Mobilidade, visando
produzir politicas de mobilidade sustentavel, promovendo a migracdo dos
usuarios do automovel a favor dos modos sustentaveis, ou seja, captando no-
vas demandas para o transporte ptblico em geral, pois a simples construcao
de infraestruturas nao garante a ocorréncia da sustentabilidade.

Conclusao

A andlise do indicador de acessibilidade gravitacional desenvolvido conside-
rando as informacoes da pesquisa de mobilidade de 2012 revelou o baixo de-
sempenho do transporte coletivo por 6nibus, em regides populosas e de baixa
renda da RMS, ao passo que a maior facilidade de acesso aos empregos esta
concentrada em localidades litoraneas, pertencentes ao territério do automo-
vel, com baixa demanda por transporte publico. O cenario construido com
dados de 2012 fornece uma visao preliminar da estrutura espacial metropo-
litana criada pelo predominio do sistema rodoviario no transporte publico.

Entretanto, a fragmentacao socioespacial ocorre em diversas escalas na
RMS. Nesse processo, a metropole expandida e descontinua cria distancias,
configurando um arquipélago urbano, o que é reforcado pelo crescimento da
cultura do automovel. Considerando o cendrio atual, as tendéncias de desen-
volvimento e expansao urbana, assim como os padroes de mobilidade asso-
ciados, o modelo de cidade dispersa podera vir a se consolidar no futuro pro-
ximo, se antes nao fizermos intervencoes estratégicas em, no minimo, dois
aspectos fundamentais: a) no processo de producao do uso do solo disperso,
e b) na légica atual de implantacao da oferta de transporte publico de alta
capacidade na RMS. Em ambos os cenarios, os estudos da acessibilidade aos
empregos possuem valor estratégico.

A cidade compacta minimiza distancias, sempre serd mais inteligente,
produtiva e solidaria. As condicoes de acessibilidade deverao orientar a lo-
calizacdo dos empreendimentos imobilidrios futuros, ptblicos ou privados,
visando frear a producdo da cidade dispersa. A regulamentacdo adequada
dos instrumentos do Estatuto da Cidade nos municipios também pode ser
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um primeiro passo nessa direcao. A logica de implantacdo da futura Rede
Integrada de Transporte de Alta Capacidade necessita de mudancas estrutu-
rais, sendo fundamental fornecer acessibilidade com a nova rede. Portanto,
serd necessario realizar os estudos das centralidades futuras, dos novos pa-
droes de uso do solo, sustentaveis e complementares a mobilidade, da mi-
croacessibilidade as estacoes, assim como de estratégias de gestao que inte-
grem todos os modos e atores envolvidos no processo. Os planos urbanos e
da mobilidade realizados na cidade de Salvador nao atingiram esse objetivo.
Nao realizar essas acdes, a curto prazo, condicionara a rede em construcao e
o0 seu potencial para induzir mudancas expressivas no desenvolvimento ur-
bano metropolitano. A simples implantacdo das infraestruturas ndo garante
a ocorréncia da mobilidade sustentavel.

A construcdo de consensos que viabilizem um modelo de cidade reconhe-
cido por todos constitui-se na principal barreira para a formulacao de politi-
cas integradas, ou seja, para criar as condicées para uma cidade e/ou metro-
pole mais justa e sustentavel. Entretanto, apesar de termos um Plano Diretor,
observa-se particularmente na cidade de Salvador, a agao eficaz do empreen-
dedorismo urbano, determinando as futuras localizacoes, redes e funcoes.
A falta de regulacao municipal do solo urbano e dos atores envolvidos agrava
esse cenario, amplificando a segregacao urbana existente, as distancias e, por
conseguinte, a dispersao das atividades urbanas. A insercao dos estudos de
acessibilidade no processo de planejamento da rede de transportes, na escala
local e metropolitana podera vir a materializar efetivamente o aceso amplo e
democratico ao espaco urbano.
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Operacoes Urbanas Consorciadas

e Manifestacoes de Interesse
Privado em Salvador: o regramento
da cidade de excecao

Thais Rebougas
Laila Nazem Mourad

Introducao

As Parcerias Publico-Privadas (PPPs) vém se consolidando no Brasil como
solucdo para a provisdo de servicos e obras publicas, com a justificativa de
tornd-la mais agil e melhorar sua qualidade e eficiéncia.! A justificativa mais
utilizada (SCHIEFLER, 2013, p. 105-106) para a criacdo e utilizacio desse ins-
tituto € a possibilidade de integracao de quase toda a cadeia de fornecedores
em um Unico contrato com a administracido publica (e, por conseguinte, um
unico processo licitatdrio), o que reduz o tempo de contratacao dos servicos,
caso esses sejam por ela contratados, que, sem o recurso das PPPs, os ditos

1 PPPs sdo concessoes publicas e, portanto, reguladas pela Lei de Concessoes (Lei no 8.987/1995), mas
seu instituto e modalidades especificas foram regulamentadas apenas em 2004, com a aprovagao da Lei
no 11.079/2004, que versa exclusivamente sobre o tema.
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servicos teriam que ser submetidos a longos processos licitatérios. Numa
PPP, a concessiondria geralmente passa a ser responsavel por todas as con-
tratagdes necessarias a prestacao de servico dentro do mesmo contrato.

Harvey aponta as PPPs como um importante marco na mudanca da ges-
tao urbana, que ele denomina empresariamento urbano, “nas quais as tradi-
cionais reivindicacoes locais estao integradas com a utilizacdo dos poderes
publicos locais para tentar atrair fontes externas de financiamento, novos in-
vestimentos diretos ou novas fontes geradoras de empregos”. (HARVEY, 1996,
p. 52) Para o autor, a atividade da PPP é empresarial

precisamente porque ela tem uma concepgao e uma execugao espe-
culativas e, em consequéncia disso, sujeita a todas as dificuldades e
perigos inerentes aos empreendimentos imobilidrios especulativos,
0s quais se contrapoem aos empreendimentos imobilidrios coorde-
nados e racionalmente planejados. (HARVEY, 1996, p. 53)

As PPPs vém sendo largamente utilizadas em diversos paises para a re-
alizacao de grandes projetos urbanisticos geralmente em areas em que ha
uma previsao de retorno financeiro garantido, seja por meio de concessoes de
operacao e gestao de servicos publicos, seja pela emissao de certificados de
potencial adicional de construcao, que poderao ser usados para o pagamento
das obras necessarias a propria operagao, como ¢ o caso das OUCs no Brasil.
Além da aquisicao de potencial construtivo na cidade, as OUCs se caracteri-
zam pela flexibilizacdo de normas urbanisticas incidentes no territério, per-
mitindo, inclusive, a regularizacao de construcoes ja edificadas em descon-
formidade com as regras de ordenamento do territorio.

Mais recentemente, surge o instituto da MIP, que consiste na apresentacao
de projetos urbanos ao poder publico por livre demanda da iniciativa privada.
Com isso, as empresas imobiliarias ficam habilitadas a apresentar propostas de
redefinicao de areas. Esse instituto amplia as possibilidades de afericao de lu-
cros imobilidrios por parte da iniciativa privada e também o poder de definicao
do desenvolvimento ou gentrificacdo de territdrios na cidade. Esse instituto foi
regulamentado em Salvador no ano de 2013 e ja possui estudos em andamen-
to, alguns deles em areas onde também incidem as OUCs, ou seja, onde ha a
possibilidade de flexibilizacao das normas urbanisticas vigentes.

Esses instrumentos sdo instituidos no quadro normativo de Salvador anos
apos a tentativa de aprovacao e execucao de um pacote de projetos urbanos para
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a cidade, intitulado Salvador Capital Mundial, doado por fundacoes e escritérios
de engenharia e arquitetura. Dentro desse “pacote” encontravam-se 22 projetos,
em diferentes escalas de impacto, e todos tinham em comum uma melhor apre-
sentacdo da cidade para turistas que visitariam Salvador por ocasido da Copa do
Mundo FIFA de 2014, na qual a cidade sediaria alguns jogos. O ato da doacao dos
projetos e seu acolhimento imediato por parte da gestao municipal, seguido da
publicacdo de decretos de utilidade publica com fins de desapropriacao de algu-
mas areas, geraram uma grande repercussao negativa e as reagoes de resisténcia
da populacdo nas areas atingidas, o que ocasionou a retirada de alguns desses
projetos pelos seus propositores (CORREIO, 2010) e a revogacao de decretos de
desapropriacao de algumas areas da cidade. No entanto, muitos desses projetos
voltaram a agenda do Executivo Municipal e foram aprovados no PDDU/2016,
alguns como projetos isolados e outros tantos passam a ter maior possibilidade
de execucao, por se encontrarem nas areas demarcadas como OUCs.

As discussoes e andlises sobre as OUCs e as MIPs as quais o presente arti-
go se propoe tém em mente os impactos na cidade do principal objetivo das
PPPs, que é, conforme elucidou Harvey (1996, p. 53), “politico e econdmico
imediato (se bem que, de forma nenhuma exclusivo)”, visando “muito mais o
investimento e o desenvolvimento econémico por meio de empreendimentos
imobiliarios pontuais e especulativos do que a melhoria das condi¢des em
um ambito especifico”. Os institutos em discussao, como tentaremos mostrar,
sao adotados com o discurso oficial de conferir agilidade e qualidade técni-
ca as PPPs, mas na pratica legalizam o absurdo, nesta andlise ilustrado pelo
projeto Salvador Capital Mundial, ampliando as possibilidades de atuacao do
setor privado na producao do espaco urbano.

0 absurdo: Salvador Capital Mundial

Em janeiro de 2010, a Prefeitura de Salvador anunciou um pacote com 22
projetos com o discurso de transformar a cidade numa capital moderna, tu-
ristica e cultural. Com a justificativa de que ha décadas nao recebia investi-
mentos estruturantes e que era preciso prepara-la para a Copa do Mundo FIFA
de Futebol de 2014, Salvador era apresentada oficialmente como um negoé-
cio rentavel, uma vez que ofertava investimentos publicos suficientes para a
viabilizacao de lucros imobilidrios. Apesar de, na época, a Prefeitura omitir
a origem dos projetos, mais tarde se descobriu que a Fundacdo Baia Viva,
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organizacao privada gerida por empresarios do setor imobiliario (AZEVEDO,
2010),2 foi uma das entidades doadoras, tendo contratado escritorios de ar-
quitetura locais e nacionais para sua elaboracdo. Apesar de os projetos terem
sido doados pela iniciativa privada, sua execucao e implementacdo previam
a utilizacao de recursos publicos das trés esferas de governo.

Por ndo constarem no planejamento urbano vigente (PDDU/2008) e por
nao ter havido qualquer discussao sobre a localizacdo ou a escolha desses in-
vestimentos, entidades como o Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura
e Agronomia (CREA) e Instituto dos Arquitetos do Brasil na Bahia (IAB-BA) se
posicionaram contra o ato de doacao e contra diversos projetos, distribuidos de
forma fragmentada na cidade, sem vinculagdo com o planejamento urbano e,
em muitos casos, evidenciando a valorizacao de areas especificas e de interes-
se do setor imobilidrio. Os projetos propostos concentravam sua localizagcao na
Avenida Paralela, Orla Atlantica, Cidade Baixa, Fonte Nova e Centro Antigo de
Salvador e possuiam caracteristicas distintas, sendo projetos viadrios e de trans-
portes ou requalificacdo de grandes areas e conjuntos de bairros para o turis-
mo. Mas todos os projetos tinham em comum a viabilizacao de investimentos
privados e dos lucros imobilidrios decorrentes da valorizacao das areas.

Os projetos vidrios e de transporte incluiam a implantacdao de 59 km de
novas vias, além da duplicacao de outros 33 km ja existentes. (NASCIMENTO;
SANTOS, 2011) Dentre esses, os principais projetos sao os da Via Atlantica e da
Linha Viva, propostas com o objetivo de desafogar o transito da Avenida Paralela,
servindo exclusivamente ao transporte individual motorizado. Por se caracteri-
zarem como vias expressas, nestas seria inviavel a construcao de corredores de
transporte coletivo, o que é um dos motivos pelos quais sua implantacdo vem
sendo questionada por meio de acoes da sociedade civil. Também aparecem no
rol de projetos a modernizacao do Trem do Subtrbio, a revitalizacdao do Plano
Inclinado, a complementacao da Linha Lapa-Piraja do Metr6 e a implantagao do
sistema BRT, com previsao inicial de 135 km, que se chamaria TransMetropole.

2 Segundo reportagem do jornal A Tarde, entre os empresarios da Fundacao Bafa Viva estao Francisco Bastos
e Carlos Seabra Suarez, sendo este tltimo “ao mesmo tempo, presidente do Conselho Curador da Baia Viva
e proprietdrio da Patrimonial Saraiba Ltda., uma, dentre outras empresas dele, que detém terrenos e em-
preendimentos na Avenida Luis Viana Filho (Paralela), como o Residencial Greenville”. (AZEVEDO, 2010)

3 Na primeira fase, seriam 36 km de vias segregadas para 6nibus, nas avenidas Paralela, ACM, Juracy
Magalhaes, Barros Reis e Vasco da Gama. Numa segunda etapa, 44 km de vias nas avenidas Jorge Amado/
Edgar Santos, Pinto de Aguiar/Sao Rafael, Gal Costa, Dorival Caymmi/Sé&o Cristévao e Barroquinha/Sete
Portas/Heitor Dias. Posteriormente, mais 55 km de vias (denominado Rota Fluida) serao implantadas
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0 pacote incluia ainda reformas na Orla Atlantica de Salvador — nas lo-
calidades de Jardim de Alah, Aeroclube, Boca do Rio, Parque de Pituacu, Rio
Jaguaribe, Praia de Piata, Praia de Placaford, Praia de Itapua, Barra e Ondina
— além de projetos mais pontuais, como um masterplan para a Fonte Nova,
o Projeto Cajazeiras Golf Clube, Praia do Flamengo, Vila Brandao, na Ladeira
da Barra, Feira de Sdo Joaquim, Vetor Expansao Oeste, Imbui, Aeroporto e de
criacdo do Parque das Dunas e do Parque Tecnoldgico.

Vinculados a esses projetos, a Prefeitura decretou como de utilidade publi-
ca para fins de desapropriacao, de uma sé vez, 4,6 milhdes de metros quadra-
dos da cidade em 4reas relacionadas a projetos do Salvador Capital Mundial.
Questionada pelo Ministério Publico da Bahia e apds pressoes de diversos
setores da sociedade, especialmente de movimentos sociais, a Fundacao
Baia Viva retirou a doacdo dos projetos da Cidade Baixa. Alguns projetos
pontuais ou naquele momento menos polémicos, como a reforma da Barra,
Ondina, e de demais trechos da Orla Atlantica foram executados anos mais
tarde pela Prefeitura, mas os projetos de maior porte e, consequentemente,
de maior impacto sobre a cidade ndo conseguiram ser viabilizadas por falta
de lastro legal. Tentativas de edicdo de um novo Plano Diretor e uma nova
Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacado do Solo foram feitas pela Prefeitura
nos anos de 2011 e 2012, mas sua judicializacdo deixou esses projetos de
fora.* Apenas em 2016, com a aprovacao de novos textos do Plano Diretor
de Desenvolvimento Urbano e da Lei de Ordenamento do Uso e Ocupacao do
Solo, alguns desses projetos foram aprovados pela Cimara Municipal.

As MIPs - surgimento e utilizacao

Alguns anos antes da aprovacdao do PDDU/2016, a Prefeitura de Salvador
regulamentou dois novos institutos que vém se configurando como novos
instrumentos de planejamento e acdo da iniciativa privada em territorios

com propostas de adequacao vidria para dar maior fluidez a circulacao dos 6nibus e ao trafego de vei-
culos em geral, abrangendo as avenidas Silveira Martins, Afranio Peixoto (Suburbana), Orla Maritima,
Aliomar Baleeiro (E.V.A.) e Sdo Caetano, entre outras avenidas. Estd prevista também a extensao ao
municipio de Lauro de Freitas, apoiada nos 9 km iniciais da Estrada do Coco (BA-099), e ao Aeroporto
Internacional. (SALVADOR..., 2010)

4 Nos tltimos 15 anos, Salvador aprovou quatro diferentes planos diretores para o desenvolvimento urba-
no do municipio. Mais informacées sobre a histéria recente do PDDU de Salvador pode ser lida em 2016.
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urbanos:® o Procedimento de Manifestacao de Interesse (PMI) (BAHIA, 2013b)
e a Manifestacao de Interesse Privado (MIP). (BAHIA, 2013c) A MIP® consiste
na apresentacao de estudos e propostas de modelagem de PPPs em areas se-
lecionadas pela propria iniciativa privada’ e seu objetivo, expresso na regula-
menta¢ao municipal, é

[...] permitir a potenciais interessados a possibilidade de apresentar
projetos, estudos, investigacdes ou levantamentos para estruturacao
de concessdao comum, administrativa ou patrocinada, de permissao,
de operagao urbana consorciada ou quaisquer outros modelos con-
tratuais para a Administracao Publica direta e indireta do Municipio
do Salvador (BAHIA, 2013)

Em julho de 2013, dois meses ap6s a regulamentacao da MIP em Salvador,
foi veiculada em diversos canais de comunicacao a noticia de que a Prefeitura
havia autorizado a elaboracao de estudos técnicos pela Odebrecht para im-
plementacao de projetos destinados a requalificacdo urbanistica de areas no
centro antigo, peninsula de Itapagipe e Orla Atlantica.®

Segundo o Decreto municipal no 23.935/2013, a MIP, os prazos para ela-
boragao dos estudos € indicado pelo préprio proponente (Art. 3°, II), devendo
o Conselho Gestor de Concessoes deliberar sobre o prazo para sua conclusio
(Art. 39, § 2°). No caso da MIP da Odebrecht, o prazo anunciado para a entrega
dos estudos era em abril de 2014, porém, em fevereiro de 2015 foi veiculada a
noticia de que o prazo de entrega desses projetos estaria suspenso até a apro-
vacao do PDDU e a Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupacao do Solo (LOUOS).

Ao que parece, no caso das MIPs da Odebrecht, com uma tnica “cane-
tada”, a administracdo municipal delegou a iniciativa privada os rumos dos
investimentos publicos e da definicao de projetos de grande impacto em trés

5 A regulamentacao da MIP foi realizada no municipio de Salvador antes de ela ser regulamentada no
nivel federal, que o fez por meio do Decreto Federal no 8.428/2015.

6 A MIP ¢ inspirada pelo instituto inglés Unsolicited Proposals, que, embora semelhante ao PMI e ao
Expressions of Interest, diferencia-se “pelo fato de que a manifestacao de interesse é apresentada prévia
e diretamente pelo particular, que provoca a Administracao Publica, que se mantinha inerte até entao,
a se manifestar sobre a sua proposta de parceria publico-privada, visando a solucdo de alguma necessi-
dade publica”. (SCHIEFLER, 2013, p. 345-346)

7 Diferente do PMI, ndo estd vinculado a uma solicita¢ao oficial da administracao publica, podendo ser
apresentado por iniciativa do préprio ente privado.

8 Essa proposta foi formalmente aceita pela Resolucdo no 001/2013 do Conselho Gestor de Concessoes.
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grandes areas de substantiva importancia para a cidade. Esses projetos fo-
ram elaborados sem conhecimento ou participacao dos habitantes da cidade
e, a despeito de todas as manifestacées contrarias as OUCs em Audiéncias
Publicas, foi aprovada e aguarda implementacao no PDDU/2016.

O escritério de arquitetura e urbanismo VIGLIECCA&ASSOC apresenta a
MIP Salvador (Figuras 1 e 2) da seguinte forma:

Plano Urbanistico para as areas da Peninsula de Itapagipe, Centro
Antigo e Orla Atlantica de Salvador estd estruturado como instru-
mento inicial do processo de planejamento nessa regido. O Plano
elaborado é integrador do conceito geral de agao e intervengao sobre
o territério nos mais diversos aspectos — urbanistico, econémico e
ambiental - e foi elaborado de maneira integrada com os modelos
econdmico-financeiro e juridico, servindo como orientador do de-
senvolvimento urbano dessa regiao que se apresenta como a princi-
pal centralidade da cidade. As diversas acoes e intervengdes contidas
no Plano associam propostas relativas a estrutura publica e a cend-
rios de transformacao do uso e aproveitamento do solo privado, de
maneira integrada, com potencial para gerar ganhos coletivos para
toda a cidade de Salvador. (VIGLIECCA&ASSOC., [20--?])

FIGURA 1 - Projetos MIP SALVADOR

Fonte: Vigliecca&Assoc (2014, p. 1).
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FIGURA 2 - Projetos MIP SALVADOR

Fonte: Vigliecca&Assoc (2014, p. 1).

A utilizacdo das MIPs e a legalizacdo da apresentacdo espontianea de
projetos pela iniciativa privada (projetos de sua prioridade e em areas do
seu interesse), sem a solicitacao prévia do poder publico, abre um espaco
sem precedentes para a definicao de localizacao de investimentos pelo se-
tor privado com vistas ao atendimento apenas dos seus proprios interesses,
nao obstante o fato de que essa definicao cabe ao poder puablico e deve ser
consubstanciada no interesse comum. A possibilidade de provocar o poder
publico indicando uma érea (de interesse proprio) reduz sobremaneira a
concorréncia publica, uma vez que a empresa que apresenta a MIP ja se
encontra em condicdo de vantagem em relacdo as demais, justamente por
ter selecionado o local de intervencao e possivelmente ter adiantados os
estudos sobre a area. Assim, com as MIPs, a acao de doacao de projetos
por entes privados passa a ser regulamentada e deixa de ser considera-
da absurda, como aconteceu com os projetos doados no Salvador Capital
Mundial. E, como veremos mais adiante, a regulamentacao do instrumento
da Operacao Urbana Consorciada no PDDU/2016 se mostra como um passo
adiante na atuacao do poder publico frente ao atendimento dos interesses
de grandes empresas imobiliarias.
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As Operacoes Urbanas Consorciadas — OUCs

As Operacoes Urbanas comecaram a surgir no Brasil como instrumentos de
Politicas Urbanas em planos diretores na década de 1980 e a ser implantadas
a partir da década de 1990, tendo seus primeiros casos considerados exitosos
na cidade de Sao Paulo, sendo apresentado pelos seus propositores como,
nas palavras de Fix, uma formula magica® para investimento nas cidades em
tempos de crise econdmica (especialmente fiscal e das gestoes publicas).
Consistiam em PPPs com o objetivo de recuperar/renovar/reabilitar, por meio
de investimentos publicos e privados, areas delimitadas nas cidades, tendo
como uma das principais premissas (que deveriam garantir sua viabilidade
econdmica) gerar receitas tanto para a gestao municipal quanto para os in-
vestidores, com base no conceito de solo criado, viabilizando o pagamento de
certificados de potencial adicional de construcao.

O Estatuto da Cidade regulamentou em 2001 a utilizacdo desse instru-
mento em todo o territério nacional, condicionando-o a sua demarcacao no
Plano Diretor. Sua utilizacido foi ampliada pelas municipalidades a partir
desse marco legal, contribuindo para sua consolidacao como instrumento de
viabilizacado de projetos e investimentos em parcelas consideraveis dos ter-
ritérios urbanos (areas urbanas centrais, areas lindeiras a grandes avenidas,
novas centralidades a serem consolidadas, entre outros). O texto do Estatuto
da Cidade define a OUC como

o conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico
Municipal, com a participacao dos proprietarios, moradores, usudrios
permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em
uma area transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
valorizagao ambiental. (BRASIL, 2001)

0 regulamento das OUCs tenta conferir protagonismo as acoes das gestoes
municipais como orquestradoras do processo e tenta amarrar 0 processo a

9 As operacoes guardam semelhancas com modelos estrangeiros, como os chamados Business
Improvement Districts, por exemplo, que surgiram nos EUA a partir dos anos 1970. Sao distritos comer-
ciais que se organizam de modo a cobrar de si mesmos, voluntariamente, taxas para a manutencao e
a melhoria de 4reas publicas e, desse modo, assumir o controle sobre elas. [...] As cidades norte-ame-
ricanas haviam encontrado uma férmula mégica. O planejamento deixou de controlar o crescimento
urbano, passando a encoraja-lo por todos os meios possiveis e imaginaveis. (FIX, 2003, p. 3-4)
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participacgao de todos os envolvidos, por meio de um procedimento especifico de
controle da operacao, que devera ser partilhado com representacao da sociedade
civil. Essa forma de controle é parte do contetido minimo do plano da OUC que
prevé, entre outros aspectos, “atendimento econdmico e social para a populacao
diretamente afetada pela operacao”, bem como “contrapartida a ser exigida dos
proprietarios, usudrios permanentes e investidores privados”. (BRASIL, 2001)

Outra caracteristica importante das OUCs € que elas preveem que, nos ter-
ritérios onde forem demarcadas, poderao ser realizadas a “regularizacao de
construcoes, reformas ou amplia¢des executadas em desacordo com a legis-
lacao vigente” e a “modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento,
uso e ocupacao do solo e subsolo, bem como alteracoes das normas edilicias,
considerado o impacto ambiental delas decorrente”. (BRASIL, 2001) Essas al-
teracoes aparecem como chamariz para investidores privados, que veem na
area assim definidas possibilidades de retorno dos seus investimentos, seja
na forma de valorizagao da terra, que podera ocorrer apenas pela mudanca
de indices e potenciais construtivos, seja no pagamento pelo poder publico
pelos seus investimentos em certificados de potencial construtivo daquela
area que, com investimentos garantidos, sera fatalmente valorizada.

Esses sao, pois, 0s principais atrativos (irresistiveis, diga-se) para a inicia-
tiva privada investir em OUCs: os lucros que serao adquiridos com a valoriza-
¢ao imobiliaria dos seus certificados de potenciais construtivos adquiridos
como pagamento pelo poder publico. Além disso, os empreendedores terdo a
garantia de que serdo realizadas as obras em infraestrutura e melhoramentos
necessarias a valorizacao da area e, consequentemente, dos seus certificados.

No entanto, o que parecia um grande beneficio para todos, quando olha-
do de perto converte-se em um instrumento de garantia de lucros imobilia-
rios para seletos grupos de empreendedores do ramo. Em analise sobre as
0OUCs realizadas na cidade de Sao Paulo até o inicio dos anos 2000, Fix (2003,
p. 10-11) alerta, entre outros aspectos, que

essa festejada ‘nova’ forma de relacdo entre Estado e capital contribui,
pois, para que uma parcela do fundo publico seja transferida para o
setor privado, por meio do reinvestimento dos recursos arrecadados
na mesma regiao, além dos ganhos proporcionados pela valorizacao
promovida por investimentos estatais numa drea em que os iméveis
sao cada vez mais sofisticados, com ‘padrdes internacionais de quali-
dade’, enquanto o restante da cidade torna-se cada vez mais precario.
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As OUCs, concebidas na logica da concertacao publico-privada, tém como
principal caracteristica a producao de espacos da cidade com ampla flexibi-
lidade para a implantacao de espagos corporativos, onde as normas urbanas
ndo precisam seguir as Leis de Uso e Ordenamento do Solo e o Plano Diretor,
sendo negociadas caso a caso, garantindo uma confortavel margem de acu-
mulagao as corporagoes. Elas tém se apresentado como uma nova estratégia
entre os promotores imobilidrios, o setor financeiro e o poder publico a elas
associado, potencializando a ideia de cidades como empresas individuais
que concorrem num mercado global. (VAINER, 2009a) Nesse contexto, avo-
lumam-se empreendimentos marcados por sua grande escala e pela posicao
de forca de seus propositores, corporagdes poderosas tanto do ponto de vista
do investimento quanto da decorrente influéncia frente ao poder publico por
seu papel fundante nas légicas de acumulacdo contemporaneas.

