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URBANISMO CORPORATIVO E O TENSIONAMENTO EM TORNO

DO DIREITO A CIDADE:
o empreendimento Horto Bela Vista (Salvador/BA)

Aparecida Netto Teixeira*
Liana Viveiros ™ *

Adriana Nogueira Lima
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A produgao corporativa das cidades brasileiras se da sob condigoes de mercantilizagao do espago urbano, associa-
da a segregagao socioespacial, especulagao imobilidria e captura da dimenséo coletiva e ptblica das cidades. Tal
situagao tem levado os moradores a acionarem estratégias para a defesa do direito a cidade, incluindo o sistema de
justiga. O objetivo deste artigo é analisar a aplicabilidade e a eficdcia de instrumentos juridicos e urbanisticos na
minimizagao dos impactos socioespaciais, tendo como estudo de caso o empreendimento Horto Bela Vista (HBV),
no bairro do Cabula, na cidade de Salvador (BA). O estudo utiliza pesquisa bibliografica e documental, particu-
larmente sobre o processo constante no Ministério Ptablico do Estado da Bahia. Como resultado, constatou-se que,
apesar da importancia das reparagoes e compensagoes conquistadas, os instrumentos acionados apresentam limi-
tes para sua efetividade, tensionados tanto na perspectiva do urbanismo corporativo quanto do direito a cidade.

Paravras-cHAVE: Urbanismo corporativo. Direito a cidade. Termo de Ajustamento de Conduta. Impacto de vizi-

nhanga. Horto Bela Vista.

INTRODUGAO

O processo de produgao do espago urba-
no nas cidades contemporaneas vem, cada vez
mais, sendo pautado pela producao corporati-
va da cidade, com a implantagdo de grandes
empreendimentos imobilidrios. Esse modelo
assume diversos formatos, tanto em relagdo a
concepgao urbanistica quanto aos arranjos de
gestdo e interagdo com as instancias do Estado,
produzindo, via de regra, significativos impac-
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tos urbanos evidenciados pelo agravamento
da segregagao socioespacial, da gentrificagao,
do acirramento da especulagao imobiliéria, da
fragmentagao da cidade e da violagao de direi-
tos humanos.

Em Salvador, um dos primeiros mega-
empreendimentos concebidos como “enclave
fortificado” (Caldeira, 2000, p. 258) foi o Hor-
to Bela Vista (HBV), implantado no bairro do
Cabula, pela JHSF Empreendimentos e Incor-
poracbes S/A, empresa especializada no mer-
cado imobilidrio de alta renda. A area possuia
remanescentes de Mata Atlantica e no entor-
no estao localizadas duas Zonas Especiais de
Interesse Social (Zeis) — Saramandaia e Per-
nambués —, conforme definidas no Plano Di-
retor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), Lei
n° 6.586/2004, vigente a época da aprovagio
do empreendimento, permanecendo afetadas
pelo zoneamento especial nos planos diretores
subsequentes, aprovados em 2008 e 2016 (Sal-
vador, 2004, 2008, 2016).

Para a implantagdio de grandes em-
preendimentos, o Estatuto da Cidade (Lei
n® 10.257/2001) prevé a elaboragao prévia do
Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), ten-
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do como referéncia a Constituicao Federal de
1988, que avanga no tratamento conferido pe-
las constituigoes anteriores' e inclui a fungao
social da propriedade no artigo 5°, inciso XXIII,
como direito e garantia individual e coletiva,
e prevé nos artigos 182 e 183 instrumentos e
condicionantes para conferir efetividade ao
principio constitucional. O projeto Horto Bela
Vista foi aprovado, entretanto sem a exigéncia
do referido estudo, justificado pela Prefeitura
Municipal do Salvador sob o argumento da
inexisténcia da legislagdo especifica. Em de-
corréncia disso, e tendo em vista a magnitude
do empreendimento, o Ministério Piblico do
Estado da Bahia (MP-BA) instaurou inquérito
civil com o objetivo de apurar os possiveis da-
nos socioambientais no territério. Durante o
inquérito, foi firmado o Termo de Ajustamento
de Conduta (TAC) com a empresa incorpora-
dora — JHSF —, em outubro de 2009.

A ordem juridica brasileira assimila a
tutela do direito a cidade como direito difuso
caracterizado por sua indivisibilidade e inde-
terminacao dos seus titulares. De acordo com
Miguel Reale (1997, p. 132), o interesse difu-
so é aquele que pertence a toda a coletivida-
de como bem comum. Desse enquadramento
decorre a legitimidade institucional do Mi-
nistério Publico para promover a protegido da
ordem urbanistica, por meio da proposicao de
Agao Civil Pablica, que em regra é precedida
do inquérito civil para apuragdo da lesdo ou
ameaca de lesdo a ordem urbanistica, ou utili-
za o instrumento do TAC para celebrar acordo
com os agentes infratores, visando a promogao
da compensagio e/ou indenizagao pelos danos
causados, ou até mesmo, com base no princi-
pio da precaugdo, evitar o dano.

Os processos urbanos motivadores do
acionamento do Ministério Pablico tém, como
fatos comuns, o conflito entre valor de uso e va-

! A Constituigdo da Reptuiblica Federativa dos Estados Uni-
dos do Brasil de 1934, segundo Marés (2003), influenciada
pela Reptblica de Weimar e pela Revolugao Camponesa
do México, buscou, ainda que de forma timida, recepcio-
nar a fungéo social como instituto qualificativo da proprie-
dade da terra. Nesse texto constitucional, ha previsao de
que o direito de propriedade nao pode ser exercido contra
o interesse social ou coletivo.
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lor de troca, e entre o interesse coletivo e o inte-
resse individual. Entretanto ndo é propriamen-
te a relacao entre produgao e consumo o nicleo
das disputas urbanas e territoriais nas cidades,
situado muito mais no conflito entre a argui-
¢ao do valor de uso e do valor de troca pelos
agentes sociais em agdo. Destes, destacam-se o
Estado, sem o qual ndo hd como se pensar o
“ato de fazer cidade” (FERNANDES, A., 2013),
e, em particular, o poder ptblico municipal, a
quem caberia formular politicas de desenvol-
vimento urbano, pautadas no equilibrio entre
os interesses individuais dos proprietarios e os
interesses da sociedade como um todo.

Conforme previsto no Estatuto da Cida-
de (EC), artigo 2°, as diretrizes para o direito
a cidade compreendem a cooperagdo em prol
do interesse social, direito a cidade sustenta-
vel, regularizacao fundiéria e urbanizagao de
areas ocupadas pela populagao de baixa ren-
da, isonomia de condigoes para agentes publi-
cos e privados em empreendimentos urbanos
e planejamento do desenvolvimento urbano e
atendimento aos interesses e necessidades da
populagao, entre outros.

Entretanto, a despeito dos avangos con-
tidos no EC, o planejamento urbano na cidade
contempordnea vem se orientando pela légica
dos interesses do setor privado, em particular
dos grandes incorporadores imobilidrios, os
quais disputam, cada vez mais, a concepgao
das normas e diretrizes de desenvolvimento
urbano, definindo o uso e as fungées urbanas,
como pode ser detectado com fortes evidén-
cias no caso de Salvador (Figueiredo, 2011;
Reboucas, 2016). Nesse contexto, registram-se
multiplos modelos de intervencgao que ocasio-
nam a privatizagdo do publico em colisao com
o exercicio do direito a cidade.

