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Resumo

Abstract

A participac@o em politicas urbanas tem sido alvo de reflexdo académica e
pesquisas nas ultimas décadas. O instrumento maior de planejamento urbano das
cidades brasileiras, o Plano Diretor, teve sua importancia destacada na principal
lei hoje existente no Brasil que rege a Politica Urbana: o Estatuto da Cidade. A
cidade é alvo de disputas que vao além da escala local; interesses ligados a outras
escalas manifestam-se de maneira mais ou menos visiveis quando da definicdo de
politicas que visam ao desenvolvimento urbano. Esses conflitos sdo de diversas
ordens e refletem interesses diversos sobre o territério. O objetivo do artigo é

o de refletir como as diferentes escalas de atuacdo da sociedade se articulam no
processo participativo, o que serd feito a partir da andlise do processo participativo
desenvolvido em Floriandpolis.

Plano Diretor Florianopolis

Participation in urban policy has been academic reflection target and research in
recent decades. The main instrument of urban planning of Brazilian cities, the Master
Plan had its outstanding importance in the main currently existing law in Brazil
governing the Urban Policy: the City Statute. The city is the subject of disputes that
go beyond the local level; interests linked to other scales manifest themselves in

a more or less visible when the definition of policies aimed at urban development.
These conflicts are of different orders and reflect diverse interests of the territory.
The purpose of this article is to reflect how different company’s operating areas are
considered in the participatory process; this will be done from the participatory
process analysis developed in Floriandpolis.

Florianopolis



artigos

INTRODUCAO

A participacdo em politicas publicas urbanas tem
sido alvo de reflexdo académica e pesquisas nas ul-
timas décadas. As primeiras experiéncias participati-
vas em politicas ptblicas no Brasil datam da década
de 78 do século XX (TRANJAN, 2012): Lages, em
Santa Catarina (1978-1982); Boa Esperanga, no Es-
pirito Santo (1978-1982) e Diadema, em Sao Paulo
(1982-1986). Essas primeiras experiéncias estao li-
gadas a governos locais e sao situagdes isoladas no
contexto brasileiro de entao, embora possam ser con-
sideradas como precursoras de um processo de par-
ticipagdo na defini¢do de politicas urbanas no Brasil.
A experiéncia do Orgamento Participativo de Porto
Alegre foi que langou, sem divida, uma séria refle-
x40 sobre a importincia da democracia participativa
para a construgdo da cidadania, para a superagao das
desigualdades urbanas e para construcio da cidade
participativa. Segundo Avritzer (2003, p. 476), “a re-
democratizagao brasileira envolveu, simultaneamen-
te, grandes doses de continuidade politica mistura-
das com algumas doses de inovacio”. Porto Alegre
encontra-se nesste contexto: em 1986, a Unido das
Associagoes dos Moradores de Porto Alegre afirma
que “queremos decidir sobre as prioridades de inves-
timento de cada Vila, bairro e da cidade em geral”
(AVRITZER, 2003, p. 478). Dois anos depois, um
governo popular atende a essa reivindicagdo e inau-
gura uma das experiéncias mais exitosas em termos
de participacdo na histéria das cidades ocidencais.

O orgamento participativo teve grande sucesso e
repercussio pela experiéncia de Porto Alegre, que de-
pois foi replicada (em diferentes niveis e desenhos de
participagdo) em vdrias cidades do Brasil e do mun-
do. Avaliacoes de diversos matizes foram feitas, quan-
to ao grau de participacio, do cardter pedagégico da
participagio relacionado a formacao politica das po-
pulacoes envolvidas, da possibilidade do aprimora-
mento da democracia liberal participativa e mesmo
de sua superacio pela democracia direta (SANTOS,
2003; LUCHMANN, 2002a ).

A reflexdo critica urbana no Brasil, na busca da
solucbes para os problemas relacionados ao acesso
a terra para uma parcela considerdvel da populacio
que vive na cidade, principalmente pela agio do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, apon-
tou, nos anos 1980, a necessidade de democratizar
a elaboracio e a gestao de politicas publicas urbanas
a fim de diminuir, de um lado, a forte tecnocracia
presente no interior dos érgios de planejamento es-
tatais e, de outro, a forca das elites econdmicas na
definicdo das politicas e dos investimentos estatais na
cidade. O instrumento maior de planejamento urba-
no das cidades brasileiras, o Plano Diretor, teve sua
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importincia destacada na principal lei hoje existen-

te no Brasil sobre a Politica Urbana: o Estatuto da

Cidade (BRASIL, 2001). Numa campanha sem pre-

cedentes, o Ministério das Cidades orientou, entre

os anos de 2003 e 2006, a elaboracio ou revisio de
mais de 1.600 planos diretores no pais, enfatizando

a necessidade de seu cardter democrdtico. Evidente-

mente a experiéncia dos Orcamentos Participativos

influenciou o desenho institucional de muitos desses
planos diretores.