0 instrumento da OUC e sua utilizacao no Brasil remetem ao que Carlos
Vainer chamou de cidade de excecao, que se afirma, pois, como uma forma
nova de regime urbano onde os aparatos institucionais formais progressiva-
mente abdicam de parcela de suas atribuicdes e poderes. A lei torna-se pas-
sivel de desrespeito legal e parcelas crescentes de funcoes ptblicas do estado
sdo transferidas a agéncias “livres de burocracia e controle politico”. (VAINER,
2011, p. 10) Nesse sentido, OUCs se configuram como territérios de excecao,
onde as normas vigentes para o resto da cidade deixariam de ser aplicadas
para dar lugar a normas especificas, selecionadas a dedo pelas empresas
imobiliarias, visando seu prdprio lucro e o sucesso do seu investimento.

Os casos que traremos como ilustracdo as afirmacgdes acima expostas re-
ferem-se as OUCs demarcadas no Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano
de Salvador, aprovado em junho de 2016, que demarca trés OUCs que, jun-
tas, englobam pelo menos 35 bairros,'® perfazendo uma 4rea aproximada de
3.840 ha de tecido urbano, onde, segundo o Censo IBGE 2010, viviam cerca
387.964 pessoas.

AS OUCs demarcadas no PDDU/2106 sao denominadas OUC Ribeira, OUC
Centro Histérico/Tororé e OUC Orla Atlantica, mas, apenas olhando para o
mapa apresentado na Figura 3, é possivel perceber que se trata de muito mais
que quatro bairros, como os nomes sugerem. Cada OUC engloba conjuntos

10 Ndmero de bairros obtidos com referéncia na publicacdo “O Caminho das Aguas em Salvador: Bacias
Hidrogréficas, Bairros e Fontes”. (SANTOS et al., 2010)
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de bairros que nao necessariamente tém uma relacao direta e que possuem
perfis geograficos e socioecondmicos muitas vezes bastante distintos entre si.

FIGURA 3 — Operacoes Urbanas Consorciadas demarcadas no PDDU/2016
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Fonte: Mourad (2016), com base na Lei do PDDU/2016.

A OUC - Orla Atlantica, apesar de ser a menos densa em termos de
populacdo, apresenta a maior area, com aproximadamente 2.000 ha, en-
volvendo nove bairros e cerca de 113.166 habitantes. Nela se concentram
as Macrozonas de Requalificacdo da Borda Atlantica e de Conservacao
Ambiental, e mesmo ambas definindo como estratégia a conservacao de
areas verdes, como o Parque de Pituacu e o Parque do Vale Encantado, o
PDDU aprovou a construcao de uma via urbana que pretende cortar os dois
parques no meio (Figura 4), atingindo nascentes de 4gua, como no caso do
Parque do Vale Encantado.
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FIGURA 4 — Projegao da ponte sobre o Parque de Pituacu, parte do projeto da Via Atlantica

Fonte: Oliveira (2014).

0 projeto da Via Atlantica também faz parte do ja citado pacote de proje-
tos oferecidos pela iniciativa privada a gestdao municipal, no ambito da pro-
posta da Salvador Capital Mundial e visa claramente a valorizagao imobilidria
dessas areas. A criacao de normas especificas de uso e ocupacao do solo, bem
como de indices de ocupacao e de coeficientes de aproveitamento, podera
contribuir para ainda maiores desmatamento e adensamento de edificacoes
dessas areas.

A OUC - Ribeira se refere, na verdade, a uma regiao conhecida como pe-
ninsula de Itapagipe, com uma érea de cerca de 840 ha, onde encontra-se
uma populacao 178.818 moradores em 13 bairros diferentes.

A poligonal dessa OUC um trecho de um conjunto de projetos doados
pelainiciativa privada dentro do pacote Salvador Capital Mundial. Esse pro-
jeto é o Nova Cidade Baixa (Figura, 5), que propde a requalificagdao urbana,
ambiental e paisagistica do trecho entre o Campo Grande e a Ribeira, e seu
objetivo principal é a abertura da frente maritima da cidade para investi-
mentos privados.
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FIGURA 5 — Proposta do Masterplan Nova Cidade Baixa

Fonte: Brasil... (2017).

Outro projeto ja previsto para a OUC Ribeira é o do Complexo Turistico
denominado Marina de Todos os Santos, com uma area 134 mil m? na orla
no Lobato, onde estdo localizadas as ruinas de uma antiga fabrica de 6leo de
mamona. O projeto inclui um complexo nautico cultural e turistico (Figura 6),
composto de 50 vagas para as embarcacdes no pier, além de 500 vagas secas
em edificios de trés andares construidos no lugar dos quatro galpoes antigos
ja existentes, além de lojas e restaurantes.

Um dos elementos que chamam a atencao no projeto é a construcao da
Vila de Todos, que seria um espaco de convivéncia entre a “comunidade lo-
cal” e os “frequentadores da marina”. No texto, declara-se ainda que: “Desde o
inicio, nao queriamos levantar muros que separassem a comunidade do com-
plexo. A Vila de Todos vai ser essa passagem da comunidade e da marina. Vai
haver congregacao, nao segregacao”. (BORGES, 2016, p. 3) Isso se afirma a des-
peito da insercao de um equipamento dessa natureza em uma das areas mais
vulneraveis do municipio em termos socioeconémicos. A demarcacao dessa
area como OUG, territorio de excecdo normativa, e a delegacao do seu planeja-
mento e definicdo de projetos a iniciativa privada oferecem possibilidades de
criacdo de um quadro normativo legal ideal para os projetos privados.
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FIGURA 6 — Planta do projeto Marina de Todos os Santos
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Fonte: Borges (2016, p. 1).

A OUC - Centro Histérico/Tororé apresenta uma composicdo mais com-
plexa de projetos da iniciativa privada. Trata-se de uma area de cerca de
1.000 ha envolvendo 13 bairros e uma populacio de 95.980 pessoas residen-
tes, com consideravel sobreposicao de projetos, desapropriacoes e com a bus-
ca pelos governos estadual e municipal por novas parceiras pubico-privadas.
Empresas tém adquirido iméveis e delimitado areas de intervencao em tecido
urbano edificado, especialmente no perimetro do Centro Antigo de Salvador,
onde a escala da intervencao é nitidamente outra: ndo se trata mais de um
imével, mas de um perimetro urbano que envolve o bairro e/ou ruas inteiras.
E uma acao corporativa radical, de ressignificacio da 4rea central patrimonia-
lizada para o interesse corporativo, ligado sobretudo a economia do turismo
e ao imobilidrio. Os projetos mais significativos sdo: o Cluster Santa Teresa, 0
LGR Empreendimentos Santo Anténio Além do Carmo e mais recentemente o
Bahia District, na Rua Chile.

0 empreendimento Bahia District, na Rua Chile, inspirado no Meat-
packing District de Nova York (Figuras 7 e 8), pertence a empresa Fera
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Empreendimentos,'"' que adquiriu em 2015 o Empresarial Tesouro, o
Palace Hotel e outros 122 imoveis nos arredores da Rua Chile. O empresa-
rio Antonio Massafera, intitulado como “o novo dono da rua” pelas midias
locais, pretende fazer da Rua Chile um novo bairro, com hotéis, galerias e
muita atividade turistica.

FIGURAS 7 e 8 — Projeto Fera Empreendimento na Rua Chile e Meatpacking District de NY

Fonte: Instagram, 2016.

0 empreendimento Cluster Santa Tereza (Figura 9), capitaneado pelas
empresas Eurofort Patrimonial e RFM Participacdes em 2007, e recentemen-
te pela Brazil Hospitality Group/BHG, envolve uma area de 15 hectares, re-
cortando parte da poligonal tombada do centro, ao sul. (MOURAD, 2011)
Misturam-se monumentos, espacos ja arruinados e espacos de grande vitali-
dade de uso, com pequeno comércio, feira permanente e servicos de carater
central, ocupados por populacao de rendas média e baixa.

Esse mesmo processo vem ocorrendo na por¢ao norte do perimetro tom-
bado, com caracteristicas semelhantes. Um grande grupo empresarial, oriun-
do da execucao e gestao de shopping centers, é responsavel pela implantacao
do LGR Empreendimentos Santo Anténio Além do Carmo. A ideia de shopping
a céu aberto se repete, com atividades comerciais e de servicos que, totalmen-
te diferenciado de todos os ja vistos no Brasil, vai revitalizar a regiao.

11 Fundada em 2005, a Prima Empreendimentos Inovadora é uma incorporadora voltada para o desenvol-
vimento turistico e o imobilidrio.
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FIGURA 9 - O Cluster Santa Tereza
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Fonte: Mourad (2011, p. 109).

Além dos projetos privados, os poderes publicos (tanto o executivo esta-
dual como o municipal) tém elaborado e implementado diversas intervencoes
para o Centro Antigo, muitas delas voltadas ao desenvolvimento de projetos
privados. Exemplos desse tipo de intervencao sao o Fundo de Investimento
Imobiliario (FII), em elaborac¢ao pelo Governo do Estado da Bahia, o Programa
de Incentivo ao Desenvolvimento Sustentavel e Inovacao (PIDI) e o Programa
Revitalizar, ambos elaborados pela Prefeitura. O FII consiste na disposicao de
casarodes historicos em um fundo de ativos imobilidrios onde investidores, ao
adquirir tais ativos, gerarao recursos aos cofres publicos suficientes para a
recuperacao do Centro Antigo. Dezenas de imoveis (vazios e ocupados) estao
em processo de desapropriacdo para integrar o FII, mas nao hd informacoes
sobre os custos gerados por essas desapropriagoes e se o que se pretende
arrecadar de receita com a financeirizacdo desses imoveis vai mesmo gerar
recursos necessarios para cobrir os gastos com as desapropriacoes e realizar
investimentos de recuperacao da area. O governo do estado se nega a discutir
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publicamente a proposta do FII e muitos moradores de imoéveis em desapro-
priacdo estao sofrendo risco de expulsao.

Mais recentemente, o executivo municipal lancou o edital do PIDI Vila
Cultural da Barroquinha, que oferece incentivos fiscais a empreendedores in-
teressados em investir em comércios e servicos vinculados as atividades de
lazer e turismo. Em abril de 2017, a Prefeitura aprovou o Programa Revitalizar,
também focado em incentivos fiscais (isencao de IPTU e ITIV e reducao de ISS
de servicos vinculados a atividades criativas, entretenimento, turismo e mari-
nas), além de regulamentar o instrumento do IPTU Progressivo no Tempo no
Centro Antigo, instituido nacionalmente pelo Estatuto da Cidade, que permite
ao poder publico sobretaxar aqueles iméveis que nao estiverem cumprindo
sua funcao social, isto é, que estiverem sendo subaproveitados em areas que
possuam infraestrutura. O objetivo desse programa é incentivar os proprie-
tarios a recuperar seus imdveis e atrair novas atividades para o centro, mas
essas acoes deixam de fora seus atuais moradores, em sua maioria inquilinos
e ocupantes, além de nao oferecer incentivos aos comerciantes populares que
j& desenvolvem atividades no local. Movimentos sociais organizados exigi-
ram a retirada do projeto da pauta da Camara, para que ele pudesse ser dis-
cutido e construido com seus moradores e comerciantes, mas seus pedidos
foram negados tanto pelo executivo como pelo legislativo municipais.

Conclusao

As OUCs e as MIPs vém se configurando como instrumentos de planejamento
urbano do capital imobilidrio. As OUCs, com sua permissibilidade sem limites
de parametros e demais normas urbanisticas para a producao do espaco, tém
se constituido em sindnimos de lucros garantidos para a iniciativa privada e
para o exercicio da sua criatividade e empreendedorismo. Elas sdo legitima-
das como parcerias-solucoes para as crises fiscal e econémica/politica, garan-
tindo a realizacdo de obras e colocando o Estado no papel de mero promotor-
-regulador dos investimentos em infraestrutura necessarios a realizacdo do
capital imobiliario.

No contexto de aprofundamento da crise democratica e diante dos nu-
merosos exemplos de implementacdo de OUCs excludentes no Brasil, fica
dificil crer na garantia da participacao da populacao atingida, simplesmente
porque assim define o Estatuto da Cidade. A implementacao do Estatuto nos
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municipios brasileiros tem mostrado a capacidade de utilizacao seletiva dos
seus instrumentos, sendo as OUCs, o IPTU Progressivo e o parcelamento e
edificacao compulsoérios bons exemplos disso — enquanto as OUCs vém sen-
do implementadas em diversas cidades, instrumentos que poderiam induzir
ao cumprimento da funcao social da propriedade sao instituidos, nunca sao
postos em pratica. Outro ponto que devemos ter em conta ao falarmos de
participacdo nas operagoes urbanas é a desigual correlacao de forcas entre
representacoes de diferentes segmentos (dentre os quais destacamos as em-
presas imobilidrias e os segmentos populares) na nossa sociedade, o que,
diga-se, tem garantido ao capital imobilidrio eficientes respostas as suas de-
mandas especificas.

A regulamentacdao da MIP abre campo para que o setor privado desen-
volva solugbes para intervencao e producao do espac¢o urbano chegando ao
extremo da outorga ao setor privado de definicao de prioridades no tocante a
problemas que o poder publico tem a obrigacdo de solucionar. As empresas
imobiliarias é outorgada a decisao sobre onde investir, ou seja, sobre o local
onde prioritariamente deverao ser investidos os recursos publicos. A escolha
dos locais entdo passa a ser feita pelos investidores e as regulamentacoes das
MIPs pelos poderes publicos ndo lhes impdem qualquer obrigacao de vincu-
lar a elaboracao e apresentacido dos correspondentes estudos e projetos ao
planejamento urbano vigente, definido pelo instrumento do Plano Diretor de
desenvolvimento urbano. Ainda que nao haja nenhuma obrigacao da admi-
nistracdo publica de aceitar os projetos propostos, é inegavel o poder de con-
vencimento e mesmo de coercao (por constrangimento) decorrente da apre-
sentacao de projetos com alta qualidade técnica.

Uma mirada em perspectiva para os projetos elaborados para a constru-
cao da Salvador Capital Mundial nos permite observar a organizacao do se-
tor imobiliario em torno da estratégia de legalizacao dos seus projetos, tan-
to por meio da utilizacido de instrumentos do Estatuto da cidade, como é o
caso da OUC (especialmente as da Orla e da Ribeira), como pela criacao de
novos instrumentos, como € o caso das MIPs. Naquele momento, em 2010,
o acolhimento do presente da iniciativa privada desencadeou uma série de
protestos e acoes de moradores, movimentos sociais, entidades de classe e
mesmo do MP/BA, que forcaram a retirada de alguns desses projetos do rol
de prioridades da administracdo municipal e o pronunciamento publico do
prefeito informando da recusa dos projetos por parte da Prefeitura. Com a
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MIP, a Prefeitura de Salvador legaliza e naturaliza uma pratica que ha apenas
seis anos atras foi considerada hedionda e gerou inimeros debates e embates
na cidade. Com o instituto regulamentado, o poder publico precisa apenas
autorizar sua apresenta¢ao para que o absurdo seja legalizado.

As atuais praticas de gestao em fina parceria com o setor privado, espe-
cialmente no que tange a definicao do destino das nossas cidades, nos distan-
ciam mais e mais da realizacdo do direito a cidade proclamado por Lefebvre
(2001) e discutido por Purcell (2002), que implica necessariamente a reconfi-
guracao da arena de decisdes nas cidades, reorientando a tomada de decisoes
sobre a producao do espaco urbano para seus habitantes, subordinando as
suas decisoes tanto do capital como do estado. Direito a cidade implica, ne-
cessariamente, o direito a participacao e a apropriacao, o que significa dizer
que nao ha de fato direito a cidade, nos dizeres de Purcell (2002), sem uma
transformacao radical das estruturas de poder existentes.

Em Salvador, assistimos impotentes ao casamento espurio entre OUC e
MIP, até entdao sem precedentes no Brasil. Esse é um casamento que suscita
preocupacoes com relacao aos destinos da cidade, uma vez que projetos da
iniciativa privada, nesse caso de uma tnica empresa, serao aceitos para um
conjunto de 35 bairros onde toda a legislacdo urbanistica entrara em estado
de suspensao, abrindo espaco para realiza¢des sem limite de lucros imobilia-
rios. E a realizacido da cidade de excecdo em seu estado maximo.

Em todos os exemplos citados, tanto das OUCs como das MIPs, os estudos
e modelagens sao desenvolvidos pelas empresas privadas, sem a participa-
¢ao do poder de citadinos interessados. A partilha da decisdo de demarcacao
dos instrumentos do Estatuto da Cidade, entre eles as OUCs, é mais do que
necessaria. Apenas a consulta pontual a populacido para aprovacao de um
desenho previamente definido nao é suficiente para que haja uma partici-
pacao de fato — ainda mais quando nessa consulta a populacdo de manifeste
seguidas vezes contra a demarcacdo das OUCs, como aconteceu nas audién-
cias do PDDU/2016 de Salvador. Para que de fato haja participacdo em pro-
€ess0s como esse, € preciso abrir as decisoes a todos os interessados, desde
a definicao das prioridades do orcamento publico e do planejamento urbano
— incluindo a construcdo da sua metodologia, a demarcacao das areas e das
regras para aplicacdo dos seus instrumentos e a utilizacao e distribuicao dos
recursos de toda ordem.
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Aguas urbanas e saneamento basico
no PDDU 2016: da letra da Lei a
necessidade de efetiva implementacao

Luiz Roberto Santos Moraes

Introducao

Constitui hoje um dado de grande importancia nas cidades a mudanca de
paradigma no manejo das aguas urbanas. Ela implica modificar a forma
tradicional de apenas drenar as dguas pluviais de montante a jusante; requer
também dotar a populacdo de servicos publicos de saneamento basico — aqui
entendidos como de abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario,
drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas, limpeza urbana e manejo de
residuos so6lidos, conforme estabelecido na Lei n°® 11.445/2007 (Lei Nacional
de Saneamento B&sico), com vistas a melhorar a salubridade ambiental e,
consequentemente, a saude dos habitantes da urbe.

Salvador tem contemplado nas leis de seus dois ultimos PDDU (2007 e
2016) dispositivos sobre esses requisitos, mas torna-se necessario que eles
deixem de constar apenas como letra da lei para serem efetivamente imple-
mentados pelo Poder Publico Municipal e sociedade soteropolitana.
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Assim, o objetivo deste capitulo é mostrar, de forma breve, a situacao das
dguas urbanas e do saneamento basico em Salvador, bem como os dispositi-
vos sobre eles que constam na Lei do PDDU 2016, a necessidade de sua im-
plementacao e a contribuicao da sociedade nesse sentido.

As aguas urbanas em Salvador:
do Caminho das Aguas a situacao atual

Salvador é uma cidade marcada por uma topografia bastante acidentada,
com muitas encostas que apresentam forte inclinacdo, envolta e entrecorta-
da pelas aguas. Acha-se circundada pela Orla da Baia de Todos os Santos (a
Oeste) e pela Orla Atlantica (ao Sul e a Leste), com clima intertropical que
favorece a ocorréncia de chuvas ao longo do ano (em média, 2.000 mm/ano),
que produzem inundacoes e escorregamento de encostas. Ainda assim, po-
de-se dizer que Salvador é uma cidade privilegiada pela natureza no que diz
respeito as aguas.

Entretanto, Salvador tem passado, nas ultimas décadas, por expressivas
modifica¢cdes na qualidade do seu ambiente urbano. Ainda que preserve mui-
tos dos seus atributos naturais, ¢ uma cidade plena de contrastes, conjugando
pobreza e riqueza como poucas metrépoles brasileiras. Abrigando um contin-
gente estimado de 2,857 milhoes de habitantes (IBGE, 2018), o processo de
urbanizacao da cidade e os usos das aguas, particularmente para diluicao e
transporte de esgotos sanitarios, comprometeram profundamente seus rios,
fazendo surgir da abundancia a escassez. Merecem destaque o comprometi-
mento da qualidade das 4guas da Baia de Todos os Santos pelo lancamento
de residuos industriais e domésticos, pelo uso descontrolado das aguas sub-
terraneas para abastecimento doméstico e industrial, assim como compro-
metimento de seus rios pelo lancamento de residuos liquidos e sélidos. E esse
o substrato a partir do qual sdo tecidas complexas relacdes entre aguas e po-
breza urbana. O processo de urbanizacao de Salvador, a semelhanca do ocor-
rido em outras grandes cidades do Pais, ampliou e aprofundou as desigual-
dades e a exclusao. Os principais problemas socioambientais da cidade nesse
comeco de século decorrem, sobretudo, da natureza excludente da sociedade
local (resultado de uma economia e de um mundo de trabalho estratifica-
dos e concentradores de renda), da complexa relacao entre pobreza urbana
e ambiente urbano, do carater elitista das politicas publicas implementadas,
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da natureza e precariedade das acoes do Estado em servicos de consumo co-
letivo. As 4guas tornam-se, entao, um problema ambiental dos mais graves, e
isso se explicita da seguinte forma:

1. apesar de ser um elemento dotado de extrema utilidade,
vital a sobrevivéncia, a biodiversidade e ao conjunto da so-
ciedade, as d4guas também sdo uma ameaca (decorrente da
incidéncia de altos indices pluviométricos em uma topo-
grafia acidentada que favorece o deslizamento de terra em
suas encostas) e em uma cidade favelizada; e

2. apresenta um problema de saude publica — em virtude
da desigualdade na distribuicao dos servigos publicos de
abastecimento de agua, de esgotamento sanitario, de dre-
nagem de aguas pluviais e de limpeza urbana e manejo de
residuos soélidos e, em decorréncia, da alta incidéncia de
doencas relacionadas a dgua e as condicoes inadequadas
de saneamento basico.

A associagdo entre pobreza e acesso aos servicos de consumo coletivo,
a padrodes de atendimento e cobertura dos servicos publicos de saneamento
basico, um dado estrutural das grandes cidades brasileiras e dos paises “em
desenvolvimento”, quando colocado a luz das diferencas regionais, tem um sig-
nificado peculiar na vida da cidade. Além de estar dentre as capitais que apre-
sentam os maiores indices de pobreza do Pais, Salvador também apresenta os
menores percentuais de atendimento dos servi¢os de consumo coletivo, sendo
sua distribuicao e a qualidade dos servicos mais estratificados prestados das
mais diferenciadas. Pesquisas realizadas no ambito da UFBA tém demonstrado
que persistem graves problemas de esgotamento sanitario em algumas areas
da cidade, além de ser uma constante a dificuldade de abastecimento de dgua
regular nos bairros mais pobres ou mais afastados. Por conta dessas desigual-
dades em termos da qualidade do servico prestado, o consumo de dgua fora
dos padroes de potabilidade e a disposicao inadequada de esgotos sanitarios
e de residuos sélidos se tornam importantes problemas sanitario-ambientais.
(MORAES et al., 2015; MORAES, SANTOS, SAMPAIO, 2006; SALVADOR, 2006)

Também é importante destacar que os problemas de quantidade e qua-
lidade das 4guas se inserem em questdes mais amplas do meio ambiente.
Os principais rios da cidade estao com suas frageis margens e calhas com
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intensa e desordenada ocupacdo por populacoes socialmente vulneraveis,
que ainda os utilizam como canais de recepcao e transporte de esgotos e resi-
duos sélidos. As politicas de meio ambiente devem ser articuladas ou integra-
das nao somente com as politicas de gestao das dguas, mas também com as
politicas de desenvolvimento urbano, de habitacao, de saneamento basico, de
saude ambiental, ou seja, os conceitos que orientam a gestao ambiental, em
geral, também deverao ser validos para essas politicas, todas elas diretamen-
te relacionadas com a melhoria da qualidade da vida nos centros urbanos.
A gestdo urbana, em varias escalas territoriais e politico-administrativas, en-
volve articulacoes entre esferas diferentes de competéncias no trato da gestao
das aguas e na gestao do espaco urbano. (MORAES et al., 2012a; ROSSI et al.,
2012; SANTOS, J. et al., 2018)

0 saneamento basico em Salvador: as desigualdades
em sua distribuicao

O conceito de saneamento, como qualquer outro, vem sendo socialmente
construido ao logo da histéria da humanidade, em funcao das condi¢bes ma-
teriais e sociais de cada época, do avanco do conhecimento e da sua apropria-
¢ao pela populagao. A nocao de saneamento assume conteudos diferencia-
dos em cada cultura, em virtude da relacdo entre homem-natureza e também
em cada classe social, relacionando-se, nesse caso, as condicoes materiais de
existéncia e ao nivel de informacao e conhecimento. (MORAES, 2012b) A per-
cepcao de que boa parte das doencas e agravos a saude esta relacionada a
pouca quantidade e/ou a qualidade duvidosa da 4gua utilizada; ao contato
com agua poluida; aos excretas humanos, residuos liquidos e sélidos dis-
postos no ambiente de forma inadequada; as aguas de chuvas empocadas
ou causando inundagodes; entre outros, fez nascer a ideia de saneamento, ou
seja, o ato de tornar o espaco sao, habitavel, higiénico, salubre, saudavel, defi-
nido pela Organizacdo Mundial da Satde (OMS) como o controle de todos os
fatores do meio fisico do homem, que exercem ou podem exercer efeitos dele-
térios sobre seu bem-estar fisico, mental ou social, ficando clara a sua relacao
com o ambiente e com a protecdo e promocao da saide. Pode-se perceber
que, ao longo do tempo, as preocupacdes no campo do saneamento passam
a incorporar nao s6 questoes de ordem sanitaria, mas também ambiental.
A visdo antropocéntrica de antes perde um pouco a sua forca e da lugar a uma
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nova perspectiva da relacio sociedade-ambiente. Certamente por isso, o con-
ceito de saneamento passa a ser tratado em termos de saneamento (lato sen-
su), saneamento bdsico e saneamento ambiental. (MORAES, 2012b) Garantir
a salubridade ambiental, indispensavel a seguranca sanitaria e a melhoria da
qualidade de vida, é direito e dever de todos os seres humanos e obrigacao do
Estado, assegurada por politicas publicas e sociais, prioridades financeiras,
tecnologias apropriadas e eficiéncia gerencial que viabilizem o acesso uni-
versal e igualitario aos beneficios do saneamento ambiental. E a salubridade
ambiental pode ser entendida como o estado de qualidade ambiental capaz
de prevenir a ocorréncia de doencas relacionadas ao ambiente e de promover
as condicoes ecolodgicas favoraveis ao pleno gozo da satide e do bem-estar da
populacao. As acoes de saneamento ambiental conformam uma série de me-
didas que promovem a salubridade ambiental e a satde e contribuem para
a promocao da disciplina sanitaria do uso e ocupacao do solo urbano. As de
saneamento basico abrangem o abastecimento de dgua, o manejo adequado
de excretas humanos/esgotos sanitarios, outros residuos liquidos e de resi-
duos soélidos, 0 manejo de dguas pluviais urbanas, incluindo a drenagem, e
o controle ambiental de vetores e reservatorios de doencas transmissiveis.
(MORAES, 1993) A relacao entre saneamento, saude e desenvolvimento é tao
expressiva que pode ser observada em alguns paises ditos “desenvolvidos”
onde foram realizados, em meados do século XIX, investimentos em pesqui-
sas e obras publicas no combate as doencas infecciosas, como a ampliacao
dos servicos publicos de saneamento basico, o que foi determinante para seu
alto nivel de desenvolvimento humano. (REZENDE; HELLER, 2008) Dessa for-
ma, esses paises conseguiram atingir niveis elevados de condicoes sanitarias
das suas cidades e o saneamento deixou de fazer parte do elenco de preocu-
pacoes dos seus governos e populacdo. Entretanto, as pressoes que a geracao
de residuos exerceu sobre as aguas desses paises, bem como a poluicao do
ar, resultaram em novas enfermidades e, com elas, todo um movimento rela-
cionado ao controle da poluicao, salubridade ambiental e de defesa do meio
ambiente, que trouxe de volta para o centro das atencoes a problematica da
saude publica. Porém, nos paises subdesenvolvidos e em desenvolvimento, o
nivel de cobertura dos servicos ptblicos de saneamento basico ainda é muito
baixo. No Brasil, pais que tem sua histéria marcada por politicas que propi-
ciaram concentracao de riquezas e desigualdades sociais e regionais, em rela-
¢ao ao saneamento basico, as politicas implementadas nao foram diferentes;
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ao contrario, promoveram uma concentracdo maior de a¢des nas zonas ur-
banas e nas macrorregioes Sul e Sudeste, o centro econdmico moderno da
economia nacional, privilegiando as areas habitadas pela populacdao mais
abastada. (REZENDE; HELLER, 2008)

A promocao e a melhoria da satde da populagao e da salubridade am-
biental na cidade passa também pelo acesso as acoes e servicos publicos
de saneamento basico. O Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) entende
o direito ao saneamento ambiental (embora ndo o tenha definido) para as
presentes e futuras geracoes, como parte do direito a cidades sustentaveis,
importante diretriz da politica urbana. (BRASIL, 2012) Assim, a formulacao,
a implementac¢ao e o acompanhamento de politica ptblica municipal de sa-
neamento basico, de forma democrética e integrada, tornam-se necessarios
para reduzir as desigualdades sociais e intraurbanas e proporcionar a todos
os cidadaos o acesso de qualidade a essas agoes e servicos essenciais.