Essa questdao pode ser constatada pela
utilizagdo crescente, pelo setor imobiliério,
dos instrumentos urbanisticos previstos na Lei
n° 10.257/2001, considerados tteis a expansao
das suas atividades — a exemplo das operagoes
urbanas — em detrimento daqueles voltados
para a afirmagdo da funcgao social da proprie-
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dade e da cidade (Fix, 2003; Schvarsberg, 2011).
Quanto ao EIV e ao TAC, de interesse especial
neste artigo, o campo de pesquisa quanto a ca-
pacidade de promover condigdes para a afir-
magado do direito a cidade ainda é pouco ex-
plorado. Para Schvarsberg (2011), o EIV néo se
encontra entre os instrumentos de interesse do
mercado e, com essa leitura, aposta no “jogo
das cidades” no sentido de “[...] construir a
arena da possibilidade da construgao de acor-
dos de ganha-e-ganha, no sentido de que sai-
bam retirar proveito piblico de mecanismos
proéprios da iniciativa privada” (Schvarsberg,
2011, p. 7). Aposta semelhante é feita no caso
do TAC, também sujeito ao jogo de forgas dos
agentes em disputa.

Com essa perspectiva de analise, este
artigo realiza uma avaliagdo critica acerca do
contetido e desdobramentos do EIV e do TAC,
abrangendo os arranjos juridicos, urbanisticos
e politicos, com vistas a identificar, no caso do
TAC, seu potencial como mecanismo de pac-
tuagdo e reparacao de danos, ou ameaga de da-
nos, causados pela atuagdo de grandes incor-
poradoras, tendo como estudo de caso o Horto
Bela Vista (Salvador — BA). Trés acionamentos
combinados ancoram a implantagdo do referi-
do empreendimento: a afirmagao da ideologia
do vazio; a minimizacédo das interagbes com o
entorno e com a cidade, além do recurso seleti-
vo a instrumentos juridicos que respaldem sua
implantagao e se colocam em colisdo ao direito
a cidade. Questiona-se, em vista disso: quais
os limites e possibilidades desses instrumen-
tos de tensionar a ordem urbanistica hegemo-
nica no sentido do direito a cidade?

A hipdtese é que esses instrumentos sao
utilizados em alguns casos na perspectiva de
legitimagao-legalizagdo do urbanismo corpora-
tivo e, em outros, para a afirmagéao do direito a
cidade. Essa condigao limiar é que o torna pas-
sivel de transitar nas duas dimensées. O em-
preendimento em questao se revela represen-
tativo para a andlise por inaugurar a implan-
tacdo desse modelo de projeto urbano em Sal-
vador e por tensionar simultaneamente légicas

de produgao distintas, por um lado associadas
aos bairros populares e, por outro, a dindmica
da nova centralidade da Regiao Metropolitana
de Salvador (Centro Acesso Norte — Retiro).

O artigo esté estruturado em trés segoes,
além da introdugao e da conclusao. O primeiro
discute as tensoes entre o direito a cidade e o
urbanismo corporativo, e problematiza a ideia
de vazio urbano como ideologia de mercado.
O segundo apresenta o empreendimento Horto
Bela Vista e discute sua insercao na cidade, no
contexto do urbanismo corporativo. O terceiro
traz uma analise da utilizagdo de instrumentos
juridicos e urbanisticos na mediagdo de confli-
tos em sentidos contraditorios, ou seja, tanto da
regulacao e legitimacao da produgao corporativa
da cidade quanto da afirmagéo do direito a cida-
de, considerando os arranjos institucionais en-
volvidos na implantagao do empreendimento.

DIREITO A CIDADE, URBANISMO
CORPORATIVO E O VAZIO URBA-
NO COMO IDEOLOGIA DE MER-
CADO

A luta pelo direito a cidade se apresenta
como agdo politica mais ou menos aderente a
perspectiva transformadora trazida por Lefeb-
vre (1991), Harvey (2005) e Purcell (2002). Le-
febvre (1991), no contexto politico da Franga,
na década de 1960, traz a reflexdao acerca da
sociedade urbana, atentando para os proble-
mas relativos a segregacao social e de grupos
étnicos, acenando com a perspectiva de im-
plantagdo de uma reforma urbana fundamen-
tada no respeito das diferengas e no encontro,
constituindo-se, de modo geral, em um projeto
utépico de cidade.

A formulacao de Lefebvre (1991), desse
modo, vai além do entendimento do direito a
cidade apenas como o pleno acesso dos cida-
daos a satide, educagdo, mobilidade, moradia
ou mesmo de sua incorporagao em uma versao
normativa. Trata-se de uma dimenséao politica
mais ampla, na perspectiva de outra cidade
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possivel, que nao fosse predominantemente
voltada para o capital. Esse conceito vem sen-
do revisitado por muitos teéricos ao longo dos
anos, em decorréncia das alteragdes politicas
e das crises conjunturais do capitalismo inter-
nacional em diversas partes do mundo, poden-
do-se citar E. Fernandes (2007), Harvey (2005),
Marcuse (2010), Mitchell (2003), Purcell (2002,
2003), Souza (2010) e Viveiros (2020).

Para Harvey (2005), o direito a cidade é
coletivo e estda pautado no poder da socieda-
de sobre a condugdo dos processos urbanos,
ligados diretamente a produgao, apropriagao
e fruicao do espaco. E o direito de fazer algo
no futuro, de transformar a cidade em algo
radicalmente diferente. A cidade, assim com-
preendida, revela-se como corpo politico em
movimento e em nada se alinha a esse modo
parcelar e “cirtrgico” de eliminagao do con-
flito inerente a vida urbana. Purcell (2002)
reexamina as formulagoes de Lefebvre para
demonstrar sua radicalidade, vinculada a um
projeto transformador.

No Brasil, a discussao sobre o direito a
cidade foi incorporada em ambito legal, asso-
ciada ao conceito da fungao social da proprie-
dade — mediante a promulgacdo da Constitui-
¢ao Federal (Brasil, 1990) e da Lei do Estatuto
da Cidade (Lei n° 10.257/2001). Vale ressaltar
que a temadtica da reforma urbana no Brasil
surge na década de 1960, sendo abortada no
periodo da ditadura militar e retomada com
vigor nos anos 1980, com atuagdao dos movi-
mentos sociais urbanos e assessorias técnicas,
nesse contexto ja associada ao ideario do di-

N

reito a cidade. A apropriacdo do direito a ci-
dade traz como referéncias, segundo Tavolari
(2016), a jungéo de ideias formuladas por Lefe-
bvre (1991), Castells (2009) e Harvey (2009), e
propagadas por intelectuais militantes a partir
do vinculo estabelecido entre estes intelectu-
ais e os movimentos. De acordo com a autora,

trata-se de

um amélgama entre o direito a cidade, de Lefebvre,
e a nogao de luta por acesso a equipamentos de
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consumo coletivo por parte de movimentos sociais
urbanos, desenvolvida por Castells. Essa hipédtese
ajuda a entender como um conceito pensado a partir
do diagnéstico de uma nova miséria urbana, em que
a satisfagao de necessidades bésicas ja nao aparecia
como problema central, pdde encontrar tanta aceita-
¢ao no contexto brasileiro (TAVOLARI, 2016, p. 98).

Em paises com profundas desigualda-
des, como o Brasil, o direito a cidade se associa
diretamente a conquista do direito a moradia,
assumindo a acepgido de expansao desse direi-
to, sem se desprender do sentido presente na
acepgdo inaugural de Lefebvre (1991), incor-
porando ainda outros sentidos na insergdo de
agentes locais no ativismo transnacional pelo
direito a cidade, como mostra a pesquisa reali-
zada por Viveiros (2020). A dimenséo juridica,
da mesma forma, ganha forga diante da neces-
sidade de tutela do Estado quanto aos direitos
assegurados na politica urbana instituida, que
ainda estdo longe de lograr a conquista mate-
rial.