Portanto, a experiéncia dos Planos Diretores Mu-
nicipais pds-Estatuto da Cidade pode ser considerada
como o resultado de préticas participativas anterio-
res, de certa forma exitosas, de um movimento de
base pela democratizacio das politicas publicas ur-
banas e de inovagdes institucionais importantes no
nivel do governo federal.

Em trabalho de pesquisa sobre Planos Diretores
em Santa Catarina, Pereira (2015) investigou como
foram as experiéncias de elaboragio de alguns desses
planos diretores a partir da avaliagio da qualidade da
participagio nos processos ¢ do papel desempenhado
por diferentes atores sociais, a saber: a populagio, os
técnicos de urbanismo, o poder publico. Evidenciou-
-se nessa pesquisa a necessidade de certas condicoes
para a qualidade participativa, que jé haviam sido
apontados em trabalhos anteriores por Luchiiman
(2002b) e Avritzer (2002; 2004; 2011), ou seja, a ne-
cessidade de:

1. Tradicdo ou de densidade participativa das

populagées envolvidas: “...] a preexisténcia
de prdticas participativas ao nivel da socieda-
de civil aumenta as chances de sucesso dos
arranjos participativos introduzidos pelas ad-
ministragoes publicas a nivel local” (AVRIT-

ZER, 2002, p. 3 );

2. Vontade politica de promover a participa-
¢ao: segundo Velasquez (#pud Liichmann,
2002b), para uma participagio de qualidade
¢ central o grau de abertura, vontade de com-
prometimento do sistema politico as deman-
das de participagdo, enquanto elo condutor
da implementa¢io de espacos publicos deli-
berativos e de investimentos na inversio das
prioridades sociais; ¢

3. Desenhos institucionais capazes de promover
a participagao; para que as

experiéncias participativas adquiram um cardter
de inovagio institucional em diregio a efetivagio
da democracia deliberativa, faz-se necessirio nio
apenas que se introduza um conjunto mais amplo
e representativo dos diferentes segmentos e atores
sociais [...] como também que se introduza um

conjunto de préticas, regras e critérios (procedi-



mentos) que interfiram positivamente nas con-
dicoes subjacentes de desigualdades sociais [...],
ampliando tanto as possibilidades de participagao
aos setores historicamente excluidos quanto am-
pliando a densidade e a qualidade da representagao
(LUCHMANN, 2002b, p. 169)

A essas condigoes, Pereira (2015) acrescentou
outros aspetos especificos relacionados ao planeja-
mento urbano, destacando:

1. O papel central do técnico de urbanismo na
definicao dos processos participativos, por-
que, no caso do planejamento urbano, hd
uma tradic¢io forte da tecnocracia funciona-
lista. Para o autor, verifica-se que a adesio dos
técnicos de urbanismo ao modelo democra-
tico nio se d4 de forma automdtica; existem
resisténcias, adesoes parciais, dividas, medo
de perda de poder, desconfianca, criticas aos
tempos diferentes dos diversos atores, mas
também comprometimento com o processo
participativo por parte de alguns técnicos de
urbanismo. Essas diferencas de postura fren-
te a0 processo participativo levam também
a diferencas na qualidade da participagio; e

2. A necessidade de compreensio das terri-
torialidades de cada experiéncia (territério
aqui entendido como relagoes de poder no
espaco), pois as quatro condicdes apresen-
tadas ndo querem substituir o estudo apro-
fundado das situagées particulares; ou seja,
o resultado dos processos participativos na
constru¢io de politicas publicas urbanas vai
refletir as condicoes socioespaciais locais. A
dificuldade de compreensio dos conflitos
nos processos de planejamento urbano, tan-
to nos processos ditos tradicionais como no
planejamento participativo, tem sua explica-
¢do nas insuficientes andlises e importincia
dada a cidade que jd existe e ao seu potencial
de influir sobre o futuro (PEREIRA, 2015).