As condi¢bes de saneamento basico em Salvador ainda sdo muito precérias.
Estudos realizados pela Universidade Federal da Bahia indicam que, embora a
cobertura da rede de distribuicao de agua, segundo dados oficiais, atinja cerca
de 98,5% da populacdo do municipio, existe um comprometimento da qualida-
de da 4gua distribuida pela Empresa Baiana de Aguas e Saneamento (Embasa);
o fornecimento de dgua € intermitente em alguns bairros e a desigualdade no
acesso ao servigo é uma realidade, principalmente, na periferia da cidade. Com
relacdo ao esgotamento sanitario, apesar do elevado montante de recursos fi-
nanceiros investidos no ambito do Programa Bahia Azul, a cobertura da popu-
lagdo com rede publica de esgotamento sanitario atingiu 71% em 2004, nao
tendo sido alcancada a meta de atender a 80% da populagao. Hoje, com novos
investimentos, esse nimero atinge 82%. A problematica do manejo de aguas
pluviais, incluindo a drenagem urbana, e do manejo de residuos sélidos gera-
dos, servicos ainda nao prestados de forma adequada, também se configura
em uma realidade. (ALVARES; BORJA; MORAES, 2005; BORJA; MORAES, 2018)
Assim, a situacao dos servicos publicos de saneamento basico em Salvador esta
distante de preencher os requisitos de um servico publico justo do ponto de
vista social, uma vez que 16% dos moradores da cidade ainda nao dispéem de
servico publico de esgotamento sanitario; moradores da periferia continuam
submetidos ao abastecimento publico de agua intermitente (ALVARES; BORJA;
MORAES, 2005); a qualidade da dgua ainda se apresenta com inconformida-
des, ndo atendendo aos padrdes de potabilidade vigentes em alguns bairros
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(ALVARES; BORJA; MORAES, 2005); e persistem caréncias profundas no mane-
jo de dguas pluviais e no manejo de residuos sélidos. Apesar dos investimentos
realizados nas ultimas décadas, segundo o Censo de 2010, 10,1% dos domici-
lios particulares permanentes ainda encontravam-se classificados como exclui-
dos ou com servicos de saneamento semiadequados (IBGE, 2012), revelando a
necessidade nao sé de mais investimentos, bem como de: utilizacao de tecno-
logias apropriadas as realidades socioambientais, com énfase no uso racional
da 4gua, na nao geracao ou minimizacao da geracao de esgotos e de residuos
sélidos, na utilizacao do ecossaneamento e da permacultura; gestao integrada
dos servicos; apropriacao dos servicos pelos usuarios cidadaos; qualificacao do
gasto publico; e formulacdo de arcabouco juridico-institucional que fortaleca
o principio da sua funcao social. (BORJA, 2011; MORAES, 2009) Em rela¢ao ao
servico publico de esgotamento sanitario no municipio de Salvador, que é o
titular do referido servico, nem a PMS, nem a Secretaria de Cidade Sustentavel
e Inovacao (Secis) ou a SEINFRA, por questdes institucionais e mesmo por tra-
dicao, tém participacao direta nas diretrizes e prioridades da politica dessa
componente do saneamento bésico, que fica a cargo do Governo do Estado e da
Embasa, empresa delegataria dos servicos publicos de esgotamento sanitario e
de abastecimento de 4gua no municipio.

Segundo o PDDU do Municipio do Salvador, de 2016, entre outras diretri-
zes do servico publico de esgotamento sanitario, destacam-se:

a. garantia de atendimento a todos os estratos sociais com siste-
ma de esgotamento sanitario e servico de qualidade ou com
outras solucoes apropriadas a realidade socioambiental;

b. estabelecimento de prioridades para implantacdo de rede
coletora e ligacoes domiciliares, segundo bacias, de acordo
com os niveis de demanda reprimida e necessidades mais
acentuadas;

c. estabelecimento, como fator de prioridade:

¢ daimplantacdo e operacgao de sistemas de esgotamento sanitario
ou com outras solucoes apropriadas que contribuam para a me-
lhoria da salubridade ambiental;

* daimplantacdo e operacao de sistemas de esgotamento sanitario
ou outras solugoes apropriadas nas areas de protecao de manan-
ciais, em particular aquelas situadas no entorno dos represas/re-
servatorios utilizados para o abastecimento publico;
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d. da implantacdo de programas de despoluicao dos corpos
d’4gua do municipio em estagio avancado de eutrofizacao.
(SALVADOR, 2016a)

0 municipio de Salvador, nas dltimas duas décadas, foi alvo de investi-
mentos significativos em saneamento bésico. No periodo de 1995 a 2004,
0 Governo do Estado da Bahia implementou o Programa Bahia Azul, envol-
vendo recursos da ordem de 663,09 milhdes de reais (BORJA, 2004) e, entre
2007 e 2014, a Embasa investiu cerca de 1,5 bilhdo de reais em recursos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). (BAHIA, 2015)

Estudo realizado por Borja e colaboradores (2015) mostra que o acesso
aos servicos publicos de saneamento basico em Salvador foi ampliado na l-
tima década, embora o padrao de desigualdade tenha se mantido. A amplia-
¢ao do acesso aos servicos publicos de abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitdrio é resultado de investimentos da prestadora dos servicos, a Embasa,
e passaram a ocorrer no inicio de 1995, tendo forte relacio com interesses li-
gados a privatizacgao de tais servicos e a ampliacao e a apropriacao privada da
mais-valia urbana. As disparidades do acesso aos servicos tém fortes vincu-
los com a desigualdade estrutural das sociedades capitalistas, marcadas pela
exclusao e pautadas na producao e na concentracao de riqueza. A associacao
entre 0 acesso aos servicos e as variaveis estudadas (renda per capita, cor e
escolaridade) revela que o padrao de desigualdade se reproduz em relagao
as variaveis sociais, em que os negros, os de baixa renda e os de baixa esco-
laridade estao mais expostos as condicoes precarias de saneamento bdsico.
Esse resultado indica que as politicas ptblicas e seus investimentos corres-
pondentes ndo foram capazes de reverter a logica da desigualdade, que, ao
final, é a base de uma sociedade dividida em classes.

A desigualdade do acesso aos servicos nos bairros da cidade de Salvador
aponta uma segregacao espacial, revelando um territério repartido entre in-
cluidos e excluidos. Os bairros onde vive a populacao de cor branca e de me-
lhor renda e escolaridade contam com Indice de Saneamento Basico (com-
posto de abastecimento de dgua, peso 0,30; esgotamento sanitario, peso 0,30;
e residuos solidos, peso 0,25) maior em relacao aos bairros da periferia urba-
na, nos quais vive uma popula¢ao de maioria negra ou parda, e de renda e es-
colaridade mais baixas. Esse cenario de exclusdo e desigualdade é produto de
uma estrutura social sustentada pelo modo de producao capitalista, por si s6
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gerador de desigualdades as quais a maioria da populacao esta submetida. E
um sistema economico que produz politicas ptblicas que nao respondem as
demandas sociais, mas sim aos interesses de grupos politicos e corporacoes,
quer sejam do setor imobilidrio, de servicos ou da prépria area de saneamen-
to basico. Assim, o direcionamento das politicas publicas de saneamento ba-
sico em Salvador deve ser revisto, no sentido de enfrentar a desigualdade que
atinge as camadas mais pobres, encaminhando os investimentos para a uni-
versalizacao dos servicos e garantindo-se o carater publico de sua prestacao.
A alteracao dessa realidade envolve um esforco da sociedade civil na direcao
da construcao de uma politica publica orientada para a promocao de justica
social e, consequentemente, para a superacao da exclusao e desigualdade,
condicdo que s serd garantida com uma democracia fortemente ancorada na
participacao e controle social.

0 estabelecido pelo PDDU 2016 para as aguas
urbanas em Salvador

A Lei n° 9.069/2016, que dispoe sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano do Municipio de Salvador — PDDU 2016 e da outras providéncias, em
seu Capitulo II - Das Diretrizes Especificas, Secao I, Das Aguas Urbanas, esta-
belece no:

Art. 20. S3o diretrizes para a conservacao, manutencao da qualidade
ambiental, recuperacao e uso sustentavel das 4guas urbanas superfi-
ciais e subterraneas no territério do Municipio:

[ — controle e fiscalizacdo da ocupacao e da impermeabilizaciao do
solo nas areas urbanizadas, mediante a aplicacao de critérios e res-
tricoes urbanisticas regulamentados na legislacao de ordenamento
do uso e ocupacao do solo;

IT - conservacgao da vegetacao relevante e recuperacao daquela de-
gradada, em especial, as Areas de Preservacdo Permanente (APP),
Areas de Protecdo Ambiental (APA), Areas de Protecio aos Recursos
Naturais (APRN) e demais areas integrantes do SAVAM;

I1I — desobstrucao dos cursos d’agua e das areas de fundo de vale
passiveis de alagamento e inundagdes, mantendo-as livres de bar-
reiras fisicas;

IV — monitoracao e controle das atividades com potencial de degra-
dacao do ambiente, especialmente quando localizadas nas proximi-

Aquas urbanas e saneamento basico no PDDU 2016 | 26%



dades de cursos d’agua, de lagos, lagoas, areas alagadicas e de repre-
sas, destinadas ou nao ao abastecimento humano;

V - estabelecimento de um sistema de monitoracdo pelo Municipio,
articulado ao Sistema de Informacao Municipal (SIM-Salvador) e com
a Administragao Estadual, para acompanhamento sistematico da pere-
nidade e qualidade dos corpos hidricos superficiais e subterraneos no
territério de Salvador, destinados ou ndo ao abastecimento humano;
VI - criagdao de instrumentos institucionais, como o subcomité
Joanes/Ipitanga do Comité da Bacia do Recdncavo Norte, para a
gestdo compartilhada das bacias hidrograficas dos rios Joanes e
Ipitanga, também responsdveis pelo abastecimento de 4agua de
Salvador, criando-se féruns de entendimentos sobre a utilizagao e
preservacao da qualidade das aguas e do ambiente como um todo;
VII - estabelecimento, como fator de prioridade, da implantagao e
ampliacao de sistemas de esgotamento sanitario, bem como intensi-
ficacao de agoes de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, de
modo a evitar a poluicao e contaminac¢ao dos cursos d’agua e do aqui-
fero subterraneo, em especial nas 4reas de protecao de mananciais;
VIII - adocgao de solugdes imediatas para as ligagcdes domiciliares de
esgoto e para os pontos criticos do Sistema de Esgotamento Sanitario
de Salvador, visando melhorar a salubridade ambiental, bem como
desativar as captacoes de tempo seco construidas nos corpos d’dgua
principais, promovendo a restauracdo dos rios urbanos e de suas ba-
cias hidrograficas.

Paragrafo tnico. O Executivo institucionalizard, em curto prazo, a
delimitacao das bacias hidrograficas e de drenagem compreendidas
no territorio de Salvador, estabelecendo-as como unidades de plane-
jamento, informacao e gestao ambiental, de modo a favorecer a inte-
gracao das politicas, planos e acdes municipais e intergovernamen-
tais pertinentes as dguas urbanas. (SALVADOR, 2016a, p. 3-4)

Da andlise dos incisos desse artigo pode-se concluir que, embora todos
eles sejam importantes e ja existam desde a aprovacao do PDDU 2007 (Lei n°®
7.400, de 20/2/2008), nenhum deles vem sendo implementado pela Prefeitura
de Salvador desde 2008 até os dias atuais (vigéncia do PDDU 2016).

Quanto ao seu paragrafo unico, pode-se notar que algum equivoco foi co-
metido, pois a delimitacdo das bacias hidrogréficas e de drenagem natural de
Salvador, ja havia sido institucionalizada pelo Decreto no 27.111, de 22 de mar-
¢o de 2016, do Chefe do Poder Executivo Municipal (SALVADOR, 2016b), assim,
anteriormente a data da promulgacao da Lei no 9.069, em 30 de junho de 2016.
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0 estabelecido pelo PDDU 2016 para o saneamento
basico em Salvador

A Lei n° 9.069/2016, que dispoe sobre o Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano do Municipio de Salvador PDDU 2016 e da outras providéncias, em
seu Capitulo II Do Saneamento, estabelece na Secao I - Das Disposicoes Gerais:

Art. 89. A Politica Municipal de Saneamento Basico contempla os
principios de universalidade, equidade, integralidade, intersetori-
alidade, qualidade do servico, sustentabilidade, transparéncia das
acoes, utilizacao de tecnologias apropriadas, adocao de medidas de
fomento a moderagao do consumo de dgua e gestao publica, assegu-
rando a participacdo e o controle social na sua formulagao, imple-
mentacao, acompanhamento e avaliacao.

Paragrafo inico. O Saneamento Basico compreende o conjunto de
servicos, infraestruturas e instalacdes operacionais de: abastecimen-
to de 4gua potavel, esgotamento sanitario, drenagem e manejo de
dguas pluviais urbanas, limpeza urbana e manejo de residuos soli-
dos, conforme estabelecido pela Lei Federal n® 11.445/07.

Art. 90. Para implementacao e monitoragao da Politica Municipal de
Saneamento Bésico, serd criado o Sistema Municipal de Saneamento
Bésico, integrado ao Sistema Municipal de Planejamento e Gestao,
compreendendo, no minimo, a seguinte estrutura:

[ - 6rgao municipal de planejamento e gestao da infraestrutura urba-
na e saneamento basico;

II — 6rgao regulador e fiscalizador do funcionamento técnico, socio-
ambiental, financeiro e institucional das empresas delegatarias ou
concessiondrias de servigos publicos de saneamento bésico;

I1I - Camara Técnica de Saneamento Bésico, integrante do Conselho
Municipal de Salvador;

IV — Fundo Municipal de Saneamento Bésico (FMSB).

Art. 91. Sao objetivos e diretrizes gerais da Politica Municipal de
Saneamento Basico:

[ - criacdo e regulamentacao do Sistema Municipal de Saneamento
Basico;

IT — estruturacao de 6rgao regulador e fiscalizador do funcionamen-
to técnico, socioambiental, financeiro e institucional das empresas
delegatarias ou concessionarias de servicos publicos de saneamento
béasico, com competéncia para estabelecer normas e especificagoes
de desempenho;
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I - regulamentacdo do FMSB para financiamento de agbes da
Politica Municipal de Saneamento Basico;

IV - instalacdo da Camara Técnica de Saneamento Bdasico no
Conselho Municipal de Salvador;

V - elaboragao, implementagao, monitoragao, avaliagao e revisao do
Plano Municipal de Saneamento Basico, como instrumento funda-
mental da Politica Municipal de Saneamento Bésico;

VI - organizacao e implementacdo de sistema de informacoes
geograficas (SIG) sobre Saneamento Bésico, integrado ao Sistema
Nacional de Informactes em Saneamento Basico (SINISA) e ao
SIM-Salvador;

VII - publicizagcdo das informacodes espacializadas por meio de
mapas tematicos relativos a Infraestrutura e Saneamento Bésico, in-
tegrados ao Sistema Cadastral do Municipio (SICAD);

VIII - criacdo e implementacdo de programas permanentes de for-
macao e capacitacao de recursos humanos em Saneamento Basico e
Educacdao Ambiental e programas de mobilizacao social para a area
de saneamento basico. (SALVADOR, 2016a, p. 10)

Na Secao Il — Do Abastecimento de Agua:

Art. 92. O Municipio é o titular e o gestor da politica de abastecimen-
to de agua, devendo garantir a qualidade, a regularidade, continui-
dade, eficiéncia, seguranca e modicidade de precos na prestacao de
servigo, de acordo com as necessidades dos usuadrios.

Art. 93. As diretrizes para a prestacao do servico publico de abasteci-
mento de dgua sao:

I - fornecimento de informacoes e bases cadastrais atualizadas so-
bre os servicos, equipamentos e infraestrutura;

II - garantia de atendimento efetivo do sistema de abastecimento de
agua a todos os estratos sociais da populacao, com metas de univer-
salizacao e servico de qualidade;

I1I — estimulo ao desenvolvimento e aperfeicoamento e métodos eco-
nomizadores de agua;

IV — incentivo a adogao de equipamentos hidrossanitarios que con-
tribuam para a reducao do consumo de agua;

V — promocao da educacdao ambiental voltada para a economia de
agua pelos usudrios;

VI - definicao de mecanismos de monitoracao e avaliacao sistema-
tica da qualidade do servico publico de abastecimento de dgua pelo
Executivo Municipal;
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VII - controle de perdas de agua e medidas de racionalizacao e efi-
ciéncia energética no sistema de abastecimento de dgua, com esta-
belecimento de metas;

VIII - divulgagao periédica, pela empresa delegataria ou concessiona-
ria, dos dados e indicadores referentes ao sistema de abastecimento
de 4gua no Municipio, democratizando o acesso a informacao e possi-
bilitando o controle social sobre a qualidade do servico prestado;

IX — desenvolvimento de modelos e regras operativas das estruturas
hidraulicas, considerando o uso multiplo das d4guas no Municipio.
(SALVADOR, 2016a, p. 10-11)

Na Secao III — Do Esgotamento Sanitario:

Art. 94. O Municipio é o titular e o gestor da Politica de Esgotamento
Sanitério, devendo garantir a qualidade, continuidade, eficiéncia, se-
guranca, atualidade e a modicidade de precos na prestacao do servi-
¢o, de acordo com as necessidades dos usuarios.

Art. 95. As diretrizes para a prestacao do servico publico de esgota-
mento sanitario sao:

[ — fornecimento de informacoes e bases cadastrais atualizadas so-
bre o0s servicos, equipamentos e infraestrutura;

II - garantia de atendimento a todos os estratos sociais, com metas
de universalizacao do sistema de esgotamento sanitario e servigo
de qualidade, ou com outras solucoes apropriadas a realidade so-
cioambiental;

[II - estabelecimento de prioridade para implantacao de rede coleto-
ra e ligacdes domiciliares, segundo bacias coletoras, de acordo com
os niveis de demanda reprimida e necessidades mais acentuadas;
IV — estabelecimento, como fator de prioridade:

a) da implantacao e operacao de sistemas de esgotamento sanitario
ou outras solucgdes tecnicamente apropriadas, que contribuam para
a melhoria da salubridade ambiental;

b) da implantacao e operacao de sistemas de esgotamento sanitario
ou outras solugdes tecnicamente apropriadas nas areas de protecao
de mananciais, em particular aquelas situadas no entorno dos reser-
vatérios utilizados para o abastecimento publico;

c) do controle e monitoramento das margens de corpos d’agua, para
coibir o lancamento de esgotos;

V —incentivo a adocao de equipamentos hidrossanitarios que contri-
buam para a reducao do consumo de agua;
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VI - adogao de medidas de racionalizacao e eficiéncia energética de
esgotamento sanitario, com estabelecimento de metas;

VII - implantacado de programas de despoluicao dos corpos d’agua
e das praias do Municipio e eliminacao gradual das captacoes em
tempo seco;

VIII - desenvolvimento de programa de educacao ambiental em par-
ceria com a empresa delegataria ou concessionaria, voltado:

a) para a populacao em geral, visando minimizar a geragao de efluen-
tes liquidos e promover o reuso da agua, otimizando o uso da dgua
tratada para consumo humano;

b) para as comunidades de areas cujo tratamento de esgoto é reali-
zado, principalmente, por meio de lagoas de estabilizagao, de modo
a evitar conflitos ambientais, riscos a seguranca e saide humanas,
resultantes da utilizacao inadequada dos corpos d’agua, e a conse-
quente rejeicao do sistema pela populacao beneficiaria. (SALVADOR,
20164, p. 11)

Na Secdo IV — Da Drenagem e do Manejo de Aguas Pluviais Urbanas:

Art. 96. A drenagem e o manejo de dguas pluviais urbanas orientam-
-se segundo:

I — a compatibilidade com o processo de assentamento e expansao
do tecido urbano;

II - a sustentabilidade e a adogao prioritaria de medidas estruturan-
tes, considerando as especificidades morfologicas, pluviométricas,
ambientais, socioculturais e economicas;

III - o maior equilibrio entre absorc¢ao, retencao e escoamento de
aguas pluviais, objetivando o controle da ocupacao do solo e do pro-
cesso de impermeabilizacao do solo;

IV — a preservacao das areas livres, definindo indices de permeabili-
dade para as zonas e normas para o emprego de materiais que per-
mitam a permeabilidade e implantacao de dispositivos de retencao e
reuso de dguas pluviais nos empreendimentos;

V - amanutencao e monitoracao preventiva e periédica, seguindo as
orientagdes do Plano Preventivo de Defesa Civil e do Plano Municipal
de Saneamento Basico.

Art. 97. As diretrizes para a drenagem e o manejo de aguas pluviais
urbanas sao:

I - implantacao de medidas estruturantes de prevencao de inunda-
¢oes, especialmente dispositivos legais e instrumento para moni-
toramento e fiscalizagao, para controle de erosoes, de transporte e
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deposicao de residuos de construcao e demoligao e residuos sélidos
domiciliares e publicos, combate ao desmatamento e a formacao de
novos assentamentos precarios;

I - controle da ocupagao das encostas, dos fundos de vale, talvegues,
varzeas e areas de preservagdo permanente ao longo dos cursos e
espelhos d’dgua, preservando a vegetagao existente e visando a sua
recuperacao;

Il — andlise de alternativas e medidas integradas, estruturais e es-
truturantes de natureza preventiva e institucional, criando parques
lineares, a recuperacao de varzeas, matas ciliares, implantacao de
valas de infiltragao gramadas, reservatérios de contencao de cheias,
que poderao estar articuladas a dreas de lazer e quadras esportivas, e
em areas mais ocupadas, inclusive o jardim de chuva;

IV — ampliagdo da geracao de dados e conhecimento dos proces-
sos hidrologicos nas bacias hidrograficas e de drenagem natural do
Municipio e sua regiao, do impacto da urbanizagao nesses processos
e das consequéncias das inundacoes;

V - elaboracdo de cadastro fisico das redes de macro e microdrena-
gem de dguas pluviais do Municipio;

VI - fiscalizacao do uso do solo nas faixas sanitarias, varzeas, fundos
de vale e nas areas de encostas;

VII - defini¢do de mecanismos de fomento para usos do solo com-
pativeis com é4reas de interesse para drenagem, tais como parques li-
neares, area de recreacao e lazer, hortas comunitarias e manutengao
da vegetacgao nativa;

VIII - desenvolvimento de projetos de drenagem de aguas pluviais
urbanas que considerem, entre outros aspectos, a sustentabilidade,
a mobilidade de pedestres e pessoas com deficiéncia ou mobilidade
reduzida, a paisagem urbana e o uso para atividades de lazer.

Art. 98. Sao objetivos prioritarios para o Sistema de Drenagem e o
Manejo de Aguas Pluviais Urbanas:

[ — elaborar e manter atualizado o cadastro fisico das redes de in-
fraestrutura, em especial, das redes de macro e microdrenagem de
aguas pluviais do Municipio;

I1 - elaborar Modelagem Hidrolégica e Cartas Geotécnicas;

I1I - elaborar, implementar, monitorar e avaliar o Plano Municipal de
Drenagem e Manejo de Aguas Pluviais Urbanas;

IV — elaborar Manual de Drenagem e Manejo de Aguas Pluviais, em
conformidade com a legislacao superveniente;

V — desassorear, limpar e manter os cursos d’agua, canais e galerias
do sistema de drenagem;
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VI - promover campanhas de esclarecimento publico e a participa-
¢ao das comunidades no planejamento, implantagao e operacao das
acoes de manejo das dguas pluviais e drenagem;

VII - incrementar politica de captacao de dguas pluviais e de reutili-
zagao de 4dguas servidas para controle dos langamentos, de modo a
reduzir a sobrecarga no sistema de drenagem urbana;

VIII - fomentar pesquisa e desenvolvimento nos programas de pa-
vimentacao de vias locais e passeios de pedestres, para adocao de
tecnologias eficientes de pisos drenantes. (SALVADOR, 20164, p. 11)

Na Secdo V - Da Limpeza Urbana e do Manejo de Residuos Solidos:

Art. 99. A limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos no
Municipio de Salvador orientam-se segundo:

[ — as diretrizes especificas do Plano Municipal de Saneamento
Basico, elaborado pela Administragao Municipal;

II — O Plano Municipal de Gestao Integrada de Residuos Soélidos
(PGIRS), editado pelo Municipio;

I1I - o estabelecido pelas diretrizes nacionais de saneamento basico
e politicas nacional e estadual de residuos sélidos.

Art. 100. A gestao da limpeza urbana e o manejo de residuos sélidos
no Municipio serao pautados nas seguintes prioridades, hierarquiza-
dos nesta ordem:

I - ndo geracgao de residuos e sua minimizacao;

II - reutilizacao e reciclagem de residuos;

III — tratamento de residuos e disposicao final ambientalmente ade-
quada de rejeitos.