A respeito da relagdo entre o direito a
cidade e a funcéao social da propriedade, Craw-
ford (2017) salientou tratar-se de uma fusdo
juridica de conceitos oriundos de fontes teé-
ricas distintas, considerando-se que o “direito
a cidade” tem origem a partir de um tedrico
marxista. J4 o conceito da “fungdo social da
propriedade” é atribuido ao francés Duguit,
em 1911, a partir de uma visao de propriedade
que rejeitava a visdo socialista, mas buscava
atenuar os desdobramentos perversos da con-
cepgdo liberal de propriedade na economia
capitalista. Desse modo, “o casamento dessas
duas ideias pode ser visto como uma novidade
legal brasileira, respondendo as caracteristicas
especiais do desenvolvimento urbanistico no
pais”, aproveitando “os dois aspectos da pro-
priedade — a interagao individual e a interagao
social” (Crawford, 2017, p. 21-22). Entretanto,
segundo o autor, é necesséario dar sentido con-
creto a essas formulagoes, cuja chave pode es-
tar no sistema de participagao publica previsto
no EC, o que implica em ajuste social e gastos
publicos.
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Embora o EC tenha suas formulagoes
iniciais no contexto da elaboragdo da Consti-
tuigdao de 1988, em que o politico (MOUFFE,
2015), em alta, sustentava o processo de de-
mocratizagdo do pais, na sua longa tramitagao
legislativa passou por ajustes e pactuagoes, de
modo que nado representasse mais uma ame-
aga aos interesses imobilidrios. Em uma con-
juntura marcada pelas orientagoes neoliberais
nas politicas ptblicas, sua implementagdo vai
ser atravessada por contengoes e aberturas a
arranjos publico-privados cada vez mais com-
plexos, sobretudo a partir dos anos 1990. Tais
processos se expressam na cidade, no urbanis-
mo corporativo (Fernandes, A., 2013) ou, de
forma mais ampla, no urbanismo neoliberal
com a participagdo cada vez mais crescente do
setor privado na produgédo da cidade, sobretu-
do com a financerizacao, e o papel central que
adquirem o imobiliario e o espago nos circui-
tos financeiros globais (Rolnik, 2021).

Com a ascensao do neoliberalismo e da
financeirizagdo urbana, registram-se a flexibi-
lizagdo dos pactos participativos e a participa-
¢do do Estado em grandes empreendimentos
pontuais, assumindo os riscos e despesas, sem
arespectiva distribuigao social de seus ganhos,
resultando no aprofundamento da cisao social.
Nesse contexto, hé o acirramento da tensao em
relagdo ao “direito a cidade”, em decorréncia
da mercantilizacao do espago urbano, capita-
neado pelos grandes empreendedores, pelo ca-
pital corporativo e, em alguns casos, pelo po-
der local, na perspectiva do empresariamento
urbano (Hoshino; Franzoni, 2016). Segundo
Harvey (2005), “o direito a cidade, como ele
esta constituido agora, estad extremamente con-
finado, restrito na maioria dos casos a pequena
elite politica e econdmica, que estd em posigao
de moldar as cidades cada vez mais ao seu gos-
to” (Harvey, 2005, p. 87).

O urbanismo corporativo é, pois, viabili-
zado por meio de arranjos juridico-urbanisticos
especificos, envolvendo as esferas publica e pri-
vada, e em regra expressam processos urbanos
de privatizagdo, enclausuramento, dispersao e

esvaziamento dos espagos publicos (Fernandes,
A., 2013). Desde sua emergéncia e expansio
nos anos 1980 e 1990, vem se expressando em
diversos formatos de projeto urbano (VESCINA,
2010), adaptando-se conforme o contexto em
que se insere e na relagido com os agentes com
os quais se defronta (Viveiros, 2005).

Essa logica de produgdo combinada de
riqueza e escassez assume contornos especi-
ficos desde a emergéncia e afirmacdo do que
Vainer (2016) denomina de urbanismo nego-
cial ou ad hoc. Na sua logica caso a caso, com-
parecem o planejamento flexivel, as parcerias
publico-privadas e os instrumentos de pactu-
agdo/compromisso, estratégicos para legitimar
e legalizar a produgao corporativa da cidade, a
partir de um sistema de governanga que inte-
gra o Estado e os interesses corporativos.

Nesse contexto, importante contribuigao é
trazida por Marques (2016) relativamente a atua-
¢ao dos agentes privados, os quais denomina de
“capitais do urbano”. O autor amplia o conceito
ao estabelecer a influéncia potencial e a relagao
desses capitais com as politicas urbanas, em vez
de considera-los simplesmente como “empresas
ou atores privados”. Segundo o autor,

[...] para os capitais que tem seus processos de acu-
mulagdo e lucratividade oriundos diretamente da
producao da cidade, as caracteristicas e as politi-
cas urbanas importam no detalhe. [...] As relagoes
e interagdes entre, de um lado, esses capitais, suas
atividades e estratégicas de valorizagio e, de outro,
o espago urbano e o Estado sdo fundamentais para
a compreensdo das economias politicas do urbano.
[...] sdo esses os capitais com interesses realmen-
te urbanos e que se mobilizam de diversas formas
para influenciar as politicas em seu proveito (MAR-
QUES, 2016, p. 17).

Esse autor identifica quatro grupos de
capitais do urbano, dos quais interessam para
esta analise o “capital incorporador” e o setor
de construgéo civil — edificagoes e infraestru-
turas ou obras ptblicas em geral. Além desses,
cita os capitais associados ao fornecimento de
servigos publicos — transporte publico, limpe-
za urbana, concessoes urbanisticas de dreas — e

Caperno CRH, Salvador, v. 35, p. 1-18, 022044, 2022
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os capitais associados a prestagao de servigos
de consultoria, apoio a gestdo e ao gerencia-
mento do préprio Estado nas politicas urba-
nas. Para Marques (2016, p. 31),

a presenga e as estratégias desses capitais nas po-
liticas sdo enquadradas pelas especificidades dos
seus processos de valorizagao (originarias da valo-
rizagao da terra ou do acesso ao fundo publico), de
suas relagoes com o Estado (como comprador tni-
co, comprador entre outros ou meramente regulador
das atividades privadas no mercado) e com o espago
(através de fluxos ou com localizagoes singulares,
influenciado ou nédo as remuneragoes).

Conforme exposto, o urbanismo corpora-
tivo estd sempre em tensao na relagdo com o di-
reito a cidade. Em sua defesa, comparecem os
movimentos sociais, coletivos urbanos e redes
que articulam, nas ocupagoes urbanas, protes-
tos e manifestagoes, na apropriacao de espagos
comuns — pragas, viadutos, prédios vazios e/ou
subutilizados —, os quais vislumbram transfor-
magoes, ainda que nao plenamente satisfaté-
rias ou permanentes: “A resisténcia conectada
e multitudinéria da metrépole biopolitica pode
ajudar a forjar, parafraseando M. Foucault, den-
tro da caixinha de nossas ferramentas tedricas,
dispositivos praticos ousados para promover
um curto-circuito na casa de méquinas da fi-
nanceirizacao urbana” (HOSHINO; FRANZO-
NI, 2016). Nas suas prdxis, esses agentes atuali-
zam e revigoram o direito a cidade.

O vazio urbano como ideologia de mercado

Na perspectiva do urbanismo corporati-
vo, 0 espago livre com potencial construtivo,
em regra, é considerado pelo poder publico e
pelo mercado imobilidrio na ética do valor de
troca, e, mesmo quando apropriado e conside-
rado importante para uma pequena parcela da
populagédo, formas de uso e atributos fora da
légica do mercado, a exemplo dos valores am-
bientais e culturais, sao desconsiderados.

Nesse contexto, uma das dimensoes do
vazio urbano como ideologia est4 diretamente
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relacionada a logica da produtividade urba-
na, que remonta aos anos 1990, figurando em
discursos governamentais, inclusive das agén-
cias multilaterais financiadoras de projetos
urbanos, compondo o léxico hegemoénico da
politica urbana (VIVEIROS, 2020). O carater
ideolégico da nogao de produtividade urbana
é facilmente detectado quando se observa a in-
coeréncia do discurso ao se reportar aos vazios
especulativos. Nesse caso, o discurso da pro-
dutividade urbana hiberna e somente reapa-
rece em condigoes urbanisticas favoraveis ao
mercado — legislagao alvissareira e investimen-
to puablico garantido — quando a apropriagao
privada da mais valia se torna possivel.