No entanto, outros aspectos relacionados aos
resultados desses processos participativos nio foram
ainda suficientemente estudados. Muitos desses as-
pectos nos ajudariam a compreender um elemento
central nos processos participativos: os conflitos ter-
ritoriais. Um desses elementos particularmente nos
preocupa e guarda estreita relagio com o territério
e com as territorialidades: o vinculo entre escala e
planejamento. Para iniciar a discussio sobre a escala,
ou as escalas, nos processos participativos de planeja-
mento, vamos recorrer aos conceitos de verticalidades
e horizontalidades trazidos por Milton Santos em seu
artigo “O retorno do territdrio”. Para Santos (2005,
p. 255), “a interdependéncia universal dos lugares é a

nova realidade do territério”, e, neste sentido, o valor
local ¢ relativizado. No entanto, “mesmo nos lugares
onde os vetores da mundializagio sdo mais operantes
e eficazes, o territério habitado cria novas sinergias
e acaba por impor, a0 mundo, uma revanche. Seu
papel ativo faz-nos pensar no inicio da Histéria, ain-
da que nada seja como antes” (SANTOS, 2005, p.
255). E nesse contexto, no qual a globalizagdo é uma
realidade, mas onde o lugar “reage”, que nasce o que
o autor chama de horizontalidades e verticalidades:
“as horizontalidades serdo os dominios da contigiii-
dade, daqueles lugares vizinhos reunidos por uma
continuidade territorial, enquanto as verticalidades
seriam formadas por pontos distantes uns dos outros,
ligados por todas as formas e processos sociais (SAN-
TOS, 2005, p. 256)”. Enquanto as horizontalidades
dizem respeito ao espaco banal, as redes das verticali-
dades sio comandadas pelo mundo; mas quem seria
esse mundo:

esse mundo é o do mercado universal e dos go-
vernos mundiais. O FMI, o Banco Mundial, o
GATT, as organizagoes internacionais, as Univer-
sidades mundiais, as Fundagbes que estimulam
com dinheiro forte a pesquisa, fazem parte do go-
verno mundial, que pretendem implantar, dando
fundamento a globalizagio perversa e aos ataques
que hoje se fazem, na prética e na ideologia, ao
Estado Territorial. (SANTOS, 2005, p. 259).

Os lugares que formam o territério formam en-
t30, 20 mesmo tempo, redes (que se ligam por ver-
ticalidades) e espago banal. Embora constituam-se
os mesmos pontos, abrigam disputas. Nesse sentido,
aponta Santos (2005, p. 259): “hd um conflito que
se agrava entre um espago local, espago vivido por
todos os vizinhos, e um espago global, habitado por
um processo racionalizador e um contetido ideolégi-
co de origem distante e que chegam a cada lugar com
os objetos e as normas estabelecidos para servi-los.

Assim, “a arena da oposi¢do entre o mercado —
que singulariza — e a sociedade civil — que generaliza
— é o territdrio, em suas diversas dimensoes e escalas
(SANTOS, 2005, p. 259). Tanto no texto de Santos,
como nas observagoes de vdrios processos participa-
tivos de construcio de politicas urbanas, principal-
mente planos diretores municipais, verificamos que
o lugar é a sede dessa resisténcia da sociedade civil.

Dessa forma, o objetivo deste artigo ¢ o de refletir
como as diferentes escalas de atuagio da sociedade
entram no processo participativo e como as terri-
torialidades locais (inframunicipais) atuam muitas
vezes em conflito com territorialidades exercidas em
outras escalas; isso serd feito a partir da andlise do
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processo participativo desenvolvido em Florian6po-
lis/SC que resultou no Plano Diretor aprovado em
2014.

QUESTOES PRELIMINARES
SOBRE A ESCALA

O texto de Santos no qual nos baseamos para falar de
verticalidades e horizontalidades apresenta duas esca-
las que entram em conflito: uma escala global, com
seus atores mundiais (mesmo que existam atores que
atuam localmente) e os habitantes do espago banal
e, portanto, uma escala local. Mas, quando olhamos
para o planejamento urbano, percebemos que muitas
vezes esse conflito ndo se externaliza como um confli-
to entre a escala global e local, mas como um confli-
to entre o interesse global camuflado como interesse
econdmico da cidade (ou municipio) e a escala do
espaco de vida do bairro ou distrito (o espaco banal).