Art. 101. As diretrizes para a limpeza urbana e o manejo de residuos
solidos sao:

I — consolidacdo da gestao diferenciada dos residuos;

II - implementagao de programas e acdes de separagdo na origem,
visando a coleta seletiva e logistica reversa, reutilizacao e reciclagem
de residuos;

II - implantacao de solugdes ambientalmente adequadas de manejo
e tratamento de residuos e de disposicao final de rejeitos;

IV - planejamento, implementacgao, monitoragao e avaliacao da cole-
ta, do transporte e tratamento de residuos e disposicao final ambien-
talmente adequada de rejeitos na perspectiva da sustentabilidade;
V —incentivo e apoio a formacao de cooperativas para atuar, de forma
complementar e integrada, nas diferentes etapas da limpeza urbana;
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VI — universalizagao da coleta convencional, utilizando medidas, pro-
cedimentos e tecnologias socialmente apropriadas para as areas de
dificil acesso e a ampliacao de coleta conteinerizada, onde apropriada;
VII - formulacao de legislacao especifica sobre manejo, tratamento
de residuos soélidos, disposicao final ambientalmente adequada de
rejeitos de ambito municipal, pesquisa e aplicacao de tecnologias al-
ternativas, para reducao do volume de residuos existentes;

VIII - aperfeicoamento e implementacao de instrumentos legais re-
ferentes aos procedimentos de contratagao, acompanhamento, fisca-
lizacao e controle das empresas prestadoras de servicos;

[X - implementacao de acoes de educacao ambiental, da divulgagao
e sensibilizagao dos cidadaos quanto as praticas adequadas de lim-
peza urbana e manejo de residuos sélidos, contribuindo para a pres-
tacao do servico e para a gestao dos residuos solidos no Municipio;
X — fomento a elaboracao de estudos e pesquisas, com vistas ao con-
tinuo aprimoramento da gestao da limpeza urbana e manejo de resi-
duos sélidos, com énfase na minimizacao, nao geracao de residuos e
reducao do volume de residuo existente;

XI - regulacao e fiscalizacao, pelo Municipio, de todos os servicos
de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos, como coleta, reci-
clagem, transporte, transbordo, tratamento de residuos e disposicao
final de rejeitos;

XII — monitoracao permanente dos niveis de radioatividade nos vei-
culos que chegam ao aterro sanitario;

XIII - fomento a pesquisa e utilizagao de ferramentas inovadoras
para minimizar o impacto ambiental decorrente dos residuos séli-
dos. (SALVADOR, 20164, p. 11)

Torna-se importante também considerar o Capitulo III — Da Saude, que
estabelece a relacdo da saide com as aguas urbanas, saneamento basico e
meio ambiente, em seus artigos:

Art. 102. A satde é um direito social e universal, derivado do exerci-
cio pleno da cidadania, de relevancia publica, organizada institucio-
nalmente em um sistema universal e publico de satde, cujas agoes
visam a promocao da saude, a prevencao de riscos, ao controle e/ou
eliminacao de doencgas e agravos a saude e a integralidade da aten-
cao, assegurando condi¢cdes para a sustentacao da vida humana e
bem-estar da populacao.

Pardgrafo unico. A definicao e delimitacao especial dos Distritos
Sanitarios de Salvador devem coincidir, tanto quanto possivel, com
os limites das bacias e sub-bacias hidrograficas
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Art. 103. As diretrizes para a satde sao:

I — elaboracdo e implementacao do Plano Municipal de Satde, em
consonancia com os principios e diretrizes do SUS e em articulacao
com os planos municipais de saneamento bésico, habitacao, meio
ambiente e educacao, dentre outros;

XVI - integracdo, a nivel executivo, das acoes e servicos de satde,
saneamento basico e meio ambiente na perspectiva da promogao da
Saude. (SALVADOR, 20164, p. 11-12)

0 que pode ser constatado € que a quase totalidade desses dispositivos se
mantém sem implementacao, constando apenas na letra da Lei até o presen-
te momento, necessitando assim urgentemente de sua implementacao pelo
Poder Executivo Municipal.

A elaboracdo do Plano Municipal de Saneamento Basico se arrasta des-
de 2010 até os dias atuais, embora o Decreto no 21.020, de 29 de julho de
2010 (SALVADOR, 2010), o Decreto n° 27.001, de 30 de dezembro de 2015, e
o Decreto no 28.352, de 4 de abril de 2017 (SALVADOR, 2015c, 2017), o Chefe
do Poder Executivo Municipal, tenham criado Comissao Executiva especifi-
ca para tal. O maximo que conseguiram fazer foi a elaboracao do Plano de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario, com apoio financeiro da
Embasa, aprovado pela Lei n® 7.981, de 31 de maio de 2011 (SALVADOR,
2011), necessitando assim, a conclusao dos Planos Setoriais de Drenagem
e Manejo de Aguas Pluviais Urbanas e de Manejo de Residuos Sélidos e de
Limpeza Urbana (incisos II e III, respectivamente, do art. 20 da referida Lei),
bem como a compatibilizagao e consolidacdo desses trés Planos e a edigao
pela Prefeitura Municipal de Salvador do Plano Municipal de Saneamento
Bésico e seu encaminhamento a Camara Municipal para apreciacao e apro-
vacao em Lei, o que, segundo o art. 20 da referida Lei, deveria ter acontecido
desde 29/6/2012.

E importante frisar que a Lei n® 7.981/2011, também estabelece em seu
art. 2°,§ 2°, que no processo de elaboracao do Plano Municipal de Saneamento
Basico, serao observados mecanismos que assegurem a participacdo popular
na formulacao de politicas, planejamento e avaliacdo dos servicos publicos
de saneamento e no §3° que o Plano Municipal de Saneamento Basico de
Salvador, inclusive em observancia ao disposto no art. 229 da Lei Organica do
Municipio, produzira os efeitos de Plano Diretor de Saneamento, bem como
no art. 30 que o referido Plano seria revisto durante o exercicio de 2015,
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assegurada a ampla divulgacao das propostas de revisao e dos estudos que as
fundamentem, inclusive mediante consultas e/ou Audiéncias Publicas (dis-
positivos nao cumpridos). O art. 4° da referida Lei estabelece a instituicao
do Fundo Municipal de Saneamento Basico-FMSB junto a entdo Secretaria
Municipal de Transportes Urbanos e Infraestrutura-SETIN, cujos recursos des-
tinam-se a custear programas e acoes de saneamento basico e infraestrutura
urbana, especialmente os relativos a: I) intervencdes em areas de influéncia
ou ocupadas predominantemente por populacido de baixa renda, visando a
regularizacdo urbanistica e fundiaria de assentamentos precarios e de parce-
lamentos do solo irregulares, a fim de viabilizar o acesso dos ocupantes aos
servicos de saneamento basico; II) ampliacdo e manutencao do sistema de
drenagem e manejo de dguas pluviais urbanas; III) ampliacdao e manutenc¢ao
dos servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; IV) drenagem,
contencao de encostas e eliminacao de riscos de deslizamentos; V) controle
da ocupacio das encostas, fundos de vale, talvegues e Areas de Preservacao
Permanente ao longo dos cursos e espelhos d‘agua; VI) recuperacao da malha
vidria danificada em razao de obras de saneamento bdsico; VII) estudos e
projetos de saneamento; VIII) acoes de educagdao ambiental em relacao ao sa-
neamento bésico; IX) acoes de reciclagem e reutilizacao de residuos sélidos,
inclusive por meio de associacdo ou cooperativas de catadores de materiais
reciclaveis; X) desapropriacao de dreas para implantacao das acoes de res-
ponsabilidade do Fundo; XI) desenvolvimento de sistema de informacao em
saneamento bdasico; XII) formacao e capacitacio de recursos humanos em sa-
neamento basico e educacao ambiental; em seu § 1° que os recursos do FMSB
somente serdo aplicados em acoes e projetos que tenham sido aprovados pela
Camara Técnica de Saneamento Basico do Conselho Municipal de Salvador;
no § 2° A Camara Técnica do Conselho Municipal de Salvador podera editar
regulamento com o objetivo de disciplinar quais projetos e acoes poderao ser
admitidos para custeio por parte do FMSB, bem como seu regime de presta-
¢ao de contas e publicidades de suas aplicagdes; e no § 3o Nao se admitirao
propostas de aplicacdo de recursos do FMSB que ndo essejam conformes ao
previsto no Plano Municipal de Saneamento Basico ou dos Planos Setoriais
que o integram, ficando assim claro, a falta de interesse do Poder Executivo
Municipal em concluir os Planos Setoriais de Drenagem e Manejo de Aguas
Pluviais Urbanas e de Manejo de Residuos Sélidos e de Limpeza Urbana e
editar o Plano Municipal de Saneamento Basico de Salvador, continuando a
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aplicar os recursos financeiros em projetos e acdes pontuais de seu interesse
e nao naquelas estabelecidas no instrumento de planejamento, que deveria
ser elaborado de forma participativa.

Da letra da Lei para a necessidade de implementacao:
a atuacao da sociedade soteropolitana e a necessidade
de mudanca na atuacao do Poder Pablico Municipal’

Visando mostrar a mobilizacado e participacdo da sociedade em relacao a te-
matica, bem como a importancia e os contetidos apresentados e discutidos
em evento, transcreve-se a seguir parte do documento final elaborado a partir
do Seminario “Rios Urbanos de Salvador e o Direito a Cidade Sustentavel”, rea-
lizado em 20 e 21/3/2017, em audit6rio do Campus Pituacu da Universidade
Catélica do Salvador (UCSal), promovido por diversas entidades da socieda-
de civil, instituicdes publicas e pela UCSal, contando com a participacao de
gestores publicos, prestadores de servigos publicos, movimentos populares,
sindicatos, profissionais da area, estudantes e militantes das dguas e do sa-
neamento basico. Participaram das mesas redondas de discussao represen-
tantes de universidades, da PMS, do Ministério Publico do Estado da Bahia
(MPBA), da Embasa, de 6rgaos estaduais e instituicdes da sociedade civil.
A Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Conder) e a
SEDUR/PMS, embora convidadas, nao se fizeram presentes nos debates, a
despeito de serem as instituicoes que vém propondo projetos de significati-
vos impactos nos rios urbanos de Salvador. O semindrio, fruto do trabalho de
parceria das diversas entidades, especialmente da sociedade civil, ofereceu
um panorama da situacdo das dguas da capital baiana, com énfase em rios
que estao sendo alvo de projetos de intervencoes pelo Poder Publico, cujas
concepcoes propostas estdo sendo questionadas devido ao impacto nao s6 em
seus leitos, margens, regimes de vazao e condi¢bes ecoldgicas, mas também
na paisagem urbana, nos aspectos simbolicos e na qualidade ambiental da
cidade do Salvador. Ressalta-se a unanime inquietude com a degradacao des-
ses cursos d’agua e do ambiente de seu entorno, devido ao lancamento de es-
gotos e residuos sdlidos, as obras de canalizacao, retificagcao, encapsulamento

1 Elaborado a partir do documento final do “Semindrio Rios Urbanos e o Direito a Cidade Sustentavel”,
disponivel em: <www.abesba.org.br>. Acesso em: 31 out. 2018.
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ou cobertura de trechos dos rios, aterro e ocupacao de areas imidas, retirada
de mata ciliar e da cobertura vegetal das margens, dentre outros. Nao sé a
populacido em geral, mas também os empreendedores privados e os 6rgaos
publicos que deveriam proteger esses patrimoénios ambientais da cidade vém
promovendo acoes que mantém e aceleram a degradacao.

Os recentes projetos de encapsulamento dos rios dos Seixos, Pedras e
Lucaia tém sido promovidos por diferentes esferas do Poder Publico sem a
devida consulta e participacao social e sem considerar a utilizacao de tec-
nologias e/ou técnicas apropriadas capazes de manter os processos ecologi-
cos dos rios e sua funcdo no ambiente urbano da cidade. Considerou-se que
os projetos que vém sendo propostos (alguns ja em execucao) para os rios
Trobogy, Passa Vaca, Jaguaribe, Pituacu, Cobre e Ipitanga devem ser revistos,
e, por meio de debate democratico, construir um projeto que atenda aos in-
teresses da cidade, uma vez que esses rios constituem patrimonios socioam-
bientais de Salvador. Também ficou patente a auséncia de articulacao entre
as esferas de poder, que deveriam gerir as 4guas de forma integrada. Como re-
sultado, os soteropolitanos tém sido privados do contato com seus rios, além
da subtracao da relevancia ambiental, paisagistica, cultural e social desses
patrimonios, sendo promovida a ideia de que eles sdao agentes de doenca e,
portanto, devem ser afastados do convivio e da paisagem da cidade. O semi-
nario foi, inclusive, uma oportunidade de didlogo sobre as acdes do governo
estadual e municipal, demandando mais atencao as questoes de saneamen-
to basico, sobretudo com relagdo aos componentes esgotamento sanitario e
manejo das aguas pluviais urbanas, bem como a gestao do uso e ocupacao do
solo, a participacao e controle social e a articulacdo entre as diversas politicas
que influem na qualidade das aguas. A necessidade de inovacao e adequa-
¢ao tecnologica foi muito discutida no sentido da nao descaracterizacao dos
rios e da paisagem, além da melhoria da qualidade ambiental que deveria ser
gerada pelas intervencoes planejadas ou em execucdo. Assim, diante dos ru-
mos que a gestao das aguas, do saneamento bdasico e do meio ambiente vem
tomando em Salvador, é imperativa a adocao de providéncias por parte dos
gestores no sentido de ndo apenas rever os projetos em curso, como também
garantir um conjunto de acoes integradas para restaurar os rios da cidade.
A seguir, sdo apresentados os encaminhamentos da sociedade soteropolita-
na, com o fim dltimo de garantir a salubridade ambiental para todos, resul-
tantes das discussoes ocorridas durante o Seminario. Assim, os participantes
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do “Seminario Rios Urbanos de Salvador e o Direito a Cidade Sustentavel” pro-
puseram os encaminhamentos a seguir.
Encaminhamentos de ordem prioritaria e efetivacao de acoes:

e Promover a articulagao dos diversos 6rgaos com fungdes comple-
mentares (saneamento basico, planejamento urbano, habitacao,
meio ambiente, comunicacao social) para implementar projetos
participativos de requalificacao dos territérios onde estao inseri-
dos os rios urbanos de Salvador, por meio de uma acao coordena-
da pelo MPBA;

¢ Adotar medidas para judicializar o ndo cumprimento por parte da
Prefeitura Municipal de Salvador do estabelecido no PDDU 2016
quanto ao saneamento basico e limites de dreas verdes (parques,
Area de Protecio Ambiental (APA, UC, etc.);

e Apoiar e recomendar aos gestores publicos a manutencao e am-
pliacao das areas verdes urbanas, em especial as que contam com
nascentes com capacidade de recarga de aquiferos, como € o caso
do Vale Encantado e o Parque de Pituacu;

e Elaborar o Plano Municipal de Saneamento Basico contemplan-
do os quatro componentes, de forma participativa, previsto na Lei
Nacional de Saneamento Basico (Lei no 11.445/2007) e no art. 91,
inciso V, da Lei no 9.069/2016, do PDDU 2016 de Salvador.

e Promover agdes para garantir a instituicdo junto a Prefeitura de
um forum de controle social do processo de elaboracao do Plano
Municipal de Saneamento Basico.

¢ Elaborar o Plano Municipal de Conservacdo e Recuperacao da
Mata Atlantica de Salvador e exigir que este embase a politica de
ocupacao e uso do solo e de saneamento basico;

e Requerer a implantacdo de parques lineares, ou similares, e a
adocao de tecnologias sustentaveis nos programas/projetos de
restauragao/renaturalizacdo de rios, considerando solugoes de
tratamento na fonte para esgotamento sanitrio, contengao de
margens, recomposicao de mata ciliar, manejo das dguas pluviais,
levando melhores condicoes ambientais e criando novas areas de
lazer e convivio.

e Garantir a alteracao o projeto do rios Jaguaribe e Mangabeira do
Governo do Estado da Bahia, de forma que o rio Jaguaribe nao seja
canalizado e ganhe um novo perfil na forma trapezoidal, em con-
creto, que destruird a sua forma natural e o inico manguezal vivo
da cidade;
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Consolidar o Parque Ecolégico do Vale Encantado como UC den-
tro do municipio de Salvador, garantindo que obras adjacentes
nao ultrapassem os limites da poligonal estabelecida no PDDU
2016 e assumam medidas de controle de desmatamento, erosao
e assoreamento;

Elaborar Termo de Ajustamento de Conduta entre Prefeitura de
Salvador e o MPBA para pagamento por danos ambientais pela
obra de canalizacdo do Rio Trobogy e construcao da Avenida
Tamburugy, de forma que os impactos ambientais sejam valora-
dos e esse recurso seja utilizado para preservacgao de areas verdes
e criacao de UC de protecao integral em Salvador;

Recorrer ao Conselho Superior do MPBA da decisdo de uma pro-
motoria sobre a construcao do Hospital Municipal de Salvador na
APA dos rios Joanes-Ipitanga.

Construir um forte movimento de rua em Salvador, com a parti-
cipacao dos diversos movimentos sociais para a defesa dos rios
urbanos, a se realizar todo Dia Mundial do Meio Ambiente (5 de
junho);

Instituir e ampliar a participagao de representantes de trabalhado-
res e da sociedade civil no Conselho de Administracao da Embasa,
no Sindicato dos Trabalhadores em Agua, Esgoto e Meio Ambiente
no Estado da Bahia (Sindae) e Observatoério do Saneamento Bésico
da Bahia, com vistas a garantir o controle social da prestacao dos
servigos publicos de abastecimento de dgua e esgotamento sani-
tario, como prevé a Lei Nacional de Saneamento Basico;

Cobrar o direito ao acesso as informacdes sobre a concepcao,
acompanhamento, compensagdes ambientais e condicionan-
tes relacionados ao projeto de intervencao nos rios Jaguaribe e
Mangabeira, garantindo a participacao social nesse processo an-
tes do inicio das obras;

Promover a permeabilidade do solo como principio basico nas
acgoes de planejamento e intervencao, para melhoria efetiva e qua-
lificada da drenagem urbana de dguas pluviais;

Reivindicar a revitalizacao da Lagoa da Paixao, em Valéria, princi-
pal nascente da bacia do Rio do Cobre;

Fortalecer os espacos de participacdo e controle social, como o
Comité da Bacia Hidrografica do Reconcavo Norte e Inhambupe,
Conselhos das APAs Joanes-Ipitanga, Abaeté e Bacia do Rio do
Cobre e do Parque Metropolitano de Pituacu;

Aguas urbanas e saneamento basico no PODU 2016 | 279



¢ Investigar as licencas e outorgas que sao liberadas, para que cri-
mes ambientais nao continuem acontecendo impunemente nas
trés esferas publicas;

* Priorizar a manutencao ou recuperacio das matas ciliares e Areas
de Preservacao Permanente para promover a melhoria da qua-
lidade das dguas e o estabelecimento de corredores ecolégicos,
principalmente entre o Parque Ecoldgico do Vale Encantado e re-
manescentes de Mata Atlantica adjacentes;

¢ Determinar o funcionamento efetivo da Entidade Metropolitana
da RMS para que possa cumprir com 0s seus objetivos, especial-
mente na area de saneamento basico;

¢ Promover, por meio da Entidade Metropolitana, a elaboracao do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e do Plano
Metropolitano de Saneamento Bdsico. Esses instrumentos vincu-
larao os municipios metropolitanos. Registre-se, pois, sem o PDUI,
a Entidade Metropolitana nao podera celebrar contrato de progra-
ma com a Embasa, que permanecerd em situacao de fragilidade
juridica e econ6mica.

Encaminhamentos estruturantes:

e Reivindicar junto ao MPBA a realizacdo de um TAC para que a
Prefeitura e a Embasa definam metas para a desativagao das es-
tacoes de captacao em tempo seco, conforme estabelecido no art.
20, inciso VIII, da Lei n® 9.069/2016, do PDDU 2016;

¢ Garantir que normas técnicas e exigéncias legais de manejo sus-
tentavel das aguas urbanas, especialmente das 4dguas pluviais,
como a retencao, o aproveitamento e a recomposicao da cobertura
vegetal, sejam aplicadas em projetos de empreendimentos urba-
nos/imobiliarios licenciados pelos 6rgaos competentes;

 Fiscalizar regularmente as ligacoes clandestinas de esgotamento
sanitario em galerias de aguas pluviais na RMS;

e Fortalecer o quadro técnico das Prefeituras da RMS para atuar
nas Secretarias de Meio Ambiente, Planejamento, Infraestrutura,
Urbanismo, Defesa Civil, com o apoio da fiscalizacdo dos conse-
lhos profissionais e do MPBA;

¢ Instituir uma gestao participativa do Fundo Municipal de Sanea-
mento Basico de Salvador;
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Promover ag¢bes de educacao ambiental visando sensibilizar a po-
pulacao para qualificar sua participacao nos processos de discus-
sao e decisao sobre as dguas urbanas.

Resgatar a historia da relacdo com os rios, ressignificando-nos;

Buscar solugoes sanitarias integradas, indo além dos emissarios
submarinos;

Fomentar a ado¢ao de opc¢oes tecnolédgicas de tratamento local de
dgua servida em pequenas estacoes e/ou implantacao de biodi-
gestores e sistemas integrados de tratamento. Tais solu¢oes, além
de melhorar a condicao de vida local, geram capacitacdo de mao
de obra local e ganhos economicos;

Ampliar as praticas de reuso de efluentes, como estratégia de in-
clusdo da perspectiva socioambiental das técnicas da disposicao
final de efluentes domésticos;

Implementar melhorias em estacoes elevatorias de esgoto de re-
versao de bacia de esgotamento sanitario, adequando-as ao au-
mento da contribuicao da carga de efluentes e empregando tec-
nologias que evitem o extravasamento de esgotos sanitarios nos
rios e nas praias de Salvador, a exemplo do tanque pulméao. Além
disso, promover monitoriza¢dao do funcionamento dos extravaso-
res, bem como coletar dados de quantas vezes por ano acontece a
extravasdo nas estacoes elevatorias;

Utilizar os dados do Programa Monitora do Instituto do Meio
Ambiente e Recursos Hidricos (Inema) para acompanhamento
de intervengoes em saneamento bdsico e avaliacao das tecnolo-
gias adotadas;

Fortalecer nas escolas e universidades as discussoes relacionadas
a geografia e histéria baiana, de forma a abordar os problemas
vivenciados no convivio com as dguas urbanas;

Promover maior didlogo entre as politicas de gerenciamento cos-
teiro, 4guas e saneamento basico na RMS;

Trabalhar em intervengdes de conservacao e recuperacao focando
em algumas sub-bacias e suas matas ciliares, para evitar pulve-
rizacao de esforcos e realizar investimentos em recuperagao de
matas ciliares e reflorestamento para garantia do ciclo da 4gua;

Estabelecer metas de enquadramento para melhoria e recupera-
¢ao da qualidade dos rios e bacias;

Incorporar a Secretaria de Satide na discussao de acoes de inves-
timento em saneamento basico no sentido de promover a preven-
¢ao de doencas relacionadas a agua e a promocao da satude;
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¢ Diagnosticar e monitorizar os passivos socioambientais para em-
basar as intervencdes, licencas e politicas prioritarias;

¢ Promover a monitoriza¢ao dos rios encapsulados/cobertos, reali-
zando coletas & montante e a jusante para avaliacao dos efeitos
do tamponamento;

e Promover estratégias de protecdo a espécies em extincdo que
ocorrem na regidao de intervencdo, a exemplo do guaiamum
no manguezal do rio Passa Vaca e o ouri¢o-cacheiro no Parque
Ecoldgico do Vale Encantado;

¢ Registrar mogao de repudio ao tamponamento do rio Camarajipe
para implantacao do BRT sem que seja procedido o levantamento
de dados sobre a macrodrenagem e saneamento do Rio, inclusive
com a impermeabilizacdao que a opcao sobre rodas requer, sendo
que ja existe uma ligacao sobre trilhos;

e Exigir participacdo da sociedade civil na deliberacao de projetos
de impacto ambiental;

e Apoiar as alternativas de saneamento independentes, mais sim-
ples e baratas e ambientalmente adequadas;

e Retirar todos os esgotos sanitarios langados e ocupagoes das nas-
centes em Valéria.

e Revitalizar o riacho Mané Dendé para devolver o direito ao usu-
fruto da cachoeira do Parque Sao Bartolomeu.

e Priorizar o cuidado com o rio Ipitanga, que apesar de todos os pro-
blemas, estd vivo e nos fornece dgua, com planejamento e sanea-
mento basico para os novos condominios da regiao;

e (Criar mecanismos de comunicacao, articulacdo e participagao
social, tendo em vista a mobilizacao continua da sociedade para
uma acao politica fundamental para encaminhamento das reivin-
dicacbes e direito;

e Promover a articulagao dos espacos de cidadania institucional jun-
to aos diversos movimentos sociais, com a criagdo de projetos de
articulacdo das causas socioambientais. Entender que a promocao
de uma gestao hidrica adequada e a protecao e revitalizacao da
qualidade dos bens hidricos é caminho pedagdgico para que seja
repensada a logica de producao/consumo, organizacao social e vi-
sao de mundo - existem lutas e bandeiras que sao de todas e todos.

Mais uma insensatez no manejo das aguas em Salvador: o projeto de

macrodrenagem dos rios Jaguaribe e Mangabeira (MESTRADO EM MEIO
AMBIENTE, AGUAS E SANEAMENTO, 2017)
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A Sedur, por meio da Conder, tomou a decisao de realizar mais uma inter-
vencao ultrapassada de canalizacdo de rios em uma das 10 bacias hidrogra-
ficas continentais do municipio de Salvador (SANTOS, E. et al., 2010), com a
implantacao do Projeto de Macrodrenagem dos rios Jaguaribe e Mangabeira,
financiado com recursos do Ministério das Cidades e elevado custo de R$ 273
milhdes. Além disso, contou com a aquiescéncia da Prefeitura de Salvador
com expedicao de licenca ambiental unificada, que, por sua vez, vem im-
plantando projeto similar nos rios Trobogy e Passa Vaca ao custo de R$ 98,1
milhées. Tais intervencdes representam a atuacdo, mais uma vez, das trés
esferas do Poder Publico em defesa dos interesses do setor privado, e ndo da
cidade e seus cidadaos.

Contrariando as condi¢des naturais e a institucionalidade, o atual proces-
so de urbanizacao da Bacia Hidrografica do Rio Jaguaribe culmina, assim, em
intervencodes de macrodrenagem orientadas por uma concepcao obsoleta, ba-
seada apenas em estudos de vazoes e eficiéncia hidraulica, para retificacao
e canalizacdo em concreto no leito do rio Jaguaribe e seus afluentes, o que
resultara em impactos irreversiveis na paisagem, nas condicoes naturais de
drenagem, na zona riparia dos rios (matas ciliares) e nas condi¢coes de desen-
volvimento da vida aquética. (MANIFESTO RIO JAGUARIBE, 2017)

A reacao a tal intervencao deu-se por meio de documentos e manifesta-
coes publicas de diversas entidades da sociedade civil de Salvador e de mo-
radores da regido da Bacia do Rio Jaguaribe com o apoio técnico-cientifico da
Universidade Federal da Bahia, além de acdes populares movidas na Justica
Federal, uma delas com manifestacao preliminar do Ministério Ptblico Federal.

A seguir s3do apresentadas as consideracoes do MAASA e da Escola
Politécnica da Universidade Federal da Bahia em relacdo ao referido Projeto
de Macrodrenagem dos Rios Jaguaribe e Mangabeira.

A apreciacao procedida respaldou-se no pressuposto fundamental do efe-
tivo cumprimento dos principios e diretrizes que norteiam nao so as Politicas
de Meio Ambiente e de Saneamento Basico no Pais, mas também o Estatuto
das Cidades e o PDDU 2016 de Salvador e, sobretudo, considerou o compro-
misso com uma gestao publica sustentavel preconizada na Politica Municipal
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel de Salvador. A partir dessa
apreciacao, foram identificadas diversas questdes cuja discussao ¢ indispen-
savel e imprescindivel para se lograr uma alternativa de intervencdo mais
pertinente aos objetivos da sustentabilidade, a saber:
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e O processo de concepcao e projeto nao contemplou um prévio dia-
logo com a sociedade.

Embora o didlogo em curso aberto pelo Governo do Estado seja louvavel,
observa-se que este somente se efetivou apos o tema da canalizacdo dos rios
Jaguaribe e seus afluentes surgir nas midias e encetar manifestacoes diversas
pela sociedade civil organizada. Foi por meio dessas expressdes que se tor-
nou publico o teor do projeto em questao.

A qualificacao e sustentabilidade das acdes para intervencao em macro-
drenagem nas cidades devem apoiar-se no didlogo entre o Poder Publico e a
sociedade, sua efetiva participacao e controle social, como preveem o Estatuto
das Cidades e o PDDU 2016 de Salvador, entre outros marcos legais.