Uma outra dimensao do vazio como ide-
ologia encontra evidéncias quando associada a
ideia de parcela detentora de atributos internos
e proprios. Ou seja, quando o rompimento da
relagdo do vazio com o contexto urbano se tor-
na conveniente, o lote ou a parcela vazia se fe-
cha em suas préprias delimitagoes. Essa visao
de parcela, com seus limites fisicos e simbdli-
cos, encontra-se totalmente associada a nogao
de propriedade fundiaria individual absoluta
que segue naturalizada, tanto no campo juri-
dico como no urbanistico. Os projetos urbanos
sdo planejados em regra nessa logica restritiva,
enquanto os processos urbanos e os empre-
endimentos em si seguem dialogando com as
multiplas escalas. O caréter ideolégico do vazio
se expressa nesse olhar de dentro para dentro
com pontos seletivos que definem a relagéo
com o exterior imediato e com a cidade.

Vale ressaltar, nesse contexto, a importan-
te atuagdo do Estado e, particularmente, do poder
publico municipal e/ou estadual, que, ao aprovar
e sancionar leis que alteram o potencial constru-
tivo, ou implantar infraestrutura de transportes,
ressignifica esses vazios no contexto da cidade,
tornando-os bastante atrativos aos empreende-
dores imobilidrios, efetivando aquilo que Rolnik
e Santoro (2017, p. 420) definem como “agenda
de processos de valorizagao da terra apoiada em
instrumentos de reestruturagao do espago imple-
mentados pelo poder ptiblico”.



Aparecida Netto Teixeira, Liana Viveiros,
Adriana Nogueira Lima, Gabriela Pereira dos Santos

Como destaca Osério (2002), a proprie-
dade, segundo o ordenamento juridico brasilei-
ro, deve ter como principio norteador sua fun-
¢ao social e, assim, por meio do plano diretor,
o poder puablico podera exigir o cumprimento
do dever do proprietario em beneficio da cole-
tividade, o que implicard numa destinagao que
atendera ao interesse social. O problema é que o
plano diretor, que deveria servir de ferramenta
para atender ao bem-estar dos habitantes, por
vezes acaba sendo ferramenta para maximizar
os lucros do capital imobiliario, apoiado em
uma légica contréria aos principios que o sus-
tentam como instrumento de garantia das fun-
goOes sociais da cidade e da propriedade.

E indiscutivel a quantidade de leis que
norteiam o direito urbanistico brasileiro. Com
o fito, teoricamente, de solucionar problemas
que refletem distorgoes do crescimento urba-
no, tentam garantir o cumprimento da fungao
social. Porém o que se observa é que sao apli-
cadas seletivamente e sdo questionaveis na sua
eficacia social e urbanistica, e, por vezes, uti-
lizadas para atender a interesses individuais
e corporativos. Os proprios juristas tém difi-
culdades na interpretagdo das leis, no que se
refere ao direito a cidade, pois embasam suas
decisdes nos principios civilistas. Como bem
destaca E. Fernandes (2002, p. 36), “os juristas
brasileiros ainda olham para a cidade a partir
da perspectiva do lote privado”.

Corroboram com esse entendimento,
Martins e Patifio (2014, p. 2) ao afirmarem que
muitas das transformacdes urbanas vividas nas
altimas décadas estdo associadas as mudancas
nos procedimentos e normas adotadas pelo Es-
tado em nivel local, que refletem diretamente na
vida da cidade: “O impacto provocado por esses
processos requer leituras e interpretagoes das
expressoes territoriais proprias de cada cidade
como também o reconhecimento de aspectos
gerais e comuns que merecem consideragoes
mais especificas de cada uma e comparadas”.

No caso em andlise, o local onde foi
construido o empreendimento era considerado
como “vazio” pelo poder publico e pelo capital

imobilidrio. Essa nogao de vazio é tergiversada
e convertida em favor da especulagdo imobi-
liaria, visto que o terreno onde foi implanta-
do o empreendimento estava abandonado hé
décadas pelos proprietérios, sem que o poder
publico municipal acionasse os instrumentos
de indugéo a ocupagao prevista na ordem juri-
dica brasileira.

Paradoxalmente, esse abandono espe-
culativo tinha como contraponto o uso que
se aproxima do exercicio do direito a cidade,
na medida em que os moradores do entorno
promoviam sua utilizagao, conferindo-lhe va-
lor de uso em detrimento do valor de troca. O
terreno, conhecido como “Planalto” pelos mo-
radores dos bairros do entorno, era utilizado
com apropriagoes temporarias, realizadas pelo
cultivo de hortaligas, caga, praticas de cultos
afro-brasileiros e realizagdo de campeonatos
de futebol (Lima, 2019). Além disso, a 4rea era
ambientalmente representativa, com parte ex-
pressiva de cobertura vegetal de remanescente
de Mata Atlantica, em estdgio médio de rege-
neracgao, cumprindo, portanto, uma fungéo so-
cioambiental em uma area adensada.

Por sua vez, na 6tica do capital imobili-
ario, a area somente passou a ser “produtiva”
quando o PDDU/2004 aumentou considera-
velmente seu potencial construtivo, criou um
novo centro e concebeu um plano viario e de
transporte estruturante para a area. Os ins-
trumentos constitucionais de politica urbana
contentores da retencao especulativa do solo
nunca foram aplicados.

EMPREENDIMENTO HORTO BELA
VISTA: perfil do urbanismo corpora-
tivo em Salvador

A
Horto Bela Vista, no bairro do Cabula, pela

implantagio do empreendimento

JHSEF, se deu no contexto do boom imobiliario,
ocorrido em 2008, em periodo de expansao do
crédito imobilidrio e crescente valorizagao dos
imoveis. Esse momento é caracterizado prin-
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cipalmente pelo aporte significativo de recur-
sos estrangeiros nas grandes construtoras, que
acelerou o processo de aquisigao de terrenos e
aumentou significativamente o namero de lan-
gamentos imobiliarios (Shimbo, 2010).

A empresa paulista JHSF firmou parceria
com a Euluz Empreendimentos Imobiliérios, o
que foi crucial para dar relevancia e garantia do
resultado final, pois a segunda era uma empre-
sa baiana e ja tinha experiéncia em empreen-
dimentos do tipo shoppings centers de grande
porte na capital. A implantagio do HBV por
uma grande
do
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Fonte: adaptado de Lima (2019).
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(Paralela), Av. Antdnio Carlos Magalhaes e Awv.
Luis Eduardo Magalhées. Esté localizado proxi-
mo a areas com grande dinamismo econ6mico,
com equipamentos geradores de renda e de gran-
de fluxo de pessoas, como o Shopping Salvador
(2,5 km), o Shopping da Bahia (1,7 km), a Esta-
¢ao Rodoviaria (1,3 km) e o Centro Administrati-
vo da Bahia (6 km), além de estar posicionado na
confluéncia das principais avenidas da cidade e
do principal acesso rodoviario (Planarq, 2010a,
p- 26). (Figuras 1 e 2).

O bairro do Cabula tem configuragao

Figura 1 — Localizacdo do Horto Bela Vista e entorno
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Figura 2 - Vista do Empreendimento Horto Bela Vista
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espacial resultante de formas de uso e ocupa-
¢ao do solo em distintos periodos histéricos: os
antigos nucleos quilombolas; as chacaras des-
tinadas a produgao agricola; a implantacgao dos
conjuntos habitacionais (Habitagao e Urbaniza-
¢ao do Estado da Bahia — URBIS e Instituto de
Orientagao Cooperativas Habitacionais — Inoco-
op) pelo Estado e, mais recentemente, pela atu-
acgao do capital imobiliario (Gouveia, 2010). En-
tre os anos de 1980 e 1990, o bairro cresceu de
forma rdpida — passando de 13.150 habitantes
(1980) para 37.132 habitantes (1990), atingindo
47.283 habitantes (2000), e a vasta 4rea verde foi
desaparecendo com sucessivos desmatamentos
para construcao das vias de acesso do local (Fer-
nandes, R. B., 2004; Fernandes; Regina, 2005) e
novos empreendimentos habitacionais.