A questdo da escala surge de uma falsa dicotomia
do planejamento urbano posta em muitas situagoes
entre discutir o lugar (bairro, distrito ou outro re-
corte territorial) e discutir o todo (municipio, prin-
cipalmente). Digo falsa dicotomia, pois nio deveria
haver dissociacdo entre viver o lugar e viver a cidade.
Evidentemente que, considerando a dimensio sim-
bélica do territério, os sentimentos de pertencimento
a0 bairro e 4 cidade variam conforme os casos.

Em trabalho que analisava a mudanca do cardter
do planejamento urbano na Franca a partir da 6tica
de um menor papel diretivo do urbanista e do sur-
gimento de novos atores sociais na defini¢io de po-
liticas pablicas urbanas, Chalas (1998) assinala que
a discussao do bairro deveria ser um pretexto para
discutir a cidade:

Le quartier est un prétexte, et Cest en cela que le
quartier continue aujourd’hui a jouer un réle et a
faire référence. Dans les réunions dites de quar-
tier, quelle qu’en soit la forme, I'on y invite, lon y
vient, au nom du quartier, et 'on y fait autre chose.
Dans ces réunions, il est moins question de quar-
tier & proprement parler que de refonte de 'action
politique et urbanistique. Le quartier n’est pas une
fin en soi, mais un moyen, un support, un terrain
ou mieux, un terreau que 'urbanisme utilise pour
se révéler et s'éprouver en tant qu'urbanisme prati-
quan. (CHALAS, 1998, p, 207).

No entanto, em experiéncias que acompanha-
mos, verificamos que a participacdo da populacio
restringe-se algumas vezes ao recorte espacial deter-
minado a priori pelo poder ptblico, nio havendo
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passagem da reflexdo sobre o espago vivido cotidia-
namente ¢ a escala municipal. Nao ¢ possivel afirmar
que haja uma intencionalidade nisso, com o objetivo
de alijar a populacio da discussio do rumo econémi-
co do municipio. Mas, com o objetivo de viabilizar
a participagio, muitas municipalidades definem um
desenho participativo baseado em recortes espaciais
inframunicipais, considerando que isso facilitaria
uma melhor compreensao do territério por parte da
populagio.

Ora, essa defini¢io do territério da participagio
repercute na propria defini¢io da escala da partici-
pacdo. Souza (2000. p.5) afirma que “a malha terri-
torial (divisdo espacial do municipio em espacos que
serdo referéncia para a mobilizacio e a organizacio
das pessoas) condiciona o processo [participativo]”.
Normalmente, nos processos de Orgamento Partici-
pativo e de elaboragio de Planos Diretores munici-
pais, a definicao do recorte territorial que organizard
a participagdo das pessoas ¢ definida a priori pelo
poder publico, que, de certa forma, naturaliza as di-
visoes territoriais dos municipios ou considera que
seus critérios sdo suficientemente objetivos para se-
rem impostos & populagdo, nio considerando aspec-
tos como sentimento de pertencimento ao lugar ou
mesmo diferencas territoriais que justificariam uma
territorialidade diferente. Ou seja, o recorte espacial
de um processo participativo nao é, via de regra, de-
mocréitico. Um elemento pritico que decorre dessa
imposicio da divisio territorial ¢ que, por um lado,
a populacio ¢ limitada em termos espaciais pelo re-
corte territorial proposto; €, por outro, 0s recortes
tentam homogeneizar territérios locais que, por ve-
zes, apresentam diferencas internas importantes em
termos de identidades e de territorialidades. Dessa
forma, demandas minoritdrias ou nio hegemoénicas
podem ser negligenciadas, impedidas de emergirem
num processo participativo.

Em alguns casos, essa limitagao foi superada (ou
pelo menos tentou-se) pela introdugio de outro
recorte, nio mais espacial, mas setorial: economia,
transporte publico etc. Ou seja, para tratar da escala
territorial no nivel do municipio, opta-se por uma
metodologia que elege diversos elementos transver-
sais ao territério para planejé-lo, o que traz repercus-
soes importantes para o resultado do planejamento

Dessa forma, o desenho institucional, se consi-
derarmos as definicoes territoriais como seu cons-
tituinte, tem papel central da definigio de “onde”,
“como” e até “quanto” participar. Assim, em muitos
processos de defini¢io de politicas urbanas, o plano
global nada mais é que a soma das partes, sem que o
todo tenha sido discutido; como se o planejamento
do municipio fosse uma colagem das partes que o
compée. A principal questdo que se coloca é como



fazer com que elementos na escala do territério
como um todo sejam considerados pelos processos
participativos quando pensados em territorialidades
menores (bairros, distritos, setores etc.) e vice-versa?
O resultado do planejamento serd uma federacio de
territorialidades locais? Como discutir o territério
municipal a partir do local?