¢ A solucao apresentada baseia-se unica e exclusivamente no con-
ceito de “eficiéncia hidraulica”

Normalmente, as obras com a finalidade de produzir a solucdo técnica
proposta e em curso, de acelerar o escoamento das aguas drenando os terre-
nos rapidamente, o que se chama de “eficiéncia hidraulica”, apenas transfe-
rem o problema dos alagamentos para jusante (rio abaixo). Essa situacao esta
claramente revelada ao se constatar o problema criado pelas obras de cana-
lizacdo, em fase de finalizacdo pela Prefeitura de Salvador, no rio Trobogy, o
qual desagua no trecho final do rio Jaguaribe. Tais obras, como afirmam os
representantes do Governo estadual, estabelecem a “necessidade” ou “urgén-
cia” das intervencdes no estudario do rio Jaguaribe, de forma a enfrentar seus
impactos no rio Trobogy, qual seja, o recebimento de volumes de dgua de for-
ma mais acelerada, em curto periodo de tempo. A articulacio ocorrida entre
o Governo do Estado da Bahia e a Prefeitura de Salvador para a divisao das
obras e seus recursos financeiros ndo levou em conta uma pactuacao de um
cronograma conjunto de execucao, agravando com isso os riscos de ocorrén-
cia de problemas (conforme exposto pela equipe técnica da Conder).

Além desse aspecto, saliente-se que o aumento de volume da calha no
trecho do estuario do rio Jaguaribe teria sido dimensionado levando em conta
as obras nos rios Jaguaribe, Mangabeira e Trobogy. Considerando que até o
momento foram executadas obras (canalizacoes propriamente ditas) apenas
no rio Trobogy, nao ha justificativa para a urgéncia reclamada pelo governo
estadual para as obras no trecho de estuario (orla) do rio Jaguaribe.
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¢ O projeto de canalizagao do rio Jaguaribe e seus afluentes nao apre-
senta ou considera suficientemente a adocao de bacias de detencao

Alternativamente aos ambientes naturais mencionados, a concepcao de
técnicas compensatorias prevé a construcao de bacias de detencao para act-
mulo temporario das dguas das cheias, uma alternativa que poderia ter sido
examinada no projeto e que, pelas informacoes disponiveis, nao foi devida-
mente explorada ou se apresenta insuficiente.

Relativamente a essa questao, destaca-se aqui que o aumento do volu-
me da calha fluvial no trecho de estuario do rio Jaguaribe (trecho orla) visa
atuar como reservatoério de detencao dos volumes escoados das sub-bacias
dos rios Trobogy, Mangabeira e Jaguaribe (principal), que chegarao acele-
rados ao local, em conjunto com o efeito de maré. Defende-se aqui a ideia
de que tal volume extra deveria, no maximo, ser armazenado de forma nao
concentrada, em diversas bacias detencdo ao longo da bacia hidrogréfica.
Em que pese o adensamento urbano que ja ocorre em certos trechos dos
cursos de dgua e da bacia, opcao deveria ser avaliada prioritariamente, efe-
tuando-se andlises de alternativas e de seus custos. Somente em decorrén-
cia de tais analises se poderia assumir qualquer intervencao no trecho final,
o qual apresenta os possiveis complicadores decorrentes da diniAmica do
mar (referidos mais adiante).

e As simulagdes hidrdulicas realizadas e apresentadas nos Estudos
Hidrolégicos ndo identificam as zonas inundadas de forma a nor-
tear as necessidades de obras

No material da Sedur/Conder, denominado Estudo Hidrdulico. Rio
Jaguaribe. Rio Mangabeira,? de agosto de 2015, constam figuras com re-
sultados das simulacdes hidrodinamicas em termos dos perfis das linhas
d’agua. Nao constam, no entanto, quaisquer referéncias as areas de inun-
dacao, sua abrangéncia espacial, os pontos criticos de alagamento, o que
deveria ser o resultado de tais simulacoes. Tampouco ha qualquer mencao
quanto aos alagamentos, a caracterizacdo das areas atingidas, quanto ao

2 Elaboragao de Projetos, Desenvolvimento de Trabalho Social e Execugao de Obras de Macrodrenagem
para Canalizagao e Revestimentos na Calha dos Rios Jaguaribe e Mangabeira, com recursos do Programa
de Aceleragao do Crescimento (PAC), repassados por meio da Caixa Econdmica Federal (CEF), por meio
do Termo de Compromisso n° 402487-88/2012/MCIDADES/CAIXA.

figuas urbanas e saneamento basico no PDDU 2016 | 285



tipo de ocupacao, grau de gravidade e riscos (exposicao e vulnerabilidade),
ao numero de imdveis e pessoas atingidas; se haveria necessidade de relo-
cacao de pessoas, quantos domicilios estariam envolvidos e quais os custos
para sua relocacdo. Essa caracterizacao de areas inundaveis e as respectivas
afetagoes é que deveriam nortear as intervencdes necessarias e as alterna-
tivas possiveis. Sem esses elementos claramente expostos e as alternativas
tecnolodgicas, entre outras a serem analisadas, nao é cabivel aceitar e assu-
mir que toda a problematica (ndo caracterizada) deve ser e serd solucionada
com as canalizagbes previstas.

¢ A ocupagao desordenada do solo da bacia hidrogréfica, como
também as obras e projetos previstos e em andamento tém des-
truido e vao destruir ainda mais as varzeas, areas riparias, lagoas
marginais e/ou brejos associados ao rio e seus afluentes

Varzeas, areas riparias, lagoas marginais e/ou brejos associados aos rios
sao estruturas naturais moldadas pelo fluxo das dguas e contribuem para a
retencao e infiltracao das dguas nos solos e aquiferos, atuando como ambien-
tes de amortecimento (retencao e desaceleracao das aguas) de enchentes.
Essas estruturas naturais contribuem também como digestores de matéria
organica e nutrientes (contetido dos esgotos), embora nao deva ser esse o seu
papel no sistema natural.

¢ Todos os revestimentos dos canais previstos sao de concreto, nao
tendo havido consideracao de outras opcoes possiveis (nos casos
em que o revestimento fosse comprovadamente necessario)

0 rio Jaguaribe, pelo menos no trecho de estuario, mesmo com o projeto
de canalizacao apresentado, poderia comportar alternativas tecnolégicas de
contencao de erosao das laterais mais leves e menos agressivas que o concre-
to. Assim julgamos, uma vez que as velocidades nesse trecho nao parecem
exigir o nivel de resisténcia que o concreto oferece as tensoes de cisalhamen-
to do fluxo das aguas. Com isso, haveria uma intervencao mais permeavel as
4guas e mais compativel ao ecossistema e a paisagem urbana, além de certa-
mente ser menos onerosa.

* Os revestimentos em concreto, totais ou parciais, do leito fluvial
comprometem processos hidrolégicos e biogeoquimicos
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Embora os estudos oficiais se refiram, por exemplo, a ndo concretagem
do fundo do canal em certos trechos, o que supostamente estaria propiciando
a vida bentonica”, ressalta-se que isso nao se traduz em realidade. A cana-
lizacdo das margens e do fundo do canal em grandes trechos com o uso de
concreto, além de acelerar os escoamentos, promove o arraste de estruturas
de fixacao e de organismos e, com isso, condena o rio de uma vez por todas a
morte. Entenda-se por “morte” a perda de condi¢des de sustentar um ecossis-
tema saudavel, logo a perda das suas funcoes ecossistémicas que podem pro-
porcionar o conjunto de fatores para a resiliéncia necessaria, beneficiando a
qualidade ambiental e 0 bem-estar humano.

e Asobras propostas ndo contemplam efetivas solucoes para o
esgotamento sanitario na bacia

0 projeto restringe-se exclusivamente a proporcionar a rapida drenagem
das aguas do rio via canalizacdo. Assim, essas intervencdes nao contribui-
rao em nada para o enfrentamento da contaminacao das aguas do rio, que
continuarao a fluir em seu leito mais rapidamente para o trecho final e, em
consequéncia, para a praia e o mar. O mesmo podera ocorrer com o0s residuos
solidos. Cabe ressaltar que a continuidade desse processo podera, em algum
tempo, comprometer as intervengdes realizadas.

Em que pese termos sido informados de que um interceptor de esgotos
sanitdrios estd previsto para ser implantado em trechos do rio Mangabeira,
a nao insercao desse dispositivo num plano e projeto mais amplo de esgo-
tamento sanitario deixa dividas quanto a sua operacao e efetividade.

e Existem alternativas tecnolégicas a forma de canalizagao
apresentada

Essas técnicas se sustentam nas novas concepc¢oes de manejo das dguas
pluviais e drenagem para projetos baseados na sustentabilidade dos siste-
mas e rompem com o padrao de projetos que tém como referéncia a drena-
gem convencional amplamente disseminada no Brasil a partir dos anos 1970.
Embora ainda hoje as acoes e iniciativas que buscam enfrentar os problemas
de enchentes nas cidades estejam sob essa referéncia, entende-se que isso
devera ser rapidamente superado frente as novas demandas para as Cidades
Sustentaveis, como reza o Estatuto das Cidades.
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0 estudo de viabilidade ambiental nao considera os efeitos da dinamica
marinha com relacdo ao balanco de sedimentos no trecho estuarino

As obras no trecho de estudrio do rio Jaguaribe preveem alteracoes pro-
fundas nas sec¢des do rio, sua canalizacao e alteracao da cota de fundo desse
canal com relacao a cota do rio atual. A cota atual foi e é moldada pela inte-
racao entre a dindmica maritima e os fluxos do rio, envolvendo um balanco
de sedimentos que resulta no leito fluvial que se observa. Havendo alteragao
e mudanca de condic¢des desse balanco, desconhece-se o resultado dessa di-
namica. Ou seja, poderia o mar adentrar ainda mais o rio canalizado e provo-
car erosao, ou poderd predominar um avanco dos sedimentos (areias) do mar
para dentro do rio canalizado. O resultado disso pode ser similar ao caso da
saida artificial do rio Camarajipe, no Jardim de Al4, em que vultosos recursos
financeiros tém sido empregados com maquindrio para a remocao do dique
arenoso que o mar cria nessa localidade. Um estudo de impacto ambiental
adequado deveria trazer essa resposta. No entanto, tal estudo, tdo seguida-
mente reivindicados pela sociedade, nao foi desenvolvido, o que demonstra
a falta de cuidado e responsabilidade com o patriménio ambiental da cidade
por parte dos entes publicos.

Adicionalmente, com relacdo ao rio Passa Vaca, afluente do rio Jaguaribe
junto a foz e com obras a cargo da Prefeitura Municipal de Salvador, a inexis-
téncia de Estudo de Impactos Ambientais das intervencoes a que nos refe-
rimos nao permite antecipar provaveis impactos ao seu manguezal (altimo
remanescente desse tipo de ecossistema na Orla Atlantica de Salvador e que
abriga espécies de flora e fauna tipicas, incluindo o gaiamum, espécie atual-
mente ameacada).

¢ Aviabilidade técnica e ambiental do projeto, assim como a outorga
concedida, nao foi realizada com o rigor e metodologias devidas

0 Estudo de Viabilidade Ambiental apresentado encontra-se desprovido
de elementos essenciais da mensuracao dos impactos existentes e dos proces-
sos causadores, que serdo minimizados com a intervenc¢ao. Destaque-se a nos-
sa discordancia em relacdo aos insustentaveis argumentos apresentados no
documento Rio Jaguaribe — Estudo de Viabilidade Técnica e Ambiental para as
obras de Canalizacdo e Retificacdo no Canal do Rio Jaguaribe, elaborado pela
Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia, em setembro de
2014 (CONDER, 2014), assim como no Parecer Técnico de Outorga, indexado ao
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processo 2013.001.001763/INEMA/LIC-01763, do Inema, também de setem-
bro de 2014. (INEMA, 2014) Sendo breves, tais argumentos sustentam a tese
de que o rio Jaguaribe j& era um rio morto e degradado e, dessa forma, a cana-
lizacao proposta no projeto “em nada pioraria tal quadro”. Exaustivamente é
apresentada a interpretacdo de que “auséncia de vidas Planctonica, Nectonica
e Bentdnica”, sem que em tais documentos seja apresentada qualquer referén-
cia a resultados de biomonitorizacao. Tal tese, além de carecer do devido e ne-
cessario conhecimento da condicdo ambiental do rio, evidencia a falta de sus-
tentacao técnica e cientifica dos argumentos que formam a base da conclusao
de que a canalizacao deve ser realizada. Essa retorica, ndo traz nem considera
a hipotese mais desejavel e perfeitamente possivel e que vem sendo dissemi-
nada em todo o mundo, de recuperacdo das condicoes degradadas desse rio
urbano. A tese sustentada pelos proponentes e agentes publicos também nao
informa ou aborda quaisquer possibilidades de sanar ou minimizar as causas
dos problemas identificados como degradacao. Ou seja, apenas conduz a pro-
posta tradicional, higienista e desintegrada, que enfrenta de forma inadequa-
da uma unica dimensao do problema, as enchentes e alagamentos. Dessa for-
ma, desprezam as chances de real requalificacido ambiental e ecolégica (nos
maximos limites das possibilidades), colocando a questdo da canalizacio do
rio como panaceia. Essa visdo se caracteriza como ultrapassada em termos de
propostas para o enfrentamento dos problemas de drenagem e manejo das
dguas urbanas na atualidade.

¢ O projeto encontra-se em desacordo com o Plano Diretor de Desen-
volvimento Urbano do Municipio de Salvador (PDDU 2016)

O PDDU 2016, Lei n° 9.069/2016 (SALVADOR, 2016a), dentre outras
questoes, estabelece que a drenagem e o manejo de aguas pluviais urbanas
orientam-se:

pela sustentabilidade e a adocao prioritaria de medidas estruturan-
tes, considerando as especificidades morfologicas, pluviométricas,
ambientais, socioculturais e econdémicas (inciso II do art. 96);

pela preservacao das dreas livres, definindo indices de permeabili-
dade para as zonas e normas para o emprego de materiais que per-
mitam a permeabilidade e implantacao de dispositivos de retencao
e reuso de aguas pluviais nos empreendimentos (inciso 1V, art. 96).
(SALVADOR, 2016a)

figuas urbanas e saneamento basico no PDDU 2016 | 289



Assim, o projeto nao atende as Diretrizes do Plano que prevé a

implantagdo de medidas estruturantes de prevengdo de inundagoes
(inciso I, art. 97); o controle da ocupagao das encostas, dos fundos de
vale, talvegues, varzeas e Areas de Preservacio Permanente ao longo
dos cursos e espelhos d’agua, preservando a vegetagdo existente e vi-
sando a sua recuperacdo (inciso I1, art. 97); a andlise de alternativas e
medidas integradas, estruturais e estruturantes de natureza preventi-
va e institucional (inciso 11, art. 97). (SALVADOR, 2016a, grifo nosso)

O projeto ndo atende também as diretrizes do Governo Federal para
a efetivacdo de financiamento de projetos e constantes no Manual para
Apresentagdo de Propostas Programa — 1138. Drenagem Urbana e Controle de
Erosdo Maritima e Fluvial do Ministério das Cidades, que prevé, desde 2009,
“a gestao sustentavel da drenagem urbana com acoes estruturais e nao estru-
turais dirigidas a recuperacao de areas imidas, a prevencao, ao controle e a
minimizacao dos impactos provocados por enchentes urbanas e ribeirinhas”.
(BRASIL, 2009, p. 5) Segundo esse Manual,

as intervencgoes estruturais consistem em obras que devem preferen-
cialmente privilegiar a redugdo, o retardamento e o amortecimento
do escoamento das aguas pluviais. [...] Essas intervencoes incluem:
reservatorios de amortecimento de cheias, adequagao de canais para
a redugao da velocidade de escoamento, sistemas de drenagem por
infiltracao, implantacdo de parques lineares, recuperagao de varzeas
e a renaturalizacao de cursos de agua. Obras convencionais de gale-
rias de aguas pluviais e de canalizagdo, que aceleram o escoamento,
serdo admitidas somente nos casos onde as solugées preferenciais
se mostrarem invidveis, quando for comprovado que os impactos ge-
rados pela intervengdo sdo de baixa magnitude e serdo mitigados.
(BRASIL, 2009, p. 10, grifo nosso)

Segundo, ainda, os programas do Governo Federal na area de drenagem e
manejo das dguas pluviais, esta prevista

[...] promocao da gestao sustentdvel da drenagem urbana dirigida a
recuperacao de areas imidas, a prevencao, ao controle e a minimiza-
¢ao dos impactos provocados por enchentes urbanas e ribeirinhas,
em consonancia com as politicas de desenvolvimento urbano e de
uso e ocupacao do solo. (BRASIL, 2017)
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No Manual de 2012, que da suporte a elaboragdo de projetos para esse
Programa, intitulado Manual para apresentacdo de propostas para sistemas
de drenagem urbana sustentdvel e de manejo de aguas pluviais, consta como
um objetivo do Programa:

[...] promover, em articulacdo com as politicas de desenvolvimento
urbano, de uso e ocupacao do solo e de gestdo das respectivas bacias
hidrogréficas, a gestdo sustentdvel da drenagem urbana com acées
estruturais e ndo-estruturais dirigidas a recuperagdo de areas tmi-
das, a prevencdo, ao controle e & minimizagdo dos impactos provo-
cados por enchentes e inundagées urbanas e ribeirinhas. (BRASIL,
2012, p. 5, grifo nosso)

No item 4.3 desse Manual, esta estabelecido que “somente serao aceitos, a
principio, projetos que adotem solucdes tecnoldgicas integrantes da literatu-
ra técnica corrente, e que apresentem comprovada eficiéncia”. (BRASIL, 2012,
p. 7) Na andlise dos documentos apresentados, pode-se perceber claramente
que nao houve por parte da equipe técnica que desenvolveu o projeto e das
instituicoes publicas responsaveis, a exemplo da Conder, uma preocupacao
quanto ao item referido, ndo havendo inclusive a apresentacido de um estudo
de alternativas tecnoldgicas para a problematica aqui discutida.

0 referido Manual ainda apresenta uma definicao sobre os Principios de
Manejo Sustentavel das Aguas Pluviais Urbanas, a saber:

Os principios adotados tém como fundamento o conceito de desen-
volvimento urbano de baixo impacto que se traduz em solugdes mais
eficazes e econdmicas quando comparadas as solucoes tradicionais
de drenagem urbana.

Esse conceito consiste na preservagdo do ciclo hidroldgico natural, a
partir da reducdo do escoamento superficial adicional gerado pelas al-
teracoes da superficie do solo decorrentes do desenvolvimento urbano.
As técnicas utilizadas sao diferentes das utilizadas pela engenharia
convencional que privilegiam o afastamento rapido das aguas plu-
viais. O controle do escoamento superficial é realizado o mais pro-
ximo possivel do local onde a precipitacido atinge o solo (controle
de escoamento na fonte). A reducdo do escoamento acontece pela
infiltracao do excesso de dgua no subsolo, pela evaporacao e evapo-
transpiragao — que devolve parte da dgua para a atmosfera —, e pelo
armazenamento temporario, possibilitando o reuso da d4gua ou um
descarte lento, apds a chuva. (BRASIL, 2012, p. 19, grifo nosso)
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¢ Nao houve qualquer consideracao a respeito de vulnerabilidade
e adaptacao da zona costeira, decorrentes de potenciais mudan-
cas climaticas

Embora para visdoes mais conservadoras ou desinformadas possa parecer
algo descontextualizado, € real a necessidade de abordagem e consideracao
de orientacoes baseadas em estudos de vulnerabilidade e adaptacdo as mu-
dancas climaticas. (PAINEL BRASILEIRO DE MUDANCAS CLIMATICAS, 2016)
Estes, para as cidades litoraneas, apontam a necessidade de conservar e criar
zonas de amortecimento naturais, aumentando a permeabilidade e retencao
hidrica, bem como a estabilidade do terreno. Relatério recente apresentado
pelo Painel Brasileiro de Mudancas Climaticas (PBMC) e Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden) indica Salvador
entre as cinco cidades costeiras mais vulneraveis.

¢ A licenca ambiental unificada obtida desconsidera a politica mu-
nicipal de meio ambiente e o desenvolvimento sustentavel

0 licenciamento ambiental nao poderia ser realizado na medida em que
a aplicacao do referido instrumento nao foi devidamente regulamentada pelo
Conselho Municipal de Meio Ambiente de Salvador (Comam), conforme de-
termina art. 2° da Lei n® 6.916/2005 ainda vigente, uma vez que nao foi revo-
gada pela Lei n°® 8.915/2015, que dispoe sobre a Politica Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel. Além disso, até o momento, nao
se dispoe de qualquer regulamentacao da referida lei que trate dos procedi-
mentos do licenciamento ambiental do Municipio (tipologias de atividades,
modalidades de licencas etc.).

Por outro lado, cabe esclarecer que a Licenca Ambiental Unificada (LU) previs-
tana Lei Municipal n® 8.915/2015 (art. 101, inciso I) deve ser “concedida para em-
preendimentos simplificados, nos casos em que as caracteristicas do empreendi-
mento assim o indiquem, para as fases de localizacio, implantacdo e operacao,
como uma tnica licenga. (SALVADOR, 20154, grifo nosso) Para tanto, a licenca de-
vera considerar na sua apreciac¢ao todas as informacoes, consolidando as possi-
veis determinacoes que seriam pertinentes as demais licencas unificadas. Assim
sendo, causa estranheza que as condicionantes estabelecidas tenham a mesma
natureza e o propoésito pertinente a licenca prévia, que estabelece os requisitos
para a obtencdo da licenca de implantacao (art.101, inciso II da referida Lei).
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Os autores da Nota Técnica concluem que

Do exposto é perfeitamente perceptivel o quanto o projeto em tela
do Governo do Estado e da Prefeitura Municipal de Salvador de ca-
nalizacao dos rios se distancia nao sé das necessidades da bacia e
do rio Jaguaribe e seus afluentes, como dos requisitos técnicos mais
atuais de concepcao de projetos para o manejo e drenagem das
dguas pluviais, e, também, dos objetivos e principios dos programas
do Governo Federal que, de forma pertinente e necessaria, apresen-
ta a abordagem mais adequada e responsavel para intervencoes da
natureza do Projeto no rio Jaguaribe aqui abordado. Diante das ques-
toes expostas, consideramos que o projeto de intervencao nas condi-
¢Oes propostas representa uma grave ameaca a qualidade ambiental
nas suas diversas dimensoes: sociais, ecossistémicas e economicas,
necessitando de urgente reformulacao, sem o que obra nenhuma
podera ser iniciada. (MESTRADO EM MEIO AMBIENTE, AGUAS E
SANEAMENTO, 2017)

Apds encaminhamento da referida Nota Técnica pelo MAASA/EP/UFBA
ao Governador do Estado da Bahia, reunioes foram realizadas entre represen-
tantes do MAASA e prepostos do Governo do Estado, sendo que, infelizmente,
estes ultimos insistiram na manutencao da concepcao do referido Projeto e
na continuidade da construcao das estruturas projetadas.

Consideracoes finais

Os resultados da pesquisa Qualidade da Agua e da Vida Urbana em Salvador
realizada pela UFBA (SANTOS, E. et al., 2010), bem como o artigo de Santos
e colaboradores (2018) mostram que as amostras de dgua coletadas nas
bacias hidrograficas do municipio apresentaram elevados percentuais do
numero de amostras fora do padrao quanto a Coliformes Termotolerantes,
Demanda Bioquimica de Oxigénio (DBO5), Oxigénio Dissolvido (OD) e
Fosforo Total, em todas as bacias hidrogréaficas continentais de Salvador,
indicando uma forte presenca de esgotos sanitarios nos rios do Municipio,
apesar dos elevados investimentos realizados pelo Governo do Estado da
Bahia/Embasa, de 1995 até o presente, e de os PDDU 2007 e PDDU 2016
destacarem a necessidade da implantacao e operacao de sistemas de es-
gotamento sanitario ou outras solucdes apropriadas nas areas de protecao
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de mananciais, em particular aquelas situadas no entorno das represas/
reservatérios utilizados para o abastecimento publico e a implantacao
de programas de despoluicao dos corpos d’agua do Municipio em estagio
avancado de eutrofizacdo. Assim, torna-se necessario questionar os crité-
rios considerados na definicdo e a que interesses atenderam os elevados
investimentos em esgotamento sanitario até entao realizados em Salvador,
bem como por que o Governo Municipal ndo adotou até o momento agdes
efetivas visando implementar os dispositivos estabelecidos, tanto no PDDU
2007 como no PDDU 2016, pois, mesmo com todo esse investimento reali-
zado, que resultou na ampliacdo do nimero de domicilios ligados a rede
coletora do Sistema de Esgotamento Sanitario de Salvador, e dispositivos le-
gais existentes, os rios da cidade continuam apresentando um elevado nivel
de degradacao ambiental, ou seja, muito esgoto sanitario ainda esta sendo
lancado ou transportado pelos rios. Essa é uma questao ainda nao equacio-
nada. Durante anos, os rios urbanos foram conceitualmente tratados como
um problema de saneamento, e ndo como um patrimonio ambiental. Essa
visdo, que parece ser um consenso entre técnicos e especialistas da area,
deve ser substituida, mesmo que gradativamente, por uma postura de pla-
nejamento e de implementacao de projetos que busquem valorizar a impor-
tancia ambiental e o papel social dos rios urbanos. Desse modo, precisam
ser formuladas, implementadas e avaliadas, de forma participativa e com
controle social, politicas ptblicas de meio ambiente/aguas, desenvolvimen-
to urbano/habitacdo/saneamento basico e de saiide ambiental, integradas,
bem como planos, programas, projetos e acoes visando a melhoria da quali-
dade ambiental, que sejam efetivos, eficazes e eficientes e voltados também
para a prevencao e controle da poluicao dos corpos d’agua superficiais e das
aguas subterraneas do municipio de Salvador.

A natureza de uma acao de saneamento basico a coloca como essencial a
vida humana e a protecao ambiental. Sendo uma acdo eminentemente cole-
tiva, em face da repercussao da sua auséncia, ela se constitui em uma meta
social, situando essa medida no plano coletivo, onde os individuos, a comu-
nidade e o Poder Publico tém papéis a desempenhar. Dada a sua natureza,
o esforco para a sua promocao deve se dar em varios niveis, envolvendo di-
versos atores. As acoes de saneamento basico, além de serem, fundamental-
mente, de saiide publica e também de protecao ambiental, se constituem em
servicos essenciais, direito social do cidadao e dever do Estado. Desse modo,
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a promocao das acoes de saneamento basico estd mais compativel com as
politicas publicas e sociais, 0 que estabelece um principio fundamental, que
deve nortear a politica de saneamento basico: “o saneamento basico é uma
meta coletiva diante de sua essencialidade a vida humana e & protecao am-
biental, o que evidencia o seu carater publico e o dever do Estado na sua pro-
mocao, constituindo-se em um direito social integrante de politicas pablicas
e sociais”. (BORJA, 2004, p. 83)

0 grande desafio que se coloca para o Poder Publico e os diversos seg-
mentos da sociedade soteropolitana é a construcao de uma nova ordem so-
cioambiental pautada na ética, justica social, justica ambiental, solidarieda-
de, transparéncia, tecnologias apropriadas e participacao social, que venha
praticar em relacao as agoes e servicos publicos de saneamento basico, politi-
ca baseada no referido principio fundamental.

Assim, urge em Salvador a implementacao dos art. 20 (Aguas Urbanas)
e arts. 89 a 102 da Lei n°® 9.069/2016 (PDDU 2016 de Salvador), bem como
a formulacao e instituicao de politica municipal de saneamento basico,
como estabelecido no art. 89 da referida Lei, sistémica, articulada com as
politicas de satide, meio ambiente/aguas, desenvolvimento urbano/habi-
tacdo, educacao, e trabalho, emprego e renda, dentre outras, que contem-
ple os principios de universalidade, equidade, integralidade, intersetoria-
lidade, qualidade do servico, sustentabilidade, transparéncia das acoes,
utilizacdo de tecnologias apropriadas, ado¢do de medidas de fomento a
moderacao do consumo de dgua e gestdo publica, assegurando a partici-
pacao e o controle social na sua formulacao, implementacao, acompanha-
mento e avaliacao.