No entorno do bairro esta localizada a
Zeis, que engloba os bairros de Pernambués e
Saramandaia, como pode ser visto na Figura 3
(PDDU, 2016), em area valorizada e de intensa
especulagido imobiliaria. Ambas tém como ca-

racteristicas principais a infraestrutura precé-
ria e a vulnerabilidade socioecon6mica. Essas
Zeis estao inseridas no principal centro econo-
mico de Salvador e, portanto, suas dindmicas
de crescimento e adensamento ocorrem com
forte interagdo e conflito com a expansao des-
sa centralidade. O empreendimento foi licen-
ciado sem considerar os evidentes impactos
socioambientais no contexto no qual se insere.

A area compoe o novo Centro Acesso Nor-
te-Retiro, conforme estabelecido no PDDU/2004,
e integra-se fisica e simbolicamente a principal
centralidade de Salvador (Centro Iguatemi/Ca-
maragibe), colocando-se como enclave na sua re-
lagdo com o entorno empobrecido, representado
pelos bairros populares. Um conjunto de diretri-
zes e regras estabelecidas nessa versdo do PDDU
fomentava a expansido dessa centralidade, indu-
zindo a reconfiguragao dessa porgao da cidade
em termos de uso e ocupagio, abrindo novas
frentes para o aumento da produgdo imobilidria
formal (Valverde, 2015, p. 70).

Figura 3 — Localizacao do Horto Bela Vista e da Zeis Saramandaia e Pernambués — PDDU 2016
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Uma complexa operagao foi acionada
para o surgimento e a consolidagdo desse novo
centro®, abrangendo um conjunto de inputs
externos, tais como: alteragoes da legislagao
urbanistica e a implantagido de um robusto pro-
grama de mobilidade do governo estadual, com
desdobramentos diretos em sua reestruturagao,
tais como: Via Expressa Baia de Todos os San-
tos (com acesso a area portuaria), construgao de
tineis, viadutos e passarelas. Quando da sua
implantagao, a primeira etapa do metr6 ja con-
templava a estacdo Acesso Norte que passaria
exatamente na frente do empreendimento, evi-
denciando a valorizagao significativa da area.

Proposigoes do governo municipal de
elevacdo dos coeficientes de aproveitamento,
aprovadas no PDDU/2004, “prepararam o terre-
no” para abrigar empreendimentos desse tipo na
area. Vale ressaltar que o processo de implanta-
¢do do HBV comecou a tramitar em 2005, ime-
diatamente apds a aprovagao do PDDU, e vai se
valer do novo regramento (Valverde, 2015), apre-
sentando-se em dissonidncia com os bairros do
entorno — Cabula, Pernambués e Saramandaia —
e com 0s usos comerciais e industriais do Retiro.

Desse modo, o plano diretor, com as
alteragbes no zoneamento, cria uma centrali-
dade que absorve e, de certa forma, justifica
a implantagdo de empreendimentos de grande
porte, sustentado por diretrizes de mobilidade
cujo programa se encontrava ja delineado na
ocasiao. Além do mais, embora o PDDU/2004
tenha sido aprovado sob a égide do EC, nao
houve por parte do poder publico a aplicagao
de qualquer instituto juridico-urbanistico que
contribuisse com a efetivagao das diretrizes
contidas nessa lei, tais como “recuperagao dos
investimentos do Poder Piblico de que tenha
resultado a valorizagdo de iméveis urbanos”
ou “justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagao” (Bra-
sil, 2002). Nesse sentido, o planejamento opera
por omissdao quando se esquiva da imposigao

¢ Entretanto, passados 16 anos, esse centro ainda nao se
consolidou e permanece substantivamente atrelado as
suas atividades industriais e atacadistas.
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de aplicagdo dos instrumentos de combate a
especulagdo imobilidria e gestao social da mais
valia fundiéaria.

O HBV, a época de sua implantagao, dispu-
nha de alvard de construcao e licenciamento am-
biental. Ou seja, a incorporadora JHSF havia, em
tese, cumprido todos os tramites legais relativos a
aprovagao do empreendimento. Entretanto, a libe-
ragao da construgao pelos érgaos competentes ocor-
reu sem a exigéncia, pela Prefeitura de Salvador,
do Estudo de Impacto Ambiental (EIA), tampouco
do EIV, conforme previsto no EC e no PDDU/2004
vigente a época, para empreendimentos de grande
porte. A inexisténcia de legislagao especifica no am-
bito municipal, dispondo sobre o EIV, serviu como
argumento para ensejar a aprovagao do empreendi-
mento sem o mencionado estudo.

No processo de licenciamento ambiental,
questionamentos sobre acoes da empresa, a exem-
plo da instalacdo de stand de vendas e vias, antes
da emissao da licenga?, e supressao de vegetagao de
Mata Atlantica, ensejaram a instalagao de Inquéri-
to Civil pelo Ministério Puablico da Bahia (BAHIA,
2016). Esse procedimento teve como objeto a apu-
ragao de ofensa ou violagdo a ordem urbanistica
pelo empreendimento HBV, que possibilitou, de
fato, a exposigao do conflito e das tensdes entre o
urbanismo corporativo e o direito a cidade.

Desse modo, desvelar nuances da es-
tratégia de concepcao e implantagdo permite
conhecer os recursos acionados para sua viabi-
lizacao e identificar fragilidades e irregularida-
des, algumas das quais fortemente questiona-
das no processo deflagrado pelo MP-BA.

O INSTRUMENTO DO ESTUDO DE
IMPACTO DE VIZINHANCA (EIV) E
O TERMO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA (TAC): entre o urbanis-
mo corporativo e o direito a cidade

A Constituigao Federal de 1988 buscou
incorporar uma gama de principios, institutos

* A licenca foi concedida em 2009 pelo Conselho Munici-
pal de Meio Ambiente (Comam).
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e esferas publicas participativas que pudessem
contribuir com a restauragao do regime demo-
cratico no Brasil. Nesse contexto, houve uma
aposta na ampliagao dos poderes e competén-
cias do Ministério Publico, de modo a alargar
suas atribuicdes para além da perspectiva pe-
nal, sendo-lhe incumbida constitucionalmen-
te a defesa da ordem juridica, do regime demo-
cratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis, entre os quais estd inserida a
tutela do direito a cidade.

As décadas que se sucederam a aprova-
¢do do texto constitucional se caracterizaram
pelo acirramento dos conflitos em torno do di-
reito a cidade, levando, em muitos casos, os
atores envolvidos nas lutas urbanas a eleger a
esfera juridica como campo privilegiado para
dirimi-los. Se, por um lado, a centralidade as-
sumida por esse campo pode ser considerada
como possibilidade de ampliagao da luta ur-
bana, por outro, também é percebida como
estratégia para evitar os constrangimentos e
pressoes da sociedade. Nesse sentido, segundo
Mouffe (2003, p. 17-18):

As decisoes politicas sao encaradas como se fossem
uma natureza técnica e mais bem resolvidas por ju-
izes tecnocratas, considerados portadores de uma
suposta imparcialidade. Hoje, devido a falta de uma
esfera publica politica democrética, na qual a con-
frontacdo agonistica poderia acontecer, é o sistema
juridico que é frequentemente visto como o respon-
savel por organizar a coexisténcia humana e por re-
gular as relagoes sociais.

Ademais, ao transitar por esse campo,
em muitos casos se verifica uma retracao da
participagéo social, seja em fungao da dificul-
dade de acesso ao chamado “mundo juridico”
ou pelos ritos adotados que exigem mediagao
de técnicos e conhecimentos especializados.
No caso estudado, fica evidenciado que essa
disputa se tornou ainda mais desigual, visto
que teve como precedente o cerceamento da
participagao dos moradores da cidade nas es-
feras puablicas democraticas. O Plano Diretor
de Desenvolvimento do municipio de Salva-
dor de 2004, que estabeleceu as condigoes le-

gais para a realizagao do empreendimento, foi
aprovado sob tensionamento social, em fungao
da interdicao da participagao social®.