O desafio que se apresenta é exatamente conciliar
o debate (e a participagio) local com a escala da cida-
de, e essa com a escala global.

SOBRE O CONCEITO
DE TERRITORIO E SUAS
RELACOES ESCALARES

A maioria dos processos de planos diretores partici-
pativos tratam com pouca atengdo os diversos terri-
térios municipais; no maximo, caracterizam o espa-
¢o municipal. Assim, hd uma certa secundarizacio
das relagoes de poder sobre os espagos planejados.
Por isso, aqui cabe uma sumdria e necessdria dife-
renciagio entre esses dois conceitos geogréficos fun-
damentais: Espaco e Territério. Haesbaert (20006, p.
54) afirma que o territério “define-se antes de tudo
com referéncia as relagoes sociais (ou culturais, em
sentido amplo) em que estd mergulhado, relacoes
estas que sio sempre, também, relagoes de poder”.
Concordando com essa acepgo, Souza (1995, p. 78)
salienta que “o territério [...] é fundamentalmente
um espago definido e delimitado por e a partir de
relagdes de poder”. Ainda assim, devido ao seu card-
ter politico definido pelas relagoes de poder, pode-se
compreender melhor determinado territério a par-
tir de uma questio essencial: “quem domina ou in-
fluencia quem nesse espaco, e como?” Souza (1995,
p. 78).

Dessa forma, se acrescentarmos o exercicio do
poder ao Espaco, teremos o Territério. A compreen-
sao do(s) territdrio(s) existentes, que muitas vezes se
justapdem, ajuda-nos a entender as dindmicas parti-
cipativas, pois, onde hd relagdes de poder, hd disputa
e conflito. Podemos também falar de territorialida-
des segundo escalas diferentes.

Mas o conceito de territério pode ser também
adjetivado. Nesse sentido, Haesbaert (2004, p. 91)
apresenta uma classificacio com quatro vertentes ou
concepedes bésicas para o conceito de territério, sen-
do elas:

1. Politica ou juridico-politica: sua principal
referéncia de territério é o nacional, o “Es-
tado-Nagao”, com limites e fronteiras bem
definidos, destacando as ideias de controle e
soberania. Na escala do plano diretor muni-
cipal, a concepgio politica do territério diz

respeito aos limites do municipio: o territé-
rio municipal.

2. Econémica: considera que os aspectos eco-
ndémicos definem o territdrio, destacando
a influéncia do trabalho, dos processos de
produgio, da circulacio de bens etc. (SOU-
ZA, 2013, p. 88). Num processo de plane-
jamento urbano, a dimensio econdémica di-
ficilmente fica restrita aos limites territoriais
da divisdo politica do municipio; as andlises
devem sempre remeter as relagdes do muni-
cipio com outras escalas (regional, estadual,
nacional e mesmo internacional)

3. Naturalista: o territério é visto, primeira-
mente, como fonte de recursos naturais ou
“meios materiais de existéncia’, onde o ser
humano se instala e o utiliza, fazendo, entio,
uma apropriagio da natureza. Por exemplo,
nas “sociedades mais tradicionais, em que a
principal fonte de recursos provém da natu-
reza, da terra” (HAESBAERT, 20006, p. 47).

4. Cultural ou simbdlico-cultural: possui
uma perspectiva ideal-simbélica, a qual va-
loriza a relagio entre territdrio e cultura. Nesse
caso, entende-se que a sociedade se apropria
do seu espago de vida, possuindo um senti-
mento de pertencimento e uma relacio afeti-
va com seu territério e compartilhando uma
identidade cultural a partir dele e de suas
relagoes. (HAESBAERT, 2006, p. 49). No
caso dos planos diretores municipais, esse
sentimento de pertencimento tem escalas
diversas, podendo variar de uma escala in-
traurbana e microlocal (menor mesmo que
um bairro) até relagoes de pertencimento
verticalizadas com a escala mundial.

QUESTOES DE ESCALA

NO PLANO DIRETOR

DE FLORIANOPOLIS:
ELEMENTOS DE REFLEXAO

O objetivo desta se¢io nio ¢ o de levantar exausti-
vamente elementos escalares presentes no Plano Di-
retor de Floriandpolis, em suas diversas versdes, mas
o de exemplificar como o olhar a partir da 6tica da
escala pode ajudar-nos na compreensio da disputa
territorial em processos participativos.