Tal desafio implica também a necessidade de trabalho conjunto e coor-
denado entre as trés esferas de governo: o municipio de Salvador, que pela
Constituicao Federal é o titular/responsavel pelos servicos publicos de sanea-
mento basico; o estado da Bahia por meio de sua empresa estatal, delegataria
dos servicos publicos de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario
— a Embasa —, da Conder e do Inema; e o Governo Federal, implementando
a Lei n°® 11.445/2007, que estabelece as diretrizes nacionais para o sanea-
mento bdsico e para a Politica Federal de Saneamento Bésico, por meio dos
programas, projetos e acoes constantes no Plano Nacional de Saneamento
Bésico-Plansab.
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Planejar a cidade com o clima
pensando no conforto ambiental e nas
mudancas climaticas: a metodologia
do Mapa de Clima Urbano

Jussana Nery
Tereza Moura
Telma Andrade

Introducao

A urbanizagdo da humanidade, titulo do livro escrito por Kingsley Davis e
Hans Blumenfeld (1970) ha meio século, ja anunciava que nosso habitat eleito
seria a cidade. A intensa urbanizacao que alcanca o século XX, porém, impoe
a transformacao do ecossistema natural no ecossistema urbano, substituindo
sistemas e processos naturais por artificiais e desprezando as interacoes eco-
logicas existentes entre o habitat, o ecossistema e o bioma. Essas transforma-
coes ou alteracoes interferem diretamente no clima de um lugar. A urbaniza-
¢ao implica alteracoes significativas nas caracteristicas fisicas das superficies
que regem os fluxos térmicos. A cidade, comparada ao seu entorno rural, se
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transforma em um local de absorcao, producdo e armazenamento de calor,
producao e concentracao de contaminantes, além de alterar o padrao de cir-
culacdo do ar. O Clima Urbano é consequéncia da urbanizacao, e ambos sao
uma construc¢ao social.

Nos ecossistemas urbanos ou “Metrdpoles (In)sustentaveis”, no dizer de
Alva (1997), a 4gua vem sendo trazida de distancias cada vez maiores e os
alimentos chegam de toda parte do mundo com custos altos e impactos am-
bientais. Mas, com relacao ao ar ou atmosfera, ambiente continuo e indivisi-
vel que envolve a Terra e conecta todos os seres pela respiracdo, seu manejo
como um recurso natural, ndo é factivel. Sobrevivemos a uma falta d’agua de
alguns dias, ou a uma crise de abastecimento de alimentos, mas nao pode-
mos parar de respirar enquanto esperamos um “estoque de ar” vindo de uma
remota area onde a circulacdo atmosférica ainda nao tenha levado a polui-
¢a0. Também o manejo do clima, definido como comportamento da atmosfe-
ra, é pouco factivel quando considerado como um recurso. Isto implicaria o
condicionamento artificial do ar urbano. A cidade bioclimatica consegue dar
respostas relativas ao conforto térmico dentro de certos limites. O condicio-
namento artificial do ar tenta resolver individualmente ou em grupo, também
com elevado custo e impactos ambientais, transferindo autocraticamente o
calor de dentro das edificacoes para a cidade. E, nesse processo, gera ainda
mais calor na cidade e, assim, socializa o dano com toda a populacao.

Precisamos reconhecer a importancia vital do ar que respiramos, que in-
terage com todo nosso organismo e psique e que € veiculo para intimeras e
conhecidas patologias. Em especial, o ar das cidades tem-se mostrado, desde
tempos remotos, mais deletério do que o ar fora da cidade. Na atualidade,
quando a inclusao social precisa se tornar um valor humano, o ar se apresen-
ta com um elemento altamente inclusivo. O mesmo ar € respirado por todos,
distribuindo democraticamente seus atributos fisico-quimicos, para o bem
ou para o mal. Assim, para se viver em um ambiente saudavel, é preciso in-
cluir a todos. O caminho para se chegar a um ambiente saudavel passa pela
consideracado do clima no planejamento urbano, e na melhor das possibilida-
des, desde a escala do planejamento regional. O Mapa de Clima Urbano é uma
metodologia que viabiliza essa consideracao.

Sé trinta anos ap6s a criacdo do Painel Intergovernamental sobre Mudanca
Climatica (IPCC) (ABOUT..., 2018), pelo Programa das Nacbes Unidas para o
Meio Ambiente e pela Organizacao Mundial de Meteorologia, porém, seu foco
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de interesse volta-se também para as cidades, tanto por serem potenciais ge-
radoras de mudancas climaticas como por serem o local onde essas mudancas
terdo maior impacto. Portanto, € nas cidades que precisamos centrar esforcos
para mitigar os efeitos das mudancas climaticas. Em 2014, o IPCC publicou o
50 Relatorio de Avaliacao, (Fifth Assessment Report) no qual reconhece a im-
portancia do planejamento urbano e do ambiente construido para a mitiga-
¢ao das mudancas climaticas. Em marco de 2018, o IPCC organizou a primeira
Conferéncia Cientifica sobre Cidades e Mudancas Climaticas' (Cities IPCC), em
Edmonton, Canad4, dedicando uma sessao para discutir os avancos e dificul-
dades para a ado¢ao do Mapa de Clima Urbano e outras metodologias no pla-
nejamento urbano. O livro The urban climatic map for sustainable urban plan,
que apresenta o estado da arte da aplicacdo dessa ferramenta no planejamen-
to urbano, serviu de base e estrutura para essa sessao. (NG; REN, 2015)

Nosso grupo de pesquisa em Clima Urbano foi convidado a participar do
livro, por ter sido a primeira aplicacdo do MCU no Brasil, assim como esteve
representado nesta primeira Conferéncia Cities IPCC, levando nossa contri-
buicdo para a implementacao desse tema no planejamento urbano. Com essa
mesma intencao — a ado¢ao do Mapa de Clima Urbano no planejamento urba-
no —, enviamos nossa contribuicao para o PDDU 2016. Essa contribuicao nao
foi aceita,? apesar dos ja evidentes impactos oriundos das alteracdes do clima
da cidade de Salvador.

Nosso objetivo neste artigo € justamente mostrar que, a partir de resul-
tados de medigdes das varidveis ambientais realizadas em Salvador, em de-
terminadas areas, pudemos constatar que a temperatura do ar pode atingir
mais de 5° C de diferenca em relacdo a estacdo meteorologica de referéncia
local. Dentro das condic¢oes climaticas da cidade, esse sobreaquecimento e a

1 Informagoes sobre o Cities IPCC 2018 - Cities & Climate Change Science Conference disponiveis em:
<http://www.ipcc.ch/organization/organization_history.shtmlhttp://www.ipcc.ch/pdf/assessment-re-
port/ar5/wg3/ipcc_wg3_ar5_chapter12.pdf>.

2 A contribuigdo do grupo ocorreu por meio de (1) apresentacdo no evento publico organizado pela
Promotoria de Justica de Habitacdo e Urbanismo do Ministério Ptblico da Bahia (MPBA), “12 Oficina:
Projeto de Lei do PDDU de Salvador MPBA”, com o titulo “Contribuicoes para a Minuta do PDDU 2015 de
Salvador da Se¢ao do Conforto Ambiental e do Clima Urbano”, em 20 de janeiro de 2016, Salvador-BA;
(2) Site on-line de recebimento de contribuicoes ao Projeto de Lei PDDU 2016 da Camara dos Vereadores
do Municipio de Salvador, dentro da prazo vigente, com registro na 6a Devolutiva das Propostas enca-
minhadas, com sua viabilidade técnica aceita (sim) (Disponivel em: <http://www.cms.ba.gov.br/pddu/
DEVOLUTIVA-6A-PROP%20ENCAMINHADAS.pdf>. Acesso em: 30 abr. 2018); e (3) encaminhamento
por e-mail para a assessoria da Comissao responsavel pelo PDDU na Camara dos Vereadores.
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reducdo da ventilacao, ambos efeitos negativos do modelo de urbanizacao,
penalizam toda a populacdo, especialmente de baixa renda, submetida du-
plamente a precaria qualidade ambiental das areas de ocupacao informal e
as piores condicoes térmicas, que também ocorrem nessas mesmas areas.

Esse texto, ciente da importancia do Clima Urbano para a satde publica
local e para a qualidade de vida global, apresenta o Mapa de Clima Urbano
(MCU) como uma metodologia essencial para um planejamento urbano cons-
ciente e coerente com as atuais demandas da sociedade por qualidade am-
biental urbana e qualidade de vida, e com as recomendagoes internacionais
das quais o governo local é signatario.

O clima urbano e o Mapa de Clima Urbano (MCU)

A urbanizacao, em qualquer tipo de clima, altera o clima local de forma es-
pecifica e recebe a denominacao de Clima Urbano. Suas caracteristicas mais
evidentes sdo o aumento da temperatura do ar, as inundacdes e a poluicao
do ar dentro da cidade. Assim, o Clima Urbano tem sido avaliado como uma
perda de qualidade ambiental. Somando-se 0 aquecimento global ao aumen-
to de temperatura do ar intraurbano, é nas cidades, onde vive hoje o maior
percentual da populacdo mundial, que as mudancas climaticas globais terdo
seu maior impacto sobre a vida humana.

0 Clima Urbano é modificado a partir do clima local® por fatores antropi-
cos que, em ultima instancia, se referem a urbanizacao: supressao da vegeta-
¢ao com reducao significativa das areas verdes e vegetacao de porte, amplas
areas pavimentadas, grande volume edificado, concentracao de pessoas, vei-
culos movidos a combustivel fossil e atividades com alta demanda de energia
e emissao de poluentes.

De modo geral, esses fatores do Clima Urbano acarretam um sobreaque-
cimento nas cidades, isto €, a temperatura do ar intraurbana tende a ser mais
elevada do que a temperatura do ar em seu entorno rural. Esse desequilibrio
no balanco térmico da cidade decorre da preponderancia dos fatores respon-
saveis pelo aquecimento sobre os que possibilitam o resfriamento.

3 Segundo a classificacdo de Monteiro (1976), o clima local ou o mesoclima correspondem ao clima na
escala da area da cidade.
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0 fen6meno do aquecimento é explicado pelas diferencas de albedo* en-
tre cidade e campo, pela producao de calor antrépico no meio urbano, ambos
estocados nos materiais de construcao e pavimentacao da cidade. Por outro
lado, a perda de calor decorre do potencial de ventilacao associado a forma
urbana e do processo da evapotranspiracdo, maior no ambiente rural devido
a vegetacao e permeabilidade do solo. Além disso, as diferencas de padroes
de ocupacao do solo na cidade geram um aquecimento nao uniforme no am-
biente urbano com areas menos ou mais aquecidas.

Esse aquecimento ndo homogéneo na drea urbana resulta nas princi-
pais caracteristicas do Clima Urbano que sio a “ilha de calor” e um padrao
especifico de “ventilacdo urbana”. A ilha de calor corresponde as areas mais
aquecidas da cidade, geralmente em locais construtivamente mais adensa-
dos. Por sua vez, maior aquecimento localizado produz uma circulacao de
ar especifica, que tende a recircular no interior da cidade. Essa recirculacao
intraurbana dificulta a renovacao do ar pelos ventos regionais, concentrando
os contaminantes na cidade e aumentando a poluicao do ar. Por isso, o Clima
Urbano também estéd associado a perda da qualidade do ar.

Assim, o Clima Urbano pode ser visto como uma construcao social. Pode
ser deteriorado ou melhorado, a depender das intervencoes escolhidas no
processo de producao do espaco urbano. Legislacdes de uso e ocupacao do
solo e cédigos de edificacoes tem o potencial de agregar as recomendacoes
provenientes da climatologia urbana no planejamento e gestao das cidades.
Desse modo, para a tomada de decisdo de um planejamento climaticamente
responsavel, é necessario desenvolver metodologias para andlise qualitativas
e quantitativas da interacao entre o clima e o ambiente construido. A expe-
riéncia alema de planejamento urbano trouxe uma dessas ferramentas, o
Mapa de Clima Urbano, que vem sendo desenvolvido e institucionalizado
pela administracdo publica alema, obtendo sucesso na traducao do clima
para o processo projetual urbano.

0 MCU é uma metodologia de andlise e avaliacao que integra os fatores do
Clima Urbano e os insumos necessarios ao planejamento urbano. Representa
os fendmenos climaticos e seus problemas em mapas bidimensionais sobre
a base cartografica da cidade em camadas de informacoes basicas (input

4 Percentual da radiacdo solar refletida por uma superficie, em fungao das suas caracteristicas, especial-
mente da cor.
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layers). Seus componentes principais sao o Mapa de Clima Urbano Analitico
(MCU-AR) e o0 Mapa de Clima Urbano de Recomendacoes (MCU-Re). (NG; REN,
2015) Essas layers sao usadas no célculo de geoprocessamento, utilizando um
Sistema de Informacoes Geograficas — SIG, produzindo o mapa analitico do
clima urbano georreferenciado (MCU-An), a partir do qual sdo extraidas as re-
comendacoes bdsicas para o planejamento urbano, apresentadas no MCU-Re.

A Figura 8 representa um fluxograma para elaboracdo do MCU, em que
0 MCU-An é gerado a partir de uma plataforma de informacées e avaliacao
climatica baseadas em dados meteorolégicos, medi¢oes ambientais, simula-
¢ao ou abordagem qualitativa baseada na interacao entre as variaveis clima-
ticas e os fatores climaticos, naturais e antropicos. (REN, 2015) O resultado
mostrado no MCU-An representa a cidade subdividida em areas denomina-
das climatopos. Os climatopos possuem condicoes climaticas semelhantes,
pois resultam de fatores do Clima Urbano com caracteristicas semelhantes,
ou seja, mesma altitude, mesmo padrao de ocupacao, mesmo padrao de ven-
tilacao etc. As recomendacoes do MCU-Re resultam da avaliagdao do MCU-An
tomando por critério a qualidade ambiental urbana, em especial, o conforto
ambiental e a qualidade do ar.

Figura 1 - Estrutura do Mapa de Clima Urbano

Mapa Analitico dos Elementos Climaticos Informacdes Geogréficas do Informacdes do Verde Urbano e
Territério Pardmetros Urbanisticos

Temperatura do ar

Umidade do ar Manpa Topoerafico Mapa de Uso do Solo
Velocidade e direcdo do vento Mapa de Declividade
+ + /ﬁllapa de Cobertura Vegety
Precipitacdo Mapa de Revestimento
Neblina do solo Mapa de Rueosidade

Poluicéie do ar

Define os Climatopos e Areas de Colecdo de Ar Fresco
Mapa de Clima Urbano Analitico (MCU-An)

*
Mapa de Clima Urbano de Recomendacdes (MCU-Re) com Diretrizes para o
Planeiamento Urbano

Fonte: NG e REN (2015, p. 14).
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A metodologia MCU fornece uma compreensao integrada em oposicao a
usual compreensao fragmentada e parcial dos fatores que afetam o ambiente
urbano. Isto é, fornece informacgdes associadas as respectivas areas em vez
de relatérios e planilhas de dados dissociados do territdrio. A ferramenta SIG
permite integrar ambos os tipos de informacao e, principalmente, espaciali-
zé4-las. As andlises do MCU tentam priorizar e ponderar adequadamente os
efeitos combinados dos parametros, tendo em vista o resultado das decisoes
de planejamento que precisam ser tomadas. Sua escala pode variar desde a
escala regional, 1:100.000, passando pela escala urbana, 1:5.000, até a escala
microclimética, 1:500. (KATZSCHNER, 1997) Assim, o MCU fornece uma com-
preensao holistica e estratégica, pois permite visualizar as areas que neces-
sitam ser estudadas prioritariamente em detalhes para melhorar o conforto
térmico e ambiental.

De modo geral, a aplicacdo da climatologia urbana® ao planejamento ur-
bano objetiva melhorar as condi¢oes de qualidade do ar e as condi¢oes térmi-
cas por meio de:

a. reducao de ilhas de calor urbano pelo planejamento ade-
quado dos espacos abertos;

b. otimizacdo da ventilacdo urbana (troca de ar, corredores
de ventilacdo) pelo planejamento apropriado dos canais de
vento e da rugosidade definida pelos parametros urbanis-
ticos — area livre, afastamentos, recuos e altura das edifi-
cacodes, evitando a estagnacao do ar em condicoes estacio-
nérias de inversdo de temperatura e, ainda, que barreiras
possam obstruir a troca de ar no ambiente urbano;

c. preservac¢ao ou criacao de areas de influxo de ar fresco ou
ar frio (verde urbano de porte) para promover a troca de ar,
refrescar e melhorar a condicao da qualidade do ar.

5 A Meteorologia é a ciéncia que estuda a atmosfera terrestre do ponto de vista da Fisica. A Climatologia
é uma disciplina da Meteorologia associada a determinado territdrio e, assim, também se constitui
em um campo de estudo da Geografia. Por outro lado, a Climatologia Urbana é uma especificidade da
Climatologia associada a uma édrea urbana, sendo o Clima Urbano seu objeto de estudo, e portanto,
necessariamente interdisciplinar.
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A origem do MCU se deu na Alemanha, na década de 1970, de onde vem
sendo aplicado e difundido. Essa ferramenta, porém, resulta da contribuicao
de pesquisadores oriundos de diversas areas do conhecimento. Devemos seu
crédito aos primeiros climatologistas urbanos, aos ecologistas, em especial a
Ian McHarg, que fez a ponte entre a ecologia e o planejamento territorial, e
posteriormente aos desenvolvedores do SIG.

Marcos para a consolidacao do MCU como ferramenta
do planejamento urbano

Desde a antiguidade, as pessoas notavam que o ar das cidades era diferente
do ar das areas rurais. Mas foi s6 em 1820 que Luke Howard, quimico e pio-
neiro em Meteorologia, apresentou sua tabela comparando as temperaturas
do ar dentro e fora de Londres, reconhecendo que o centro urbano era mais
aquecido que seu entorno rural. Nessa tabela, Howard diz que, durante a noi-
te, a temperatura do ar no centro urbano chega a ser 3,7 °F mais elevada que a
do entorno rural. Assim, ele foi o primeiro a identificar a Ilha de Calor Urbana.
(LANDSBERG, 1981) Foi na metade do século XX, contudo, que Landsberg,
no prefacio de seu livro The urban climate, deu por consolidado o conceito
de Clima Urbano, a partir do livro de Father Kratzer, Das Stadtklima, de 1956,
afirmando ndo haver mais davida de que as areas urbanas possuem condi-
¢oes climaticas diferentes do entorno rural. Desde entao, as pesquisas nessa
area foram aumentando, perseguindo, principalmente, o objetivo de com-
parar as variaveis climaticas dentro e fora das cidades. Os estudos de Clima
Urbano nos anos 1970 ja eram bem avancados, especialmente entre os me-
teorologistas (LANDSBERG, 1981), enquanto os gedgrafos produziam aborda-
gens parciais sobre o clima das grandes metropoles. (CHANDLER, 1965)
Enquanto isso, a Biologia chega a maturidade, substituindo a catalogac¢ao
de animais e plantas pela compreensao dos fendmenos funcionais basicos
(ODUM, 1977), o que da origem a Ecologia. Na década de 1960 a Ecologia ja
era conhecida pelos ambientalistas, cujos movimentos comecam a ganhar
forca, chamando a atencdo para a importancia da preservacdo da nature-
za. lan McHarg foi um dos primeiros ecologistas da atualidade, e além dele
podemos citar René DuBos, Eugene e Paul Odum, e Pierre Dansereau, entre
outros. Porém, McHarg é o primeiro a fazer uma ponte metodoldgica entre a
ecologia e o planejamento territorial, enquanto o urbanismo ainda se debatia
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entre questoes formais e estéticas, dissociadas das caracteristicas do ambien-
te fisico enquanto ecossistema. Nas décadas seguintes, com a ascensao do
planejamento urbano que gravita em torno de teorias econémicas e politi-
cas, o ambiente fisico, e dentro deste o Clima Urbano, permanece, na pratica,
pouco considerado ou ignorado. Por outro lado, mesmo nessa época, McHarg
foi bem-sucedido no seu pioneirismo de introduzir o enfoque ecolégico no
planejamento territorial na América do Norte. (NERY, 1992)

A premissa basica da metodologia de McHarg (1992) é que os fenome-
nos naturais sao processos interativos dinamicos, que respondem a leis e ofe-
recem oportunidades e restricdes ao uso humano. Cada porcao terrestre ou
aquatica tem uma adequacdo intrinseca a certos usos, a qual deve ser consi-
derada no planejamento. As vantagens dessa metodologia, segundo o préprio
McHarg, consistem em:

1. ser um método racional, derivado principalmente das cién-
cias exatas;

2. ter replicabilidade; e

3. ser flexivel para incorporar a participagao social e seu pro-
prio sistema de valor.

McHarg introduziu a metodologia de superposicao de camadas de infor-
macoes (input layers), onde todas se relacionam funcional e cronologicamen-
te. Seu método de andlise de adequacao baseada na multidisciplinariedade
tornou-se a base de muitas andlises e relatérios complexos realizados hoje
com os Sistemas de Informacoes Geograficas (SIG)®. Porém em relacao ao cli-
ma, sua abordagem nao foi direta, e sim, por meio de sua correlacdo com a
fisiografia’ da regiao, considerando principalmente os impactos meteorolégi-
cos e as condicoes extremas de conforto térmico. Em razao da época de sua
atuacao, nao chegou a incorporar uma camada (input layer) de informacoes
climaticas, menos ainda um input layer de conforto térmico. McHarg foi o
ponto de inflexdo na abordagem ecoldgica e no planejamento territorial que
até entao eram praticas dissociadas.

6 Sistema de Informacao Geografica (Geographic Information System — SIG ou GIS).

7 Fisiografia entendida como as caracteristicas fisicas do territdrio relacionadas a vegetacao, aos recursos
hidricos e ao relevo.
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Outra importante contribuicao para o MCU aconteceu na década de 1980,
quando a Environmental Systems Research Institute® (ESRI) lancou em 1982
seu primeiro programa comercial, chamado SIG ARC/INFO, capaz de apresen-
tar as caracteristicas geograficas — pontos, linhas e poligonos — espacializadas
por input layers, que podiam ser utilizadas para calculos georreferenciados.
A ESRI, aplicando os principios da paisagem integrada, de andlise e desen-
volvimento criados por McHarg, transformou o SIG em uma indispensavel
ferramenta de gestao do territorio.

Foi, porém, na Alemanha que o Clima Urbano se desenvolveu como uma
ferramenta de planejamento territorial. Berlim, pioneira em proceder obser-
vacdes meteorolédgicas e climatolégicas no século XVIII, ja havia institucio-
nalizado, no final dos anos 1970, o estudo do Clima Urbano com aplicacbes
no planejamento urbano e nas construcoes, e em 1983 iniciado o Projeto de
Pesquisa Atlas Ambiental de Berlim (Environmental Atlas — EA), sob a respon-
sabilidade da Agéncia de Protecao Ambiental da Alemanha. Apds oito anos
de pesquisa, o Grupo de Trabalho do EA se estabeleceu como um grupo per-
manente dentro do Departamento de Desenvolvimento Urbano e Ambiental
do Senado de Berlim® (SDUDE). (WELSCH, 2015)

Considerando os principios de sustentabilidade o cerne do desenvolvi-
mento futuro de Berlim, a partir da concepcao do desenvolvimento sustenta-
vel, o EA evoluiu de uma cole¢do de mapas para um sistema de informacoes
(Urban and Environment Information System — UEIS), e desde 1999, textos,
graficos e mapas estdo disponiveis on-line. SG0 mapas tematicos do EA de
Berlim: solo, agua, ar, biotopes,'° uso do solo, ruido/trafego, clima e energia.
Dentro de um amplo espectro de temas, o Clima Urbano tem conseguido cada
vez mais uma relevancia maior. (WELSCH, 2015)

Em 1997, o MCU foi oficializado quando a Associacdo de Engenheiros
da Alemanha (Verein Deutscher Ingenieure), normatiza a VDI 3787 -
Environmental Meteorology — Climate and Air Pollution Maps for Cities and
Regions, estabelecendo o Mapa de Clima Urbano como uma importante base

8 Mais informagoes em ESRI [201-?].
9 Senate Department of Urban Development and Environment of Berlin (SDUDE).

10 Biotope: drea de condi¢bes ambientais uniformes que propiciam o desenvolvimento de grupos de ani-
mais e plantas (comunidades bioldgicas). Conceito equivalente a habitat.
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para o planejamento urbano e regional, e mais importante ainda no contexto
das mudancas climéticas e da justica ambiental. (VDI, 2015)

No final da década de 1980, o desenvolvimento da Bioclimatologia e do
conforto térmico permite agregar conhecimento ao MCU. Desde o inicio do
século XX, o reconhecimento de que a sensacdo térmica integrava simulta-
neamente as variaveis ambientais — temperatura do ar, umidade do ar, velo-
cidade do ar e a temperatura radiante média — resultou em proposicoes de
indices de conforto térmico que pudessem conjugar essas variaveis. Com esse
objetivo, o indice Temperatura Equivalente Fisiologica (PET)'" foi criado no
final da década de 1980 por Héppe e Mayer. (HOPPE, 1999) Apresentando
vantagens sobre os demais indices, passou a ser adotado para avaliar o Clima
Urbano. Assim, 0 MCU se torna uma ferramenta mais apurada para subsidiar
recomendacdes para o planejamento, uma vez que passa a incorporar a per-
cepcado térmica do ser humano.

Programas de simulacao do clima, na escala urbana e intraurbana, tém se
tornado indispensaveis como ferramentas que possam referendar, a priori,
as recomendacdes apresentadas no MCU-Re. Esses programas precisam ser
acessiveis, precisos, amigaveis e holisticos, capazes de avaliar com seguranca
as mudancas climaticas produzidas pela urbanizacao e pela arquitetura an-
tes de sua implementacao na cidade. Também precisam ser calibrados tanto
com o clima quanto com a percepc¢ao térmica da populacao, e, para isso, a
cidade deveria possuir uma rede de estacoes climaticas intraurbanas conve-
nientemente espalhada por toda area municipal. Essa rede climatica permi-
tiria monitorar o clima e atualizar continuamente o Mapa de Clima Urbano.
Essa é a tendéncia do caminho a frente.

Na escala intraurbana, o ENVI-MET? é uma das principais ferramentas e
um dos poucos programas de simulacdo que abarcam a maioria dos processos
climaticos no interior do tecido urbano, “incluindo turbuléncia, transporte de
calor sensivel e latente, fluxos de radiagao em estruturas urbanas e a influéncia
da vegetacao” (DUARTE, 2015, p. 157), conseguindo estimar o impacto da arqui-
tetura e do planejamento urbano no microclima. Esse programa climatico tra-
balha com métodos cientificos objetivos, podendo estimar as variaveis climati-
cas e o conforto térmico utilizando o Indice PET, simulando a condicio antes e

11 Physiological Equivalent Temperature — PET (°C).

12 Para maiores informacdes, acesse o site: <http://www.envi-met.com/>. Acesso em: 30 abr. 2018.
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apos determinada proposta de intervencgao. A Figura 8 apresenta o resultado de
uma simulacao do conforto térmico no centro de Frankfurt, Alemanha, usando
o programa ENVI-MET e o Indice PET (°C). A imagem a esquerda mostra o resul-
tado da simulacdo com espacos publicos mais aquecidos, para os quais foram
recomendados o plantio de arvores, bosque, gramado, reducao de altura de edi-
ficagoes, demolicao e reconstrucao de edificacoes com fachadas e tetos verdes.
A imagem a direita mostra a simulagdo considerando essas recomendacoes
com reducao dos valores do PET (mostrado em escala cromatica), indicando a
melhoria das condi¢des de conforto térmico na escala microclimatica.