Nessa esteira de restrigoes ao exercicio
democratico, os licenciamentos urbanistico e
ambiental que respaldaram a construgdo do
HBV tramitaram sem que houvesse uma efe-
tiva participacao social, nao atentando para as
diretrizes contidas no EC que regem a gestdo
democrética da cidade, notadamente a neces-
sidade de realizacao de audiéncias publicas.

Portanto é nesse contexto adverso, com
base nas atribuigoes de tutela do direito a ci-
dade, que a 5 Promotoria de Justiga do Meio
Ambiente do Ministério Pablico do Estado da
Bahia (MP-BA), considerando os danos am-
bientais e impactos urbanos potenciais do em-
preendimento, buscou intervir, por meio da
instauragao do inquérito civil, visando “apurar
ofensa ou violagdo a ordem urbanistica e em ra-
zao da implantagdo do empreendimento de ur-
banizacao integrada Horto Bela Vista” (Bahia,
2016, p. 1). Esse procedimento culminou na
assinatura, em outubro de 2009, do Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), instrumento
extrajudicial celebrado para compor conflitos
que envolvam direitos coletivos, pelo MP-BA e
pela JHSE. O TAC foi firmado depois do inicio
da comercializagdo do empreendimento, ten-
do como objeto a adogdo de medidas para mi-
tigar e compensar os impactos causados pela
sua implantagao.

O TAC é regulado pela Lei Federal
n® 7.347 de 1985, que disciplina a Agao Civil
Publica por danos causados ao meio ambien-
te, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisa-
gistico. Nessa Lei, é estabelecido que “os 6r-
gdos publicos legitimados poderao tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de
sua conduta as exigéncias legais, mediante co-

5 A falta de participagao social na elaboragao do Plano Di-
retor de Salvador foi denunciada por meio de Carta Aber-
ta dos(as) moradores(as) das comunidades de Salvador
no Féorum América Latina Habitar 2000 Brasil, e ensejou
mobilizagdes no &mbito da Universidade Federal da Bahia
(UFBA) para acessar os estudos técnicos elaborados (Lima,
2003).
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minagoes, que tera eficacia de titulo executivo
extrajudicial” (Brasil, 1985, p. 10649). O TAC
é um instrumento que busca promover a repa-
ragdo ou mitigacao do dano, evitando o ajuiza-
mento de acao judicial em face do Poder Judi-
ciario. Apds apurar e comprovar a existéncia
de dano no dmbito do inquérito civil, o ofensor
podera assinar o acordo para o cumprimento
de obrigacao de fazer (positiva) ou em obriga-
¢ao de nao fazer (negativa).

Em tese, a realizagdo do TAC tende a
conferir certa celeridade, comparando-se ao
tempo necessdrio para finalizar um processo
judicial. Ademais, a Lein® 7.347, de 1985, con-
sidera o TAC um titulo executivo extrajudicial,
o0 que permite que, em caso de inadimplemen-
to dos termos acordados, possa haver sua exe-
cugao imediata, o que por si sé diminui a bu-
rocracia e o lapso temporal até sua finalizagao.

A Uniao, os estados, o Distrito Federal,
os municipios, o Ministério Pablico, a Defen-
soria Puablica, autarquias, fundagoes, empresas
publicas e sociedades de economia mista tém
legitimidade para firmar TAC. Compete ao MP
fiscalizar a aplicagdo e o cumprimento dos dis-
positivos legais, defendendo, assim, os bens
juridicos. Desse modo, a participagao do MP é
obrigatéria, ainda que este ndo seja o proposi-
tor do inquérito civil.

Diante das apuragoes realizadas pelo MP-
-BA, foi acordado que a Empresa JHSF deveria
promover a reformulagido do projeto do empre-
endimento Horto Bela Vista a fim de adequé-lo as
regras e principios do direito ambiental, elaborar
um Plano Urbanistico do Centro Municipal Reti-
ro — Acesso Norte e um Estudo de Impacto Urba-
no-Ambiental (Eiua) para area de influéncia do
empreendimento Horto Bela Vista.

Com as medidas, a promotoria exige,
por um lado, o didlogo do empreendimento
com as dindmicas da metrdpole, a partir da
insergao deste no contexto do plano proposto
do Centro Retiro — Acesso Norte e, por outro,
recorre a um instrumento de avaliagdo de im-
pactos hibrido, colacionando os impactos am-
bientais e os impactos urbanisticos potencial-
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mente causados pelo empreendimento. Essa
decisdo mostra cautela na imposigdo das medi-
das quando recorre a instrumentos de politica
urbana capazes de avaliar com maior rigor os
danos ambientais e urbanisticos, e apresentar
medidas adequadas e dimensionadas diante
dos impactos identificados.

O Eiua foi elaborado em 2010 pela empre-
sa de consultoria Planarq, atendendo a solicita-
¢ao do MP-BA, tendo como objetivo identificar
e avaliar os impactos decorrentes da insergao
do empreendimento no territério, bem como es-
tabelecer medidas voltadas a compensar possi-
veis impactos a serem gerados (Planarq, 2010a).

A partir do estudo foram definidos eixos
estruturantes que subsidiaram a formulagao
dos termos do TAC, quais sejam: minimizar
e compensar a segregagdo fisica, funcional e
social imposta pela concepgao arquitetdnico-
-urbanistica do empreendimento, traduzido
como integragdo com a vizinhanga; minimi-
zar um eventual esvaziamento do comércio e
prestagdo de servigos locais provocado pelo
shopping center, evocado na ideia de fortale-
cimento do comércio local; minimizar proble-
mas identificados na circulagao de pedestres,
veiculos motorizados e nao motorizados, sin-
tetizado enquanto mobilidade urbana e mini-
mizar impactos provocados principalmente
pela elevada verticalizacdo e adensamento das
edificagoes do empreendimento no sentido de
garantia do conforto urbano e meio ambiente
(Bahia, 2016). No desenrolar do TAC, diversos
compromissos foram assumidos, podendo-se
ressaltar aqueles relativos aos impactos na mo-
bilidade e ambientais.

Importante destacar que as medidas de
compensagao social foram incluidas no decorrer
do processo de discussao e consolidagdo do TAC,
em particular as relativas as comunidades de Sa-
ramandaia e Pernambués, cujos representantes
participaram ativamente de todas as audiéncias
publicas realizadas, debatendo diversos pontos
por intermédio de seus lideres comunitarios.

Um primeiro termo aditivo ao TAC pre-
viu um rol de medidas compensatérias e re-
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paradoras de mobilidade urbana, ambientais e
relativamente aos impactos nas comunidades
do entorno, podendo-se destacar, com refe-
réncia as comunidades, a realizagdo de obras
de requalificagdo da Praga Artur Lago, em in-
terligagdo com o Centro Social Urbano (CSU)
existente em Pernambués, e a elaboragdo de
projeto para a construgdo de quadra poliespor-
tiva em Saramandaia. Nesse esforgo, diversos
agentes foram inseridos no processo a fim de
prover subsidios técnicos ao MP-BA e asses-
sorar as comunidades afetadas, com destaque
para a UFBA, que, em éreas distintas de espe-
cialidade, contribuiu para o alinhamento, a
correspondéncia e a efetividade do TAC diante
dos impactos identificados.