Em julho de 2006, a prefeitura municipal de Flo-
riandpolis, através de seu Instituto de Planejamento
Urbano (IPUF), iniciou o processo de revisao de seu
plano diretor datado de 1997. Essa revisio, que, por
forca da ei 10.257/2001, deveria ter a participacio
da populagio, tinha em sua génese um desenho insti-

n°47 = ano 12 | dezembro de 2021 = e-metropolis

artigos



artigos

NUCLEOS DISTRITAIS

NG= Nicleo Gestor

Nicleo Gestor, os presentes na Audiéncia

Sociedade Civi Organizada
ND= N al (13)

Representantes do Govemo e da

Representantes Comunitirios
definidos em Assembléia Distrital

[ © : Delegado Distrital (13)

Regresentantes definidos polo ND

Publica propuseram a necessidade de pro-
mocio de discussoes locais em cada distri-
to, e ainda a constru¢io de uma estrutura
distrital para discussio do plano, criando
uma maior permeabilidade de participagao

[ nD1A | [continente

|| paraa populacio. A proposta da populacio

ND1B | [cCentro

|| foi aceita, e a escala da discussio mudaria

| nD2 Santo Anténio . .
radicalmente com esta proposta: apds al-

[ nD3 Ratones S .
guns meses de participacdo, o conjunto
ND 4 Canasvieiras .. ) . " .
: dos distritos apresentaria mais de trés mil
ND 5 Cachoeira do Bom Jesus .
~— e propostas que mesclavam demandas locais
N7 eTe— ¢ demandas municipais, ¢ mesmo metro-
[ wps Barra da Lagoa politanas. Prevaleceu nessas propostas as
[ nDo Lagoa da Conceigio relagoes de pertencimento locais, em rela-

ND10 | [ campeche ¢oes horizontalizadas.

NO11 Péntanc do Sul Mesmo que a divisdo dos Distritos em
[_notz_ | [Ribeirdo datiha | Florianépolis seja uma divisao a priori, ou

Figura 1:

Divisao dos
territérios dos
Nucleos Distritais
do PDP de
Florianopolis

Fonte: Sampaio, 2015, p.44.

tucional num formato bastante conservador: haveria
um Nucleo Gestor composto por 26 representantes
do poder publico e da sociedade civil. Esse organis-
mo representativo iria propor um documento (num
prazo de trés meses) que se constituiria nas Diretri-
zes para o Planejamento da Cidade. Para o poder
publico, esse documento constituir-se-ia na peca do
Plano Diretor, livrando o prefeito de qualquer san-
¢do por nio ter cumprido os prazos ditados pela Lei
10.257/2001.

Nesse desenho institucional, o controle do pro-
cesso era relativamente ficil de ser feito pela estrutura
politico-administrativa, pois mesmo que os represen-
tantes da prefeitura fossem minoria no contexto do
Nucleo Gestor, a sociedade civil nele representada era
bastante heterogénea e um nimero suficiente de seus
representantes (Sindicato das Industrias Construgao
Civil; Associagio Comercial Industrial de Floriané-
polis, Clube dos Dirigentes Lojistas etc.) compar-
tilhava da mesma visiao de cidade da administracao
municipal. A escala privilegiada era, sem divida, a
escala do municipio alinhada com interesses do ca-
pital imobilidrio e turistico. As questoes territoriais
locais seriam, segundo esse desenho, discutidas em
outro momento.

No entanto, durante a audiéncia publica para o
lancamento do plano, representantes da populacio
propuseram a introdugio de treze novos membros
no Nucleo Gestor; elevando o nimero para 39; esses
representariam cada um dos doze distritos que com-
poéem o territério municipal (a um deles, o Distri-
to Sede, foi dado duas representagoes devido & sua
maior populacdo em relagio aos outros distritos),
alterando assim, o desenho institucional proposto
pela prefeitura. Além da alteragao da composicio do
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seja, a populagio participou segundo seu
local de moradia nos distritos, cabe ressal-
tar que a experiéncia do plano diretor revelou, em seu
processo, territorialidades locais muito diferenciadas
tanto em termos de demandas como em termos de
poder sobre o espago banal. Havia diferengas impor-
tantes de tradigdo participativas entre os diversos dis-
tritos municipais. As oficinas distritais no processo
participativo da capital catarinense permitiram uma
rica experiéncia de leitura comunitdria por represen-
tarem “canais de participagio que resultavam de in-
tensa mobilizagdo e tinham como objetivo central,
concentrar as falas da populacio geral do distrito”
(NOZAKI, 2009, p. 65). O entendimento da po-
pulagio em relagio a leitura comunitdria direcionava
a qualidade dos assuntos debatidos nesses espagos, o
que influenciava na qualidade da participac¢io comu-
nitdria. (NOZAKI, 2009).