Figura 2 - Simula¢ao do conforto térmico no centro de Frankfurt, Alemanha, usando o
programa ENVI-MET e o Indice PET (°C)
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Fonte: Katzschner (2010).

0 estéagio atual do desenvolvimento do MCU foi divulgado no livro The urban
climatic map for sustainable urban planning, em 2015. (NG; REN, 2015) Essa pu-
blicagao deve bastante do seu mérito ao climatologista alemao Lutz Katzschner,
que soube trazer, metaforicamente falando, a atmosfera para o solo, traduzindo
o clima em percepcao térmica e em seguida, em propostas urbanisticas, supe-
rando lacunas de informagées, e difundindo essa metodologia desde a Asia até a
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América do Sul. Nesse livro, ele esta presente, direta ou indiretamente, na maio-
ria dos trabalhos apresentados, inclusive no capitulo 13, que traz nosso trabalho
pioneiro no Brasil: o Mapa de Clima Urbano de Salvador.

0 clima urbano no Brasil

A tematica clima urbano no Brasil est4 diretamente associada a Carlos Augusto
de Figueiredo Monteiro, gedgrafo que introduziu a disciplina Climatologia
Urbana na pés-graduacdo em Geografia Fisica da Universidade de Sao Paulo
em 1972. E dele o livro Teoria e clima urbano, publicado em 1976. (MONTEIRO,
1976) Considerado o pai da andlise ritmica, a ele também ¢ atribuida a criacao
de uma escola brasileira de climatologia e de uma escola brasileira de climatolo-
gia urbana, mas sua influéncia vai além das nossas fronteiras. Monteiro propoe
uma mudanca de paradigma sobre a compreensao do clima - de estado médio
para sucessao e ritmo, um enfoque fundamentalmente geografico e antropocén-
trico, em oposicdo ao meteorolégico, e uma andlise integrada dos componen-
tes do clima da cidade, até entao tratados em separado. Para isso, fundamenta
sua teoria na Teoria Geral dos Sistemas, estruturando-a em trés subsistemas
— Termodinamico, Fisico-Quimico e Hidrometeorico, que deveriam ser avalia-
dos pela percepcao humana do Conforto Térmico, Qualidade do Ar e Impacto
Meteorico, respectivamente. Isso significa que, além de proceder as medicoes
das variaveis climaticas, Monteiro introduziu as pesquisas com a populacao, di-
reta ou indiretamente por meio das noticias de jornais, a fim de considerar a per-
cepcao dos habitantes urbanos. Até entdo, a climatologia urbana centrava-se em
descrever o comportamento médio das variaveis climaticas na cidade, cada uma
de per si, sem considerar os efeitos objetivos e subjetivos sobre a populacdo.*

Dentro dos trés canais de percepcao propostos em Teoria e clima urbano,
Monteiro escolheu pesquisar o canal de impacto metedrico por ser o mais fac-
tivel frente as limitacdes da época. Isto €, ele ndo conseguiu pesquisar o Clima
Urbano em todos os seus aspectos, e sim uma variavel do Clima Urbano, ma-
peando os impactos pluviais na cidade de Sao Paulo.

Em 2003, Francisco Mendonga apresenta uma analise de 137 estudos
brasileiros sobre Clima Urbano, por regido geografica, campo de pesquisa e

13 Informacoes fornecidas por Carlos Augusto Monteiro em entrevista no dia 27 de novembro de 2006.
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técnicas empregadas, publicadano livro Clima urbano no Brasil. (MENDONCA,
2003) Em 2005, Eleonora Assis e Pereira realiza um levantamento da produ-
¢ao brasileira sobre Clima Urbano, conforto ambiental e eficiéncia energética
nos dez anos anteriores, encontrando mais de 170 trabalhos sobre o tema,
entre livros ou capitulos de livros, teses, dissertacoes, artigos em periddicos
ou em anais de eventos técnico-cientificos. (ASSIS, 2006)

Dentro da escola de pensamento do Clima Urbano criada por Monteiro,
destacamos o trabalho da gedgrafa Magda Lombardo, que foi quem primei-
ro conseguiu mapear as ilhas de calor em Sao Paulo, em meados da década
1980, utilizando informacoes de satélites meteoroldgicos e medicoes de cam-
po. (MENDONCA, 2003)

Em Salvador, o tema Clima Urbano é introduzido por Heliodério Sampaio,
arquiteto e orientando de Monteiro. Na sua dissertacao de mestrado de 1981,
procura correlacionar o uso do solo e a elevacdo da temperatura interna no
ambiente urbano, analisando o caso de Salvador. Mas foi a partir do Curso
de Especializacido “Controle do Ambiente em Arquitetura” para professores
de Arquitetura, promovido pela CAPES em 1983 e coordenado pelo Professor
Marcio Villas Boas da Universidade de Brasilia, que esse contetdo passa a
integrar as disciplinas de Conforto Ambiental da Faculdade de Arquitetura
da UFBA, até entao disciplinas de Higiene da Habitacao. Ressalte-se que essa
mudanca foi decretada pelo Ministério da Educacao.

Nadécadaseguinte,em 1990, Maria Lucia Carvalho, orientada pelo Professor
Marcio Villas Boas, apresenta sua Dissertacao de Mestrado, na qual investiga a
relacdo entre urbanizacao e clima na area de Abaeté. Neyde Goncalves, geogra-
fa, replica a pesquisa de Monteiro mapeando as areas de risco de deslizamento
de encostas e inundagoes em sua Tese de Doutorado em 1992.

Mas s6 no inicio do século XXI o Mapa de Clima Urbano é introduzido
em Salvador, por nosso grupo de pesquisa em Clima Urbano, trazendo uma
mudanca conceitual na abordagem desse tema, que deixa de ser descritiva
e analitica para ser uma analise teérico-qualitativa, visando recomendacoes
para o Plano Diretor do municipio.

0 Mapa de Clima Urbano em Salvador

Umdosfrutosdo Curso de Especializacao “Controle do Ambiente em Arquitetura”
foi a criacao do Laboratério de Conforto Ambiental (LACAM) da Faculdade de
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Arquitetura da Universidade Federal da Bahia (FAUFBA) em 1986, pelas profes-
soras Jussana Nery e Maria Lucia Carvalho, antes mesmo de ser regulamenta-
do nos curriculos dos cursos de Arquitetura. Suas primeiras pesquisas tiveram
como foco o conforto térmico nas edificacoes, relacionado a economia de ener-
gia. Sustentabilidade é um conceito que aparece posteriormente. Percebeu-se,
rapidamente, que o conforto ambiental no interior das edificacoes s6 poderia
ser estudado a partir de seu contexto urbano, ou seja, do Clima Urbano, princi-
palmente nos climas tropicais imidos, com o de Salvador, onde a ventilagao é
o elemento-chave para o conforto térmico. Mas foi em 1995, quando passamos
a trabalhar com o professor Lutz Katzschner, que se iniciaram as pesquisas de
Clima Urbano em Salvador, dentro do LACAM-FAUFBA.

Meteorologista de formacdo, o professor Lutz Katzschner ensinou
Meteorologia Ambiental na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de Kassel, Alemanha, o que possibilitou estabelecer seu princi-
pal interesse cientifico no mapeamento climatico das cidades — das meso as
microescalas e sua implementacao no planejamento urbano, tendo sempre
como foco a mitigacdo dos impactos das mudancas climaticas globais nas
cidades. Desse modo, mesmo desconhecendo, mas convergindo para a teoria
de Monteiro, Katzschner aplica de forma operacional a climatologia urbana,
avaliada pela percepcao humana, integrando os componentes do clima da
cidade. Entretanto, no caso de Salvador, nosso grupo de pesquisa ficou cen-
trado no subsistema termodinamico, relacionado a percepcao do conforto
térmico, uma vez que os demais subsistemas do Clima Urbano de Monteiro,
qualidade do ar e impacto meteorico, igualmente importantes, necessitariam
de outros equipamentos e procedimentos metodolégicos, além de uma equi-
pe interdisciplinar nao disponivel.

Nosso primeiro passo foi um esboco teérico para uma “Primeira aproxima-
¢ao ao Clima Urbano de Salvador”. (NERY et al., 1997) Em seguida, nosso grupo
procedeu a uma pesquisa mével em quatro transectos abrangendo toda a area
do municipio de Salvador, trilhando os passos dos primeiros climatologistas
urbanos. Essas medicoes foram realizadas por dois anos consecutivos (1999-
2000), em trés diferentes momentos do dia: de madrugada, inicio da tarde e
inicio da noite, para o verao e inverno, totalizando 116 pontos de medicao.
Em cada ponto de medicao foram medidas as variaveis climaticas que interfe-
rem no conforto térmico: temperatura do ar (°C), umidade (%), radiacao global
(W/m?), velocidade do ar (m/s) e direcao do vento. (ANDRADE et al., 2002)
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A etapa seguinte foi dedicada ao estudo de padrées de ocupacgao do solo
ocorrentes em Salvador, considerando a densidade construtiva e os indices
urbanisticos — altura das edificacoes, recuos, tamanho do lote e largura das
vias. A partir das bases cartografica e fotografica do Sistema de Informacoes
Cartograficas (Sicar/Conder),'* datadas de 1998, e da maquete de Salvador,
elaborada pela Prefeitura, foram identificados visualmente nove padrées de
ocupacao ocorrentes na cidade, os quais foram mapeados e delimitados por
areas homogéneas. (Figura 1) No trabalho “Temperatura do Ar e Padrdes de
Ocupagao em Salvador” (NERY; ANDRADE; LIRA, 2003), esses padroes de ocu-
pacao do solo sao relacionados com os respectivos valores médios de tem-
peratura do ar. Nesse trabalho, conforme esperado, os padrdes com maior
densidade de ocupacao estdo relacionados com as maiores médias de tem-
peratura do ar, enquanto os padroes com menores taxas de ocupacao estao
relacionados as menores médias de temperatura do ar. A ocupacao informal,
predominante na cidade, foi classificada como Padrdo P4 e associada as clas-
ses de menor poder aquisitivo e as habitacoes precarias.

Figura 3 - Mapa de padrdes de ocupacdo em Salvador, (base cartografica de 1992)

PADROES CRITERIOS
| PADRAO P1 | Ecificacdes altas (> 10 andares) e Alta
| densidade
Edificagdes altas (> 10 andares) e
Média densidade
PADRAO P3 | Edificagdes médias (1-4 andares) e
Média densidade
PADRAD P4 | Ecificagdes baixas (< 4 andares),
Densidade muito aita e sem vegetagao
Edificagdes baixas (< 4 andares) e
Média densidade
Edificagdes baixas (< 4 andares) Baixa
densidade e vegetagdo
Edificagdes baixas (< 4 andares) Baixa
densidade, sem vegetagio
Estruturas especialmente grandes:
industrias, shopping centers, h
A0 P8 | Pargues e/ou densidade muito baixa
| com 30 espalhad

Fonte: Nery e colaboradores (2006).

14 Companhia de Desenvolvimento Urbano do Estado da Bahia (Conder).
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A partir do Mapa de Padrdes de Ocupacao e da base cartografica do Sicar/
Conder, foi possivel elaborar uma primeira versao do Mapa de Clima Urbano
para Salvador, baseado nos principios da climatologia urbana, do armazena-
mento de calor e da ventilacao urbana. (NERY et al., 2006)

0O MCU-An de Salvador foi calculado pelo SIG, utilizando trés Mapas
Tematicos (input layers) referentes aos seguintes fatores:

1. padrao de ocupacao do solo;
2. topografia (altitude); e

3. potencial de ventilacdo — canais de vento e exposicao aos
ventos dominantes.

Cada mapa tematico foi interpretado e valorado pela atribuicao de pesos
de acordo com seu efeito sobre a carga térmica e a ventilacao, separadamente.

0 mapa de padroes de ocupacao (Figura 3) teve seus nove padroes de ocu-
pacao do solo avaliados em funcao da carga térmica, seguindo o critério de
quanto maior a massa edificada, maior a capacidade de armazenamento de
calor. Assim, as areas com edificacoes mais altas e mais proximas receberam
um peso maior que as areas com edificacdoes mais baixas e mais afastadas.
0 menor peso foi atribuido as areas menos construidas e com mais cobertura
vegetal. Esses pressupostos apoiam-se nos conhecimentos tedricos e empiri-
cos disponiveis na literatura.

0 mapa de topografia foi classificado em trés classes — até 20 m de altitu-
de, entre 20 e 60 m e acima de 60 m de altitude, as quais foram avaliadas em
funcao da ventilacdo. As dreas acima de 60 m foram consideradas as de maior
potencial de ventilacao; aquelas entre 20 e 60 m foram consideradas com po-
tencial médio; e as areas abaixo de 20 m de altitude com pouco potencial
de ventilacao. A avaliacao da altitude em funcao da intensidade da radiagao
solar foi considerada pouco significativa, devido a baixa altitude das colinas
de Salvador (Figura 4).

0 Mapa do Potencial de Ventilacdo (Figura 5) foi produzido a partir do
Mapa de Topografia, considerando os ventos dominantes na cidade. Em fun-
cao dos efeitos provaveis da topografia nos ventos SE, L e NE e do mecanismo
das brisas, foram identificadas areas com seus respectivos potenciais de ven-
tilacdo: a planicie da borda atlantica, os canais de vento, a borda da Baia de
Todos os Santos, as areas sujeitas aos ventos regionais, as areas de dunas e as
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areas com relevo ondulado no interior da cidade. A planicie atlantica e os ca-
nais de vento foram considerados potencialmente bem ventilados, seguidos
das areas sujeitas aos ventos regionais e areas de dunas, de pouca rugosida-
de. A borda da Baia de Todos os Santos e a drea ondulada foram consideradas
com menor potencial de ventilacio, respectivamente, pela condicao a sota-
vento e pela alta rugosidade.

Figura 4 - Mapa de Topografia de Salvador classificado em trés faixas de altitude

ALTITUDE|  CRITERIOS
h>60m

20m<h<60m

| h<20m

Fonte: Nery e colaboradores (2006, p. 48).

Figura 5 - Mapa do Potencial de Ventilacao de Salvador

POTENCIAL CRITERIOS

Areas com ventilagio costeiras

Canais de vento

Areas de dunas, baixa
rugosidade

Areas com vegetagdo , baixa
rugosidade e ventos regionais
Areas residenciais ventiladas,
rugosidade média

Area central, alta rugosidade

Fonte: Nery e colaboradores (2006, p. 49).

320 | Jussana Nery, Tereza Moura e Telma Andrade



0 MCU-An para Salvador, resultante do geoprocessamento dos Mapas
Tematicos acima, apresentou sete categorias de areas:

. [lha de Calor Mdxima;
. I1ha de Calor;

. Ventilacao Reduzida;

o o

a o

. Ilha de Calor Minima;

o

. Ventilacdo Maxima;

]

Dunas/Clima Costeiro;

g. Clima moderado pela Vegetacao (Figura 6).

Figura 6 — Mapa de Clima Urbano para Salvador

CLUMATOPOS | CRITERIOS

Dunas / Clima costeiro

Areas fortemente ventiladas

Clima preservado pela vegetagio

lina de Calor pouco intensa

Ventilagdo reduzida

liha de Calor
liha de Calor Méxima

Fonte: Moura e colaboradores (2006, p. 49).

A época da elaboracao do MCU-An para Salvador, por volta do ano de
2004, a base cartografica e o levantamento aerofotogramétrico da cidade da-
tavam de 1998 (como até o presente momento), as informacoes disponiveis
eram escassas e 0s recursos computacionais, de dificil acesso. Mesmo assim,
consideramos que essa primeira versio do MCU-An para Salvador, publicada
em 2006 (NERY et al., 2006), apresentava-se como uma hipotese relevante
para subsidiar o planejamento urbano da cidade. Por exemplo, os canais de
ventilacado e a faixa litoranea de sudeste deveriam estar livres de construcoes
altas e adensadas para permitir a entrada do vento até o interior da cidade.

A etapa seguinte deveria ser a tradugao das categorias apresentadas pelo
MCU-An para Salvador em uma classificacdo baseada no conforto térmico.

Planejar a cidade com o clima pensando no conforto ambiental e nas mudancas climaticas | 321



Com essa finalidade, procedemos a uma pesquisa objetivando calibrar o
Indice PET para individuos aclimatados a condicdo climéatica de Salvador, em
razdo de a Zona de Conforto do PET ter sido estabelecida para regides tem-
peradas. Esse indice foi escolhido por ser representado em grau centigrado,
facilitando sua compreensao pelo ptblico em geral. Recordar que o Indice
PET integra o efeito das quatro variaveis do conforto térmico — temperatura e
umidade do ar, radiacdo solar e velocidade do vento na sensacao térmica hu-
mana. (HOPPE, 1999) O uso do Indice PET permite graduar o estresse térmico
de cada climatopo. Por exemplo, um climatopo referido como ilha de calor,
em funcao do clima local e adaptacao climatica da populacao, pode implicar
estresse térmico maior, menor ou até na auséncia de estresse térmico.

Para a calibracao do Indice PET, foram entrevistados 1.435 residentes em
Salvador, hd no minimo um ano, com idade entre 20 e 59 anos. Perguntou-se
a eles qual sua percepcao térmica do momento, enquanto simultaneamente
eram realizadas as medic¢des das variaveis do conforto térmico com as esta-
¢oes meteoroldgicas instaladas no local. Utilizando-se a técnica de analise
exploratéria de dados Arvore de Decisao (AD), foi possivel calibrar o Indice
PET (°C), estabelecendo o limite superior da Zona de Conforto Térmico em
26,8 °C, ndo sendo possivel obter seu limite inferior. Originalmente, a faixa de
conforto térmico do Indice PET foi estabelecida pelos autores entre 22 °C e 24
°C. Isso comprova a aclimatagao do soteropolitano as condi¢coes termohigro-
métricas mais elevadas da cidade se comparadas aos climas mais amenos.
(ANDRADE et al., 2015)

Nessas duas décadas de estudos e pesquisas sobre o Clima Urbano de
Salvador, apesar dos esforcos de divulgacdo do tema, nossa producao nao foi
suficientemente absorvida na prépria academia, nem nos diversos setores da
gestao urbana soteropolitana. Uma mudanca comeca a acontecer em 2014
na academia, quando o Projeto QUALISalvador,'® adota o Clima Urbano como
uma das categorias basicas para a construcao do Indice QUALISalvador.

15 Edital FAPESB 011/2014. Instituicio UFBA e outras. Coordenacdo Elisabete Santos - Escola de
Administracdo UFBA. O Projeto Qualidade do Ambiente Urbano de Salvador QUALISalvador tem como
objeto de estudo a realidade urbano-ambiental de Salvador e por objetivo geral produzir e difundir co-
nhecimento sobre a referida realidade, na escala intraurbana. Objetivos especificos: produzir um mode-
lo tedrico-conceitual para a andlise da realidade urbano-ambiental de Salvador; construir um Indice de
Qualidade Urbano-Ambiental de Salvador QUALISalvador a partir do recorte de bacia hidrogréfica, de
drenagem e de bairro; estruturar um sistema para célculo do Indice de Qualidade Urbano-Ambiental de
Salvador QUALISalvador, georreferenciado, em software livre, entre outros.
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A experiéncia proporcionada pelo caso de Salvador, dentre as demais
apresentados no Cities IPCC 2018, contribuiu para comparar as razoes das
dificuldades encontradas em Salvador com outras cidades do mundo, em re-
lacdo ao distanciamento entre o conhecimento do Clima Urbano e seu rebati-
mento na cidade, principalmente diante do contexto de mudanca climatica,
tema atual de preocupacao mundial. Na tentativa de entender os entraves,
listamos as principais dificuldades:

a. o MCU de Salvador foi desenvolvido por um grupo de pes-
quisa pequeno, com recursos e apoio limitados;

b. a conscientizacao climdatica é muito pequena no corpo do-
cente, na academia, nos 6rgaos financeiros de pesquisa e
nos diversos niveis e setores do governo, especificamente
no &mbito municipal, e na populacio em geral;

c. oestresse climatico, embora exista, ndo é muito extremo, pelo
menos até o momento, e é associado as condicoes climaticas
gerais e ao tempo meteorolégico, e ndo ao Clima Urbano;

d. a populacao em geral percebe ou sofre mais com os impactos
metedricos das inundacdes e deslizamento de encostas, sem
contudo associé-los ao tipo de urbanizacao da cidade; e

e. a maior parte da populacio precisa enfrentar questdes de
sobrevivéncia de diversas ordens, que se tornam prioritarias.

Dentro das condi¢des de vida da maior parte da populacao de Salvador,
pode parecer utépico e até dificil supor que a populacio possa adotar e de-
fender a légica do Clima Urbano no planejamento e seus beneficios coleti-
vos. Assim, dentro do contexto local e entendendo que as pressdes para a
transformacao social devam vir também de cima para baixo, recomendamos
que a metodologia MCU fosse incluida como tépico na “Agenda de Pesquisas
sobre Ciéncia das Cidades e Mudancas Climaticas”, a ser proposta pelo IPCC
no Relatério Especial em Mudanca Climatica e Cidades no proximo Ciclo de
Avaliagao do IPCC (7th Assessment Cycle).

Antes mesmo de propor que o MCU fizesse parte de uma agenda global
de pesquisa, quando o Plano Diretor de Salvador estava sendo submetido
a revisdo e debate em 2015, propusemos a incorporacao do MCU ao PDDU
de Salvador, o qual foi desconsiderado pelos legisladores municipais ou
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administrados publicos. Supomos que uma das principais razées para a difi-
culdade de didlogo com os gestores da cidade seja o fato de que as politicas pu-
blicas, tendendo a beneficiar de forma imediatista a industria da construcao
civil e a logica da maximizacao dos ganhos e especulacdo imobiliarias, equi-
vocadamente qualificam as consideragdes sobre o Clima Urbano no planeja-
mento como restri¢des ao desenvolvimento e crescimento econémico, quando
pode ser arguido justamente o contrario. Nesse sentido, 0 Manual Técnico de
Arborizacdo Urbana de Salvador (SALVADOR, 2017b), publicado pelo gover-
no local em 2017, indica que ha na esfera municipal uma compreensao clara
e consistente dos efeitos produzidos pela urbanizacao sobre as condicoes de
conforto térmico e qualidade ambiental, ao menos discursivamente, enquan-
to, a0 mesmo tempo, as intervenc¢des urbanas em construcao na cidade, pela
mesma instancia de governo insiste em ignora-los por completo. Essa disso-
ciacao entre teoria e pratica na gestao urbana trard consequéncias permanen-
tes ao sobreaquecimento urbano, de dificil e onerosa reversao no futuro.

Tentativas de insercao do Clima Urbano
e do Conforto Ambiental nos Planos
de Desenvolvimento Urbano de Salvador

Os marcos do planejamento da cidade de Salvador foram o Escritério do
Planejamento Urbanistico da Cidade do Salvador (EPUCS), na década de qua-
renta e o Plano de Desenvolvimento Urbano de Salvador (PLANDURB), na dé-
cada de 1970. Esses dois planos analisaram um amplo conjunto de aspectos
fisicos, dentre os quais o clima local. A publicacao, em 1977, do livro Conforto
térmico em Salvador, de Magno Valente (1977), foi uma consequéncia de seu
trabalho no EPUCS de quatro décadas atras, que, conforme ele diz, ficou iné-
dito. Em ambos, o clima local foi estudado, mas nao foi considerado o princi-
pio das propostas urbanisticas.

A partir dos Planos Diretores de 2004, 2008 e 2016, encontramos referén-
cias as questoes qualificadas como ambientais, mas no PDDU de 2004 (Lei n°
6.586/2004) nao existe referéncia especifica ao Clima Urbano. Sao abordados,
no Capitulo 2 — Da Politica Ambiental, aspectos fisico-ambientais que gene-
ricamente interferem na qualidade do ambiente urbano. (SALVADOR, 2004)

No PDDU de 2008 (Lei n° 7.400/2008), no Titulo IV, Do Meio Ambiente,
Capitulo I, Artigo 20, Inciso 1V, sdo feitas referéncias genéricas a necessidade
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de preservacao da vegetacao com o objetivo de amenizacao do clima. Esse do-
cumento apresenta uma secao especifica (Capitulo I, Art. 24, Secao III) sobre
Conforto Ambiental Urbano, na qual faz referéncia a necessidade de “conser-
vacao das condicoes climaticas, de iluminacao e de ventilacao natural, a ma-
nutencao da permeabilidade do solo, a prevencao e ao controle da poluicao
sonora, visual e da qualidade do ar”. (SALVADOR, 2008) No Artigo 25 sao indi-
cadas diretrizes para “manutencao do conforto climatico e das condicoes de
iluminacao e ventilacao natural” (SALVADOR, 2008), quais sejam: prevenc¢ao
de ilhas de calor, garantia de percentual minimo de permeabilidade do solo,
aperfeicoamento das acoes de arborizacao e elaboracao de estudos sobre a
circulacao natural do ar no ambiente urbano. (SALVADOR, 2008) Embora o
PDDU de 2008 tenha se referido ao conforto ambiental, demonstrando algu-
ma preocupacao com relacdo ao fendmeno das ilhas de calor urbana, nio
apresenta um encaminhamento pratico para mitigacao desse aspecto.

No PDDU de 2016 (Lei n° 9.069/2016), o Clima Urbano é tratado de
forma mais direta e detalhada, estando esse tema abordado no Titulo IV,
Do Meio Ambiente, Capitulo I da Politica Municipal de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentavel, Secao III, Do Conforto Ambiental Urbano.
(SALVADOR, 2016) No Artigo 23, essa secdo considera que o Conforto
Ambiental Urbano “relaciona-se, entre outros fatores, com as condicoes cli-
maticas, a iluminacao e ventilacdo naturais, devendo ser, prioritariamente,
considerado nas condicoes ambientais dos espacos urbanos sujeitos radia-
¢ao térmica e ventilacao”. (SALVADOR, 2016)

Os Artigos 24 a 28 abordam questoes relativas ao controle da radiacao tér-
mica e ventilacdo objetivando “minimizacao dos ganhos de calor dos espacos

”, «

urbanos existentes”; “bloqueio da radiacao solar”; “reducdo de temperaturas
superficiais dos pisos”; “maximizac¢ao das perdas de energia térmica do am-
biente construido”. Adicionalmente, esses Artigos se referem a necessidade
de “reducao da radiagao solar nas superficies e a maximizacao da ventilagao”,
a mitigacao dos “efeitos das ilhas de calor”, e concessao de incentivos com
o objetivo de estimular o sombreamento de areas envidracadas das facha-
das, sombreamento para os pedestres, projetos que favorecam a ventilagao
cruzada e varandas abertas, entre outros pormenores descontextualizados e
despropositados para um Plano Diretor. (SALVADOR, 2016)

Nesse ultimo PDDU, o Clima Urbano, apesar de tratado de forma mais mi-

nuciosa, o nivel de detalhamento ndo é compativel com a escala de abordagem
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de um Plano Diretor. As recomendacoes na escala da edificacao, ou mesmo
da rua, ndo podem ser generalizadas para toda area da cidade. Além disso,
esse tema foi normatizado de forma prescritiva em vez de propor diretrizes
de desempenho compativeis com a conceituacao de um Plano Diretor. A for-
ma como o0s Artigos 24 a 28 propdéem determinados objetivos revela o desco-
nhecimento tanto do clima da cidade como dos contetidos das disciplinas de
conforto ambiental, e na sua maioria deveriam ser remetidos para estudos
especificos e para a Lei de Ordenamento de Uso e Ocupacao do Solo — LOUOS,
referente a escala do bairro, e para o Cédigo de Obras, referente a escala da
edificacao. Assim, o PDDU de 2016 apresenta formulagdes gerais que preci-
sariam ser aprofundadas e tratadas nas escalas adequadas, relacionadas com
as respectivas regulamentacoes de modo a tornar essa lei minimamente ope-
racional. Embora tenha tentado legislar considerando o Conforto Ambiental
e, consequentemente, o Clima Urbano, a auséncia de clareza conceitual desse
tema e a escala de tratamento inviabilizam sua operacionalidade.