Em 2014, foi realizado o segundo TAC
Aditivo, no qual foram substituidas algumas
obrigacoes que haviam sido firmadas no TAC e
no aditivo, entre os quais se destaca uma praca
em Saramandaia e alteragoes de medidas relati-
vas a mobilidade. Os limites préoprios ao proces-
so de pactuacao ficam evidenciados nas medi-
das para “minimizar e compensar a segregagao
fisica, funcional e social imposta pela concep-
¢do arquitetonico-urbanistica do empreendi-
mento” e assim “promover a integracdo com a
vizinhanca” (Bahia, 2008). Entre as medidas re-
comendadas constam a substituigdo de muros
por gradis nos trechos frontais, ajustes de calga-
das e declividades de rampas. A integragao com
a vizinhanga e mitigagdo da autossegregagio
do empreendimento exigiriam mudancas na
prépria concepgao do empreendimento, o que
certamente nao estava em pauta.

Outros processos urbanos ocorreram
simultaneamente no sentido de potencializar
a resisténcia e luta dos moradores da regiao,
destacando-se a elaboragao do Plano de Bairro
para Saramandaia, como atividade de extensao
do Grupo de Pesquisa Lugar Comum da Facul-
dade de Arquitetura e Urbanismo (FAU) da
UFBA. Tensoes foram potencializadas com a
previsao de implantagdo de uma via pedagiada
que cortaria o bairro de Saramandaia em duas
porgodes, com significativos impactos socioter-

ritoriais. Nesse contexto, a comunidade se for-
taleceu e estendeu sua participacgao aos demais
processos relacionados ao HBV, inclusive com
o aumento das compensagodes ambientais.

Desde o primeiro TAC do empreendimen-
to HBV, intimeros impactos foram ocasionados
no entorno do empreendimento. Os relatérios
de acompanhamento e atas constantes dos au-
tos do inquérito civil trazem evidéncias de que
o TAC firmado interferiu nos rumos do empre-
endimento e produziu alteragoes no entorno.
Mostram ainda a complexidade e as tensoes
envolvidas nas disputas territoriais, reconfigu-
radas no tempo pelas forgas em agdo. No jogo
de forgas, tal como enunciado por Schvarsberg
(2011), a capacidade de organizagao e articula-
¢ao politica das comunidades é decisiva para
forgar a efetivagdo das compensagoes para esses
territérios, como ficou evidenciado.

Entretanto a dificuldade de garantir
agoes estruturantes no conjunto das medidas
mitigadoras coloca em questao a potenciali-
dade tanto do EIV quanto do TAC de reverter
efeitos danosos, muitas vezes devastadores,
quer seja para as comunidades, quer seja para
o ambiente, dos pontos de vista social e am-
biental, decorrentes da implantagao de empre-
endimentos de grande porte, o que, de certa
forma, se torna extremamente favordvel aos
interesses do setor privado.

Mesmo considerando que o EIV deveria
ter sido realizado de forma prévia ao consenti-
mento do alvaré de construgao, ja que condicio-
na a aprovagao do projeto, o ganho politico da
medida acionada é inegavel. E certo que sua ela-
boragéo a posteriori implica no descumprimento
daquilo que deveria ser o seu principal objeti-
vo, qual seja, evitar o dano, mas a iniciativa do
MP-BA, além de criar as condigoes para a emer-
géncia do conflito, coloca o municipio diante da
sua omissao na regulamentagdo do instrumento,
abre o didlogo do empreendedor com as comuni-
dades vizinhas e tensiona no sentido de restituir
a relagao do empreendimento com a cidade.

A implantagdo do HBV foi marcada por
um processo tenso e complexo com o compa-
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recimento de outros agentes estatais e da socie-
dade civil, com insergoes e recursos de poder
distintos. Est4, portanto, nos arranjos politicos
formados, a principal contribuicao emanada
da elaboragao, formalizagao e acompanhamen-
to do TAC. E importante ressaltar, conforme
exposto anteriormente, que as compensacoes
sociais foram inseridas posteriormente e tive-
ram, no curso da agdo, maior aporte de recur-
sos, demonstrando a importancia da participa-
¢ao social nesse processo.

O caso aqui analisado envolve a pressao
do setor imobilidrio no sentido de impor uma
ordem urbanistica corporativa na cidade, com o
recurso a regramento seletivo e ad hoc e estra-
tégias para minimizar a execugdo de medidas
compensatdérias. Por outro lado, a insergdo do
MP e de agentes da sociedade civil e assesso-
ria técnica revela a expressdo do conflito como
sociabilidade e acgao politica no sentido da con-
quista do direito a cidade. Essas esferas de ten-
sdo e interagao colocam a produgdo da cidade
como dimensdo permanente de disputa.

CONCLUSOES

Os embates em torno do direito a cidade
sdo marcados por um forte desequilibrio en-
tre as forgas que os travam. Os principios da
ordem urbanistica, consagrados pela Consti-
tuigdo Federal de 1988, ainda sao lidos e in-
terpretados a luz de uma visdo privatista do
Cédigo Civil de 1916, favorecendo a imposi-
¢do de uma ordem corporativa. As reivindica-
¢oes alavancadas pela sociedade, ao adentrar
no campo juridico, embora abram mais uma
possibilidade de disputa, dificultam a partici-
pacao direta, sobretudo dos setores populares.

Para procedermos a uma avaliagdo do
potencial do instrumento do TAC na garantia
do direito a cidade, é preciso apontar algumas
ponderagoes iniciais. Em primeiro lugar, o
instrumento deve ser analisado como medida
corretiva, e ndo como meio de intervengao na
cidade ou instrumento de politica urbana. Des-
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se modo, o TAC nao substitui o planejamento
urbano e os demais instrumentos de politica
urbana, devendo as analises sobre o instru-
mento serem feitas dentro dos limites das suas
possibilidades legais. Analises que superesti-
mam sua potencialidade para além dos limites
tendem a tirar conclusdes extremamente nega-
tivas sobre a atuagdo do MP. Por exemplo, néo
cabe ao 6rgao, por meio do TAC ou qualquer
outro instrumento, promover a captagdo da
mais valia fundiaria, diretriz imposta pelo EC
e ignorada na ocasido da elaboracao do Plano
Diretor, que aumentou drasticamente os coefi-
cientes de aproveitamento para a zona de im-
plantacao do empreendimento.

2

Em segundo lugar, é necessario fazer
uma leitura das camadas que compoem as li-
mitagoes do TAC e da prépria atuacao do MP.
A Constituigao de 1988, ao encarregar o 6rgao
na defesa do direito a cidade, buscou reforgar
a atuagao social, contudo o fetiche criado em
torno das potencialidades do campo juridico
levou a algumas interpretagoes equivocadas
por parte da prépria sociedade, que, ao acionar
essa instancia, superestima seu papel e pode
arrefecer os processos de mobilizagdo social.
Esse é um aspecto a merecer aprofundamento
em pesquisas futuras.

Uma anélise do processo e dos agentes
envolvidos na execugao do TAC do HBV traz a
importancia do tensionamento e explicitagao
dos conflitos de interesses, com evidentes ga-
nhos no caso concreto e na formagdo de uma
cultura urbanistica de reparagao de danos, co-
locando em xeque o pretenso laissez-faire da
agao coorporativa da cidade, apontando para
um devir do direito a cidade.

No caso especifico, a assinatura do TAC,
visando a determinagdo de medidas compen-
satérias decorrentes de danos socioambientais,
significou um componente importante na luta
pelo direito a cidade, ao colocar em questao
o curso supostamente consensual e natural
de implantagdo do empreendimento HBV, for-
malizado entre a JHSF S.A. e o municipio de
Salvador. A assinatura do acordo extrajudicial,
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materializado no TAC, evitou a juridicizagdo
do processo, o que, em tese, significaria dar
celeridade ao cumprimento das medidas com-
pensatérias. Contudo essa via ndo demonstrou
a rapidez esperada.

Para a comunidade de Saramandaia, o
TAC possibilitou a agregagao de novos agentes
as suas lutas que, como visto, ndo estao restri-
tas aos conflitos envolvendo o HBV, além do
fortalecimento de vinculos de solidariedade
para a agdo politica de uma comunidade for-
mada nas lutas pelo direito a moradia. Essa ex-
periéncia, por exemplo, fortaleceu os agentes
locais na oposigao firme contra a implantagao
da via pedagiada, cujos impactos diretos na
comunidade e na cidade sao ainda maiores,
ampliou e fortaleceu a articulagdo com outras
comunidades e com a universidade, dando vi-
sibilidade as suas lutas.