Esse processo de discussio no nivel da escala dis-
trital durou entre o inicio do processo (agosto de
20006) e final de 2008, quando, diante de um proces-
so bastante pulverizado, plural e rico de participacio
que privilegiou o debate sobre o espago distrital, a
prefeitura municipal determinou uma mudanga ra-
dical na organizagio do processo de construgio do
plano diretor. Sua intengao inicial de elaboragao do
plano em trés meses tinha sido contrariada pela de-
manda de tempo das organizagées distritais para o
aprofundamento da participagao.

As eleigoes de outubro de 2008 tinham recondu-
zido o prefeito Ddrio Berger a um segundo mandato
na prefeitura. Contrariado nio apenas pela duracio
do processo, mas, principalmente por demandas
distritais em conflito com grupos econdémicos que o
apoiaram, legitimado pela reeleicdo, ato continuo a
eleigao, o prefeito reeleito dissolveu os Ntcleos Dis-
tritais e contratou uma empresa privada para elaborar



o novo plano diretor, afirmando que uma fase pura-
mente técnica era necessdria. A empresa contratada,
Fundagao CEPA, jd havia trabalhado para a prefei-
tura em outros projetos. Aqui outra escala parece
emergir: diante de demandas da populacio local, o
governo municipal pareceu privilegiar outras inten-
cionalidades ligadas a um planejamento que buscasse
preparar o territério municipal para investimentos
imobilidrios locais € mesmo supralocais, revelando
um conflito de escalas: “hd um conflito que se agra-
va entre um espaco local, espago vivido por todos
os vizinhos, e um espaco global, habitado por um
processo racionalizador ¢ um contetdo ideoldgico
de origem distante e que chegam a cada lugar com
os objetos e as normas estabelecidos para servi-los”
(SANTOS, 2005, p. 259).

A dissolugio do nucleo gestor e dos nicleos dis-
tritais desmobilizou, em parte, a participagao direta
dos atores sociais. O plano passou a ser elaborado
de maneira fechada pela empresa de consultoria con-
tratada. Pouco se conhece da metodologia de elabo-
ragio do plano a partir de 2009. Em novembro de
2009, a prefeitura realizou uma audiéncia publica
para divulgar as diretrizes do plano. Elas deveriam
expressar o conjunto das diretrizes originadas da “lei-
tura comunitdria’ e da “leitura técnica’, construidas
nos primeiros anos de elaboracao do plano. Posterior
a divulgacao das diretrizes do plano, foram realizadas
oficinas para apresentar e discutir a proposta elabora-
da pela Fundacio CEPA. Foi um momento em que
a escala municipal e global sobrepuseram-se a escala
local, ou, pelo menos, procuraram adaptar as deman-
das locais aos interesses supralocais.

Em 2010, a prefeitura tentou apresentar o Pla-
no Diretor elaborado pela CEPA, (re)intitulado de
“Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentdvel de
Floriandpolis” e ndo mais “Plano Diretor Participati-
vo de Florianépolis”. A mudanca de nome tem igual-
mente uma explicacio escalar: enquanto o adjetivo
“participativo” indicava a satisfacio de desejos locais,
os termos “ Desenvolvimento Sustentdvel” procu-
ravam ‘“vender” Floriandpolis internacionalmente,
diante do discurso mediaticamente valorizado da
preservagao ambiental.

A audiéncia publica de apresenta¢ido do plano,
marcada para o dia 18 de marco de 2010, nao pode
ocorrer, pois uma manifestacdo popular de protesto
contra a interrup¢io da participagio na elaboragio
do plano impediu a realizagio da reuniio promovida
pela prefeitura. Sem a audiéncia publica, o plano nio
pode ser enviado & Cimara Municipal.

Apbs esses dois eventos, o fechamento dos Nucle-
os Distritais e a tentativa de apresentacio do plano
do Fundagio Cepa, reinou uma grande desconfianca
entre os diversos atores ligados ao plano: populagio,

técnicos e dirigentes politicos. Esse clima de descon-
fianca e confronto levou a um impasse no qual nem
a prefeitura conseguiu levar o processo  frente ¢ nem
a populagio conseguiu retomar o processo participa-

tivo. Segundo Sampaio (2016, p. 52):

Por quase um ano, de abril de 2010 ao final de
marco de 2011, pouco se viu e ouviu falar sobre o
PDP. Isto porque as atividades referentes ao Plano
com a participagdo da sociedade civil se mantive-
ram interrompidas ap6s o conflito que se estabele-
ceu em torno dele. Contudo, durante este periodo
de pouca movimentacio, algumas comunidades e
representacoes do NG se empenharam tentando
garantir a reabertura do acesso 2 participagdo no
processo do PDP. Alguns documentos elaborados
por representagdes do chamado “NG Autocon-
vocado” (composto por alguns representantes do
NG destituido, inclusive de alguns NDs) foram
enviados & procuradora da Republica, Ana Licia
Hartmann, requerendo, principalmente, a resti-
tui¢do do NG e a “garantia de uma metodologia

efetivamente participativa’ no processo do PDP.

A andlise do conteddo do plano elaborado pela
Fundag¢io CEPA mostra um alinhamento com ob-
jetivos distantes das demandas locais; um plano que
aponta para interesses ligados ao capital imobilidrio.
Parece haver aqui uma relagio estreita para o que
aponta Harvey (2012, p. 75): “a necessidade perpé-
tua de encontrar terreno lucrativo para a produgio
e absor¢io de excedente de capital molda a politica
do capitalismo e, também, confronta os capitalistas
com vdrias barreiras a continua e problemdtica livre
expansio’. O plano do CEPA preparava, na escala
local, as condi¢des para o investimento do capital ex-
cedente. Exemplo disso foi a inser¢io de nove Ope-
ra¢des Urbanas Consorciadas no projeto de lei, nio
apenas a revelia das demandas da comunidade, como
frontalmente contra essas demandas, como aponta
Avila (2013, p. 136) em sua dissertacio de mestra-
do: “na escolha das nove 4reas reservadas para possi-
veis OUCs em Florianépolis, publicadas em marco
de 2012 pelo Anteprojeto de Lei do Plano Diretor
de Desenvolvimento Sustentdvel de Floriandpolis,
a populagio, os moradores e os usudrios nio foram
consultados”.

A definigio dessas dreas como passiveis de Ope-
racoes Urbanas Consorciadas tinha o claro propésito
de prepard-las para receberem investimentos priva-
dos decorrentes do capital excedente. Aqui especifi-
camente, a questdo da escala estd ligada ao que Mil-
ton Santos chama de verticalidades (supralocais) em
conflito com as horizontalidades locais.
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Tabela 1:
Listagem das
operagoes
urbanas
consorciadas
nas diferentes
versoes do Plano
Diretor

Versao Fundacao CEPA

1 - OUC 1 - Pantano do Sul

2 - OUC 2 - Lagoa da Conceicao

3 - OUC 3 - Barra da Lagoa

Versao 2014

A - OUC 1 - Distrito de Canasvieiras

B - OUC 2 - Distrito do Ribeirao da Ilha

C - OUC 3 - Distrito de Ratones

D - OUC 4 - Distrito de Santo Antonio de Lisboa

4 - OUC 4 - Campeche

5-0UC5 - Ingleses

6 - OUC 6 - Antiga PC 3

7 - OUC 7 - Fazendinha do Corrego Grande
8 - OUC 8 - Agronomica

9 - OUC 9 - Cabeceira da Ponte

Em 2013, j4 sob nova administracio, a prefeitura
buscou a continuidade do processo de elaboragao do
Plano Diretor Municipal; no entanto, mais do que
0 compromisso com o processo participativo, parece
ter prevalecido o compromisso de campanha do can-
didato eleito de celeridade e de aprovagio do plano
ainda no primeiro ano de seu mandato. Houve um
movimento inicial de aproximagio entre a prefeitura,
através dos novos técnicos dirigentes do planejamen-
to urbano da cidade, e os atores sociais que estavam
no processo participativo desde 2006. O préprio
Nucleo Gestor Municipal foi recomposto. A consti-
tui¢io do novo corpo técnico do plano diretor, com
reconhecida legitimidade local e certa autonomia do
corpo