Como fica Salvador sem planejar com o clima

Salvador ocupa a quarta posicao no ranking das grandes cidades brasileiras,
com cerca de 3 milhdes de habitantes, contrastando com a posicao de déci-
mo lugar do seu PIB. (IBGE, 2017) Nos ultimos cinquenta anos, a cidade foi
submetida a uma urbanizacao acelerada, triplicando a populacao e pratica-
mente quintuplicando a drea ocupada nesse periodo. Em 1967, ocupava cerca
de 20% de sua area territorial com uma populacdo de 900 mil habitantes.
(SCHEINOWITZ, 1998) Esse processo resultou na predominancia de habita-
¢oes informais ou precarias que, em 1991, correspondiam a 60% das edifi-
cagdes (GORDILHO-SOUZA, 2008), percentual que nao deve ter regredido.
Assim, ocorreu uma rapida e desordenada urbanizacdo em um curto periodo
de tempo. Em comparacao com as cidades desenvolvidas, estas ultimas tive-
ram que lidar com um crescimento populacional urbano muito menor em um
periodo de tempo muito mais amplo, de cerca de 200 anos. Demonstrando o
contraste, no caso do municipio de Salvador j& nao existe mais area rural, e
cerca 29% do seu territério peninsular € de area verde. A constatacao relativa
a drea rural esta declarada no préprio Manual Técnico de Arborizagdo Urbana
de Salvador, elaborado pela Prefeitura Municipal. (SALVADOR, 2017b)
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Na auséncia de um planejamento climatico e por conta dessa expansao
urbana acelerada a partir da década de 1970, e, ainda mais, atropelado por
questdes politicas administrativas, o Clima Urbano e a qualidade ambiental
urbana passaram a ser cada vez mais degradados. O modelo de ocupacio
resultante teve como caracteristicas a auséncia de areas verdes equitativa-
mente distribuidas no territério municipal e a auséncia de arborizacdo de
porte na maioria das ruas e avenidas (SALVADOR, 2017); a impermeabiliza-
¢ao indiscriminada do solo urbano e terrenos com predominancia de 100%
de sua area ocupada ou impermeabilizada; a construcao de edificacoes altas
bloqueando canais de ventilacao e sombreando excessivamente a vizinhanca
e praias; o adensamento das construcoes desconsiderando a necessidade de
refrigeracdo urbana pela circulacao de ar; e o uso de materiais de constru-
¢ao com grande capacidade de absor¢ao da radiacao solar, armazenamento e
emissao de energia térmica. Esses fatores passaram a gerar um sobreaqueci-
mento em quase toda area do municipio de Salvador, com areas ainda mais
aquecidas, as ilhas de calor, além de possibilitar inundacoes e deslizamento
de encostas, elevando riscos e vulnerabilidade para os habitantes urbanos,
especialmente em locais com precariedade de infraestrutura.

Comparando-se as Normais Climatolégicas (médias mensais para um pe-
riodo de trinta anos) da temperatura do ar para um periodo findo ha sessenta
anos atras (1931 a 1960) e um periodo findo ha trinta anos (1961 a 1990)
(Figuras 7), verifica-se que o aquecimento da cidade ja existia, em decorrén-
cia do crescimento exponencial iniciado na década de 1970. Esse aumento
¢é mais evidente quando analisamos, em vez das maximas, as temperaturas
minimas de ambos os periodos por melhor expressarem o efeito produzido
pelo armazenamento de calor na estrutura urbana.

Os dados utilizados para o calculo das Normais Climatolégicas sio medi-
dos pela Estacao Meteorologica de Ondina, pertencente ao Instituto Nacional
de Meteorologia (INMET — BA), que faz parte da Organizacado Mundial de
Meteorologia. Essa estacdo, tomada como referéncia para nossas pesquisas,
esta localizada no Alto de Ondina, no topo de um morro, dentro de uma area
com vegetacao densa, recebendo os ventos dominantes diretamente do ocea-
no. Isto é, teoricamente deveria medir o clima local (mesoclima) sem a inter-
feréncia da urbanizacao, mas nao é o que as medicoes demonstram. Mesmo
nessas condicoes, ja se observam nessa area especial da cidade os efeitos da
urbanizacao de Salvador.
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Figuras 7 - Normais Climatolégicas para Salvador, Temperatura do Ar
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Fonte: INMET.'®

Na Figura 7, o aumento da temperatura do ar aparenta ser pouco signi-
ficativo, mas, ao se referirem as médias de um periodo de 30 anos, escon-
dem os valores mais elevados e extremos com os quais a populacdo convive.

16 Instituto Nacional de Meteorologia (INMET). Gréficos disponiveis em <http://www.inmet.gov.br/portal/
index.php?r=clima/graficosClimaticos>. Acesso em: 15 maio 2018.
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Além disso, referem-se a temperatura do ar isoladamente, e ndo a sensacao
térmica, capaz de revelar o estresse térmico positivo. Ficamos na expectativa
de 2020, quando se encerrard o préximo periodo de 30 anos das Normais
Climatolégicas, marcado por uma expansao significativa da area ocupada da
cidade com uma intensa verticalizacao das construcoes.

Para entender um pouco mais a condicao térmica de Salvador e, conse-
quentemente, o estresse térmico, utilizamos o indice PET (HOPPE, 1999), que
traduz o efeito conjugado da temperatura do ar, umidade do ar, velocidade
do ar e da radiacao global sobre a fisiologia humana (sensacao térmica), em
um tnico valor “equivalente” a temperatura do ar de um ambiente padrao. As
condicobes climaticas de Salvador foram representadas por seu Ano Climatico
de Referéncia (TRY),'” que apresenta as informacoes horarias dessas quatro
variaveis do conforto térmico. O TRY para Salvador foi obtido a partir de da-
dos levantados no Aeroporto da Cidade, do periodo de 1961-1970. (GOULART,
1998) A interpretacdo do TRY pelo Indice PET mostrou a ocorréncia de es-
tresse térmico positivo, isto é, a sensacao de estar em um clima quente, pelo
menos das 10h as 16h, durante todo o ano, independentemente da estacao.

Considerando o TRY para Salvador, o valor maximo do Indice PET encon-
trado foi de 46 °C, as 13h do dia de maior média em janeiro, corresponden-
do a temperatura do ar de 32,2 °C, temperatura radiante média de 71,6 °C,
calculada a partir da radiacao solar global, umidade relativa do ar de 56 % e
velocidade do ar 3,1m/s. (NERY et al., 2006) Observa-se que a temperatura do
ar tem um valor elevado, porém, é significativa a contribuicido da temperatura
radiante média, relacionada as superficies asfaltadas, concreto, cores escu-
ras. Por outro lado, importa ressaltar, que em areas com cobertura vegetal,
a temperatura radiante média tende a se aproximar da temperatura do ar. O
resultado de 46 °C para o Indice PET, quase 20 °C acima do limite superior de
conforto térmico para Salvador (de 26,8 °C), equivale a um estresse térmico
positivo bastante intenso.

Nessa pesquisa “Conforto Térmico em Salvador”, o Indice PET ainda nao
havia sido calibrado para Salvador, o que implicaria, por um lado, o aumento

17 TRY é o Test Reference Year cujo procedimento utilizado para a determinagao do ano climatico de refe-
réncia consiste na eliminagao de anos de dados que contém temperaturas médias mensais extremas,
altas ou baixas. (GOULART, 1998)
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do nimero de horas em conforto térmico.'® Mas, por outro lado, as condicoes
climaticas do sitio do aeroporto e o periodo climatico de 50 anos atras tendem
muito mais para o estresse térmico negativo, isto ¢, para a sensacao de clima
frio, comparativamente com a condicao atual de Salvador. Assim, supondo
que um fato pode compensar o outro, é possivel concluir que em todos os
dias do ano ocorre estresse térmico positivo nos horarios de radiacao solar
mais intensa. Dito de outro modo, em Salvador ha desconforto térmico por
calor o ano todo, principalmente entre 10h e 16h. (NERY et al., 2006) Com
0 aumento da temperatura do ar em consequéncia tanto do Clima Urbano
quanto do aquecimento global, a tendéncia é aumentar ndo sé o nimero de
horas acima do conforto térmico, mas também a intensidade e a frequéncia
do estresse térmico, para citarmos apenas os efeitos sobre a temperatura do
ar das mudangas climaticas.

Saindo da escala mesoclimatica e adentrando a escala intraurbana, nos-
sas medicoes das varidveis ambientais em Salvador também tém mostrado
um aumento da temperatura do ar intraurbano em relagao aos dados da es-
tacao meteoroldgica de referéncia do INMET-BA, que, por sua vez, também
ja apresentam uma mudanca climdatica em relacdo a periodos anteriores
(Figura5s).

Em 2009 e 2010, procedemos as medicoes das variaveis ambientais na
Praca da Piedade e na Praca Cayru, Salvador, com a finalidade de calibrar o
Indice de Conforto PET. (ANDRADE et al., 2015) Comparando os valores me-
didos de temperatura do ar entre as duas estagdes meteoroldgicas méveis na
mesma pracga, e entre as duas pracas e com a estacao meteorologica de refe-
réncia do INMET-BA, observamos diferencas significativas em pontos muito
proximos na Praca Cayrq, na Cidade Baixa. A estacao colocada na area arbo-
rizada (Estacdo 1) apresentou valores mais baixos que os da estacdo coloca-
da na area pavimentada da praca (Estacao 2), alcancando 3,6 °C de diferenca
entre ambas as estacoes (25 de agosto de 2009, 14h50). Mesmo assim, na area
arborizada, a Estacao 1 registrou uma diferenca de 2,5 °C acima da tempera-
tura medida na estacao de referéncia do INMET-BA. Nesse mesmo horario,
essa diferenca chegou a 5,8 °C entre a Estacdo 2, na area pavimentada, € a

18 O limite superior da Zona de Conforto da PET (oC) para climas temperados é de 24 oC, e na calibracao
para Salvador, uma cidade tropical imida, foi encontrado o valor de 26,8 oC como limite superior. Ver
secdo “O Mapa de Clima Urbano em Salvador” deste livro.
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estacdo de referéncia do INMET-BA. J4 na Praca da Piedade as duas estacoes
mediram resultados mais proximos entre si, ndo excedendo uma diferenca
de 0,5 °C, isso pelo fato de essa segunda praca ter uma arborizacao mais bem
distribuida. No entanto, os valores de temperatura do ar na Praca da Piedade
também ficaram cerca de 1 °C acima dos valores simultineos da estacio de
referéncia (Figura 8).

Figura 8 — Temperatura do Ar (°C) intraurbana em Salvador: Praca da Piedade (24 de agosto de
2009) e Praca Cayru (25 de agosto de 2009)
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Fonte: Souza e colaboradores (2011).

Esse comportamento, encontrado na campanha de medicao de agosto de
2009, se repete na campanha de outubro de 2010 e nas demais, confirmando
0 aumento nao uniforme de temperatura intraurbana, com acentuadas dife-
rencas em microclimas distintos.

Moraes, Andrade e Nery (2011), medindo as varidveis do conforto térmi-
co no Padrao P4, ocupacao informal, no Nordeste de Amaralina, e no Padrao
P2, ocupacao planejada, na Pituba, verificaram que os valores da temperatu-
ra do ar medidos no Padrao P4 estao sempre acima dos valores medidos no
Padrao P2, que, por sua vez, estdo acima dos valores da estacao de referéncia
do INMET-BA. A diferenca média da temperatura do ar entre o Padrdo P4 e o
Padrao P2 alcanca 2 °C (Figura 9).
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Figura 9 — Temperatura do Ar intraurbana (°C) em Salvador, janeiro de 2011 e abril de 2011
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Fonte: Moraes, Andrade e Nery (2011).

Pode-se concluir que estd ocorrendo um aquecimento nao homogéneo
significativo na cidade de Salvador, com areas ainda mais aquecidas, en-
tre elas, as areas ocupadas pelo Padrdo P4, onde habita a populacdo com
menor poder aquisitivo e, portanto, com menor condicao de adaptacao as
mudancas climéticas. Lembrando que o sitio da estacdo de referéncia do
INMET-BA ja vem sendo afetado ao longo de duas séries histéricas de tem-
peratura do ar, pelo aquecimento, seja global, seja local, conforme evidencia
a Figura 7.
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Enquanto verificamos o aquecimento na cidade de Salvador, a pesquisa
“Estudos Internacionais de Temperatura, Calor e Mortalidade Urbana: Projeto
ISOTHURM?”," realizada em cidades de climas temperados, tropicais e sub-
tropicais, a temperatura foi associada a mortalidade diaria, observando-se
um risco aumentado de mortalidade em ambos os extremos (altos e baixos)
da distribuicao de temperatura na maioria das cidades, incluindo Salvador.
(BARRETO, 2010) Essa informacao deveria ser suficiente para alertar a todos
quanto a importancia de se considerar o Clima Urbano a base do planejamen-
to urbano — agora mais ainda, com o objetivo de mitigar e fazer as possiveis
adaptacoes frente as mudancas climaticas ja amplamente estabelecidas. Com
essa inteng¢ao, propusemos que o PDDU 2016 adotasse a MCU como base para
o planejamento urbano.

Proposta para insercao do Mapa de Clima Urbano no
Planejamento Urbano de Salvador

Entendendo o atraso de meio século na adoc¢ao do clima como condicionante
fundamental e efetiva para o planejamento urbano e verificando como essa
auséncia foi responsavel pela forma de ocupacao e consequente sobreaque-
cimento em quase toda area municipal, a contribuicdo encaminhada para o
PDDU 2016 visava inserir o MCU como um processo de estudo e gestao conti-
nuados capaz de instrumentalizar o planejamento Urbano de Salvador. A se-
guir estdo transcritos os artigos propostos.

Art. Cabe ao sistema de planejamento municipal elaborar o Mapa de
Clima Urbano, instrumento fundamental de planejamento que possi-
bilita avaliar as informacoes climético-ambientais em base cartogra-
fica, devendo ser utilizado o Sistema de Informacao Geogréafica (SIG)
e geradas diretrizes para o planejamento fisico territorial.

1.0 Mapa de Clima Urbano representa a integracao das avaliacoes das
qualidades termo-higrométricas, do ar, acustica, de iluminacao, vi-
sual, e estéticas (odores) advindas de Mapas Tematicos;

I1. O Mapa de Clima Urbano deve ser produzido para a cidade na
escala mesoclimatica (1:25.000) de onde sao obtidas as diretrizes
gerais para o macrozoneamento urbano, que deve ser detalhado na

19 International Studies of Temperature, Heat and Urban Mortality: The ISOTHURM Project.
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escala microclimatica (1:2.000), onde serdo obtidas determinagdes
para a Lei de Ordenamento, Uso e Ocupacao do Solo (LOUOS) e para
0 Codigo de Obras da Cidade.

I1I. Para o detalhamento do Mapa do Clima Urbano na escala micro-
climatica (1:2.000) sao necessarios estudos especificos norteados pe-
los principios gerais do Conforto Ambiental Urbano.

Inspirado no exemplo da Berlim dos anos de 1970, que institucionalizou
o Clima Urbano no planejamento, criando um grupo permanente de trabalho
dentro da administracao publica, propusemos um artigo para viabilizar a ges-
tao publica do Mapa de Clima Urbano.

Art. Da Gestao:

I. Deve ser criado pelo poder municipal um setor técnico respon-
savel pela elaboracao de Mapa de Clima Urbano, a partir de Mapas
Temadticos, pela sua atualizacdo sistemdtica e monitoramento das
condicdes climatico-ambientais;

I1. Deve ser implantada uma rede de estagdes ambientais, adequa-
damente distribuidas na malha urbana da cidade para a coleta das
informagoes climatico-ambientais;

I11. Devem ser divulgadas sistematicamente, para a populacao, as infor-
macoes climatico-ambientais e atualizacdes do Mapa de Clima Urbano;
IV. Deve ser implantado um sistema de fiscalizacao efetivo e 4gil ba-
seado nas diretrizes oriundas do Mapa de Clima Urbano;

V. Deve ser criada uma sistematica de capacitacao dos técnicos
da PMS para desenvolver as atividades concernentes ao Conforto
Ambiental e Clima Urbano;

VI. Deve ser criado um Grupo de Acompanhamento e Controle no
Conselho da cidade constituido de entidades envolvidas com a
Qualidade Ambiental Urbana;

VII. Devem ser criados procedimentos de Consulta Prévia a popula-
¢ao para aprovacao de projetos de grande porte.

Ressalte-se que o documento apresentado conteve algumas recomendacoes
cujo objetivo era chamar a atencao para a importancia de sua incorporacdao em
leis subsequentes em menor escala de tratamento, dado que a obrigatorieda-
de de participacao social refere-se apenas aos Planos Diretores, e ndo a Lei de
Ordenamento de Uso e Ocupacao do Solo ou ao codigo de obras de edificacoes.

Por fim, destaca-se o artigo seguinte, proposto para assegurar a responsa-
bilizacdo do poder municipal quanto ao Conforto Ambiental Urbano.
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Art. E atribuicdo do poder municipal através do planejamento fisico
territorial promover o Conforto Ambiental Urbano, conforme defini-
do no Art. __, de modo a assegurar a qualidade de vida adequada
aos habitantes e, portanto, a Qualidade Ambiental Urbana (QAU) e
mitigar os efeitos das mudancas climaticas.

Como destacado, alguns conceitos sobre mudancas climaticas consegui-
ram chegar aos discursos e até a alguns planos nacionais e estaduais. O Brasil,
a Bahia e a cidade de Salvador sao signatarios de acordos internacionais a
exemplo da Politica Nacional de Mudanca do Clima (PNMC/2009);* Lei no
12.050, de 2011, que institui a Politica sobre Mudanca do Clima do Estado
da Bahia; Lei no 8.915, de 2015, que dispde sobre a Politica Municipal de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel e estabelece principios con-
dizentes com uma administracdo preocupada com as mudancas climaticas
e qualidade ambiental urbana no nivel do discurso, enquanto implementa
acoes contraditdrias na cidade; e do Plano Nacional de Adaptacao a Mudanca
do Clima — PNA/2016 que chega a incluir um capitulo sobre a Estratégia de
Cidades, sem contudo elucidar a necessaria e bésica insercao das condicio-
nantes climaticas no planejamento urbano, indicando, com isso, a auséncia
de significado politico—juridico, social e de tomada de consciéncia dos pro-
prios formuladores de politicas nas diferentes esferas de governo.

Corrobora com essa afirmativa o fato de que, ao mesmo tempo que nao
acata as contribuicoes propostas para a insercdo do Clima Urbano no PDDU
2016, a cidade de Salvador integra o Grupo C40 de Grandes Cidades para
Lideranca do Clima,*' que é um grupo de cidades mundiais que se compro-
meteram em combater a mudanca climatica.

Consideracoes finais

Apos duas décadas de estudo, pesquisa e reflexao sobre o Clima Urbano de
Salvador, tracamos o caminho que permite concluir que o modelo de ocupa-
¢ao da cidade é responsavel pelo seu aquecimento, visualizado através dos
valores mais elevados da temperatura do ar intraurbano em relacao a estacao

20 Mais informagbes em: <http://www.mma.gov.br/clima/politica-nacional-sobre-mudanca-do-clima>.

21 Mais informagoes em: <http://www.c40.0rg/>.
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meteorolégica de referéncia do INMET-BA. Somando-se esse aquecimento
intraurbano ao aquecimento global, a tendéncia é o aumento da quantidade
de horas acima do limite superior de conforto térmico e ainda a elevacao do
nivel de estresse térmico em Salvador, cidade tropical onde naturalmente o
estresse térmico positivo — condi¢ao climatica que propicia a sensacao térmi-
ca “quente” e “muito quente” — ocorre durante o ano todo.

Esse aquecimento nao é homogéneo, resultando em areas urbanas ainda
mais aquecidas, principalmente aquelas onde habita a populacao com me-
nor poder aquisitivo e, portanto, com menor possibilidade de adaptacgao as
mudancas climaticas. A perda dessa qualidade ambiental urbana esta asso-
ciada ao aumento de mortalidade, aumento de vetores e patologias, condi-
¢oes insalubres de vida e perda de produtividade. Embora tudo isso cause
maior impacto sobre a populacao das classes mais desfavorecidas, nao deixa
de afetar toda a populacao soteropolitana. Esses impactos ou externalidades
acarretam prejuizos econdmicos diretos e indiretos que comprometem o de-
senvolvimento da cidade e o seu futuro. Essa correlacao parece ainda nao ter
significado nas instancias de decisao da gestao urbana local.

Dentro do contexto histérico-politico de Salvador, as administracoes pu-
blicas tém adotado uma linha de planejamento urbano que atende o inte-
resse das camadas dominantes, incorporadoras e especuladores imobiliarios,
em detrimento das condicoes ambientais urbanas. Contextos diferenciados,
em municipalidades de outras regides do Brasil apresentam resultados dis-
tintos, favorecendo os interesses da maioria da populagdo. O exemplo de Belo
Horizonte é emblematico, onde gestdes democraticas implementaram pro-
gramas e projetos de forma integrada entre os diversos 6rgaos municipais,
buscando melhorar a qualidade ambiental urbana. Também capacitaram e
captaram corpo técnico qualificado e produziram informacoes técnicas so-
bre a cidade em parcerias com a Academia. A continuidade dos programas e
projetos no longo prazo ocorreu independentemente da mudanca do gestor.
Nestas condicoes, 0 Mapa de Clima Urbano, apesar de parcial, pode ser consi-
derado uma das ferramentas para gestao urbana.?? (ASSIS, 2018)

No caso de Salvador, observa-se a inexisténcia da vontade politica de in-
corporar questoes climaticas na pratica da gestao da cidade, ou instituciona-
lizar a climatologia ao planejamento como vem fazendo h4 décadas, de forma

22 Informacoes fornecidas por Eleonora Sad Assis em uma entrevista no dia 17 de janeiro de 2018.
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eficaz, o planejamento aleméao. Assim, apesar da disponibilidade e acdes
voltadas para conscientiza¢ao climatica junto ao corpo técnico ao longo dos
anos de investigacao climatica em Salvador, nao ocorreu o seu rebatimento
nas politicas publicas, nem tdo pouco a transposicao da teoria para a praxis.
Na nossa avaliacao, em Salvador, a conscientizacao sobre o clima esta ainda
em nivel discursivo. O Plano Diretor 2016 nado incorporou a proposta de ado-
¢ao do Mapa de Clima Urbano como uma ferramenta sistémica para o plane-
jamento urbano, apesar dos esforcos de nosso grupo de pesquisa.

Durante o Cities IPCC 2018, sessao Despertando a consciéncia sobre o cli-
ma no planejamento urbano por meio de pesquisa-acao participativa, o prin-
cipal ponto levantado com o caso de Salvador referiu-se a questao de como
levar o conhecimento do Clima Urbano para agoes reais na gestdo urbana, a
exemplo da elaboracdo do MCU e implementacao de suas recomendacdes na
cidade de Salvador.

O relatdrio da referida sessao apresenta alguns pontos-chave para consi-
derar de forma efetiva o clima no planejamento urbano, a seguir apresentados:

e Existéncia de interacdao e coproducao, de longo prazo, entre os
pesquisadores do Clima Urbano e os planejadores urbanos locais
para o desenvolvimento e atualizagao dos instrumentos do Clima
Urbano. Essa coprodugao, através da pesquisa-acao participativa,
¢ a chave para tornar efetivo o resultado dessa colaboracao, sejam
traduzidas em politicas locais especificas, regulamentacoes ou
institucionalizacao do conhecimento climatico aplicado a pratica
do planejamento;

e Coproducdo multidisciplinar de conhecimentos e métodos aplica-
dos aos estudos de Clima Urbano;

» A colaboragao entre pesquisadores e planejadores permite redu-
zir a distancia entre linguagens e conceitos, facilitando a copro-
ducao e aplicacao dos resultados, assim como a internalizacao e
disseminacao da consciéncia climatica dentro da administracao
municipal, ponto vital, se tomarmos o exemplo de Belo Horizonte;

e Como os pontos anteriores ndo asseguram a incorpora¢ao dessa
coprodugao, torna-se necessario existir, em nivel nacional, de-
manda focada sobre o Executivo local por regulamentacoes cli-
maticas e ambientais na produ¢ao do espago urbano;

¢ Provisao de fundos especificos para pesquisas e desenvolvimento
dos Mapas de Clima Urbano, métodos e instrumentos adicionais;
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¢ Incorporacao dos conceitos de Clima Urbano, associados a urbani-
zacao e a saude, como tema da Educacao Ambiental em todos os
niveis, disseminando a cultura do verde urbano, ainda inexistente
entre nos;

* Divulgacao da tematica para a populacao em geral por meio de
uma Cartilha de Clima Urbano, produzida especialmente para
atender a esse proposito;

¢ (Criacao de uma plataforma de informacoes on-line, aberta, com as
produgdes relativas ao Mapa de Clima Urbano para conhecimento
publico e possibilidade de controle social da sua aplicacdo ao pla-
nejamento da cidade.

A consideracdo do Clima Urbano como base de um planejamento urbano
que objetive uma cidade saudavel tem-se tornado cada vez mais importan-
te no contexto da mudanca climéatica global em que as cidades tanto contri-
buem como também serao os locais mais impactados por essas mudancas.

0 Clima Urbano como construcao socioambiental é facilmente deteriora-
do pelas intervengoes individuais, coletivas e publicas, mas sé a acao politica
tem a forca de assegurar o seu aprimoramento. Enquanto a adaptacao ao cli-
ma pode ser uma solucdo pessoal, a mitigacao ou adaptacao ao Clima Urbano
passa necessariamente por uma solucao coletiva. Portanto, torna-se impera-
tivo ao poder municipal assumir a sua gestao, e imperativo a sociedade com-
preender o novo paradigma de que para ser bom para um, precisa ser bom
para todos. O clima da cidade é necessariamente democratico, porquanto as
externalidades serdo sempre socializadas.
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Esta é a primeira publicacao de uma série destinada
a discutir a problematica urbana da mais antiga
capital brasileira e da regiao que ela centraliza,

sua area de influéncia mais imediata. Para a
producao da série de estudos intitulada Salvador e
Regido Metropolitana: desafios decidiram colaborar
peritos em diferentes especialidades: urbanistas,
sociblogos, ecdlogos, engenheiros, arquitetos,
juristas, economistas, antropélogos, gedgrafos e
outros especialistas, todos com vasta experiéncia
de pesquisa na area em apreco e acostumados ao
didlogo interdiciplinar, ao debate politico, a atuacao
em defesa da cidadania e do interesse publico. E sua
intencao produzir documentos, analises, informes
e subsidios técnicos, pareceres e estudos que
favorecam a abordagem dos problemas da regiao

de modo a instrumentar o planejamento urbano

e o tracado de politicas pablicas que respeitem

os anseios de participacao da sociedade civil em
processos de gestao democratica. O primeiro

livro da série se dedica a abordagem critica do
PDDU de Salvador com um exame do modo como
ele foi elaborado e propostas para a superagao

de suas deficiéncias e distor¢des. Os autores
consideram que o exame rigoroso deste caso

pode ser de grande utilidade para a discussao dos
problemas que afetam os planos diretores e a forma
como eles vém sendo implantados no Brasil.
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