Coube ao instrumento de forma acer-
tada, no ambito do Eiua, incluir a elaboragao
do Plano Urbanistico para o novo centro, com
vistas a subsidiar a definicdo de medidas miti-
gadoras para os impactos ambientais e urbanos
na area de influéncia direta do HBV. Entretanto,
em que pese sua relevancia, o Plano Urbanis-
tico precisa ser reconhecido e instituido pelo
municipio, o que nao ocorreu; nem mesmo foi
levado em consideragdo no planejamento ur-
bano municipal apds a aprovagdo do TAC.

Os impactos identificados no Eiua de-
monstram que a liberagdao do alvara de cons-
trugio de um megaempreendimento sem a
exigéncia dos instrumentos de politica urbana
previstos no EC que possam mitigar ou com-
pensar os efeitos negativos pode ser uma con-
duta lesiva ao interesse ptblico e coletivo e ao
direito a cidade. O Eiua do HBV identificou,
por exemplo, que o empreendimento em oito
anos iria causar significativo impacto no aden-
samento populacional, além de diversos com-
prometimentos na mobilidade urbana, o que
somente foi possivel avaliar com a exigéncia
de sua elaboragao imposta pelo TAC.

Entretanto, considerando a localizagao
estratégica do empreendimento e os significa-

tivos impactos sociais e urbanos na regidao dos
bairros de Cabula, Pernambués e Saramandaia,
questiona-se a correspondéncia entre os impac-
tos previstos e as medidas efetivadas, o que so-
mente podera ser verificado ao longo do tempo.
Cabe destacar que as compensagoes previstas
no TAC estiveram ancoradas em um instrumen-
to juridico, a época novo na ordem juridica e
ainda nao regulamentado no &mbito do munici-
pio de Salvador, dificultando a afericao da gra-
dagao dos impactos, bem como o célculo finan-
ceiro para executar as medidas compensatorias.

E importante ressaltar que a implantagao
de empreendimento com as caracteristicas do
HBV em um bairro que até entdo era conside-
rado de classes média e baixa incluia necessa-
riamente a despossessdo como requisito, que,
segundo Harvey (2020), trata-se de acumulagao
tipica do capitalismo financeiro. Esse processo
tem varias facetas, tanto materiais quanto sim-
bélicas. A retirada do espago de lazer dos mo-
radores do entorno representa uma das muitas
perdas para as comunidades, ndo tendo sido
considerada, por exemplo, a possibilidade de
gentrificagdo nos bairros vizinhos, com a valo-
rizagdo decorrente do proprio empreendimento
e a reestruturagao viaria. Ainda que os desdo-
bramentos do TAC néo tenham sido suficientes
na perspectiva do atendimento amplo ao direito
a cidade e da justiga social, deve-se reconhecer
a importancia do enfrentamento realizado pelo
MP-BA, referendando o EIV como um impor-
tante instrumento de gestao.

Entretanto, o descumprimento do TAC
nao gera punibilidade efetiva, e a flexibilidade
deste pode ocasionar lentidao, possibilitando
ultrapassar inclusive o tempo de um processo
judicial, o que prejudica a celeridade que deve-
ria ser caracteristica intrinseca do instrumen-
to. A extensdo do tempo de implementagao das
medidas contribui para que o empreendimen-
to seja construido, comercializado, ainda que
o TAC nao seja integralmente cumprido. No
estudo em questdo, uma parte firmada do TAC
foi cumprida, ainda que parcialmente. Entre-
tanto, o estudo comprovou a necessidade de
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remodelacao ao longo do tempo, restando evi-
dente a flexibilizagao realizada na tentativa de
viabilizar seu cumprimento.

A dilatagao da execugdo do TAC por
quase 11 anos teve, entre outras consequén-
cias, o esgargamento e a fragmentagao da parti-
cipagdo social no acompanhamento do proces-
so, diante das suas préprias fragilidades e da
dindmica das forgas envolvidas. As alegacoes
de falta de recursos e a extensado do prazo de
implantagdo do empreendimento, na sua tota-
lidade, postergaram a execucao das clausulas
ajustadas. A aplicagao do referido instrumen-
to, no caso analisado, ficou sujeita a arranjos
e negociagbes possiveis em um jogo de forgas
que se modifica no tempo.

Em suma, os resultados demonstram ser
o TAC um instrumento com eficdcia limitada
para reparar e compensar danos a cidade. Ape-
sar disso, deve-se ressaltar que, no caso espe-
cifico analisado, representou um importante
apoio na luta social e politica para a afirmacao
e conquista do direito a cidade, pressionando
o poder publico no cumprimento do seu de-
ver de executar a politica urbana e garantir o
bem-estar dos habitantes. Desse modo, as limi-
tagoes do instrumento apontadas ndo chegam
a anular as conquistas logradas no processo
em questdo. O tensionamento produzido para
a colocagao do EIV em pauta e evidéncia na
agenda publica nao pode ser desprezado, reve-
lando-se como acionamento tatico no sentido
da efetivagdo da politica urbana.
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CORPORATE URBANISM AND TENSIONS
AROUND THE RIGHT TO THE CITY: the Horto
Bela Vista enterprise (Salvador/BA)

Aparecida Netto Teixeira
Liana Viveiros
Adriana Nogueira Lima
Gabriela Pereira dos Santos

Corporate production of Brazilian cities takes place
under commodification conditions of human space,
associated with socio-spatial segregation, real estate
speculation, and capture of the collective and
public dimension of cities. In response, citizens
have mobilized strategies to defend the right to the
city, including the legal system. This paper sought
to analyze the applicability and effectiveness of
law and urban tools in minimizing socio-spatial
impacts, using the Horto Bela Vista (HBV) project,
at the Cabula neighborhood, Salvador, Bahia,
as a case study. Data were collected by means
of bibliographical and documental research,
particularly on the case at the Public Prosecutor’s
Office of the State of Bahia. Results show that,
despite of the importance of the reparations and
compensations achieved, the tools used present
limited effectiveness, and are tensioned both from
the perspective of corporate urbanism and the right
to the city.

Keyworps: Corporate Urbanism. Right to the City.
Conduct Adjustment Agreement. Neighborhood
Impact. Horto Bela Vista.

URBANISMO CORPORATIVO E O TENSIONAMENTO ...

URBANISME D’ENTREPRISE ET TENSIONS SUR
LE DROIT A LA VILLE: I’entreprise horto bela
vista (Salvador/BA)

Aparecida Netto Teixeira
Liana Viveiros
Adriana Nogueira Lima
Gabriela Pereira dos Santos

La production corporative des villes brésiliennes
se déroule dans des conditions de marchandisation
de I'espace urbain, associées a la ségrégation socio-
spatiale, a la spéculation immobiliére et a la capture
de la dimension collective et publique des villes.
En réponse, les habitants ont mobilisé des stratégies
pour défendre leur droit a la ville, y compris le
systéme juridique. Cet article a cherché d’analyser
l'applicabilité et lefficacité du droit et des outils
urbans pour minimiser les impacts socio-spatiaux,
en utilisant le projet Horto Bela Vista (HBV), dans
le quartier Cabula, a Salvador, Bahia, comme étude
de cas. Les données ont été collectées par le biais
des recherches bibliographiques et documentaires,
notamment sur le procés auprés du ministere
public de I'Etat de Bahia. Les résultats montrent
que, malgré I'importance des compensations et des
réparations obtenus, les outils utilisés présentent
une efficacité limitée, et sont tendu aussi bien a
partir de la perspective de 'urbanisme d’entreprise
que de celle du droit a la ville.

Mors-ciis: Urbanisme d’entreprise. Droit a la ville.
Accord d’ajustement de conduite. Impact sur les
quartiers. Horto Bela Vista.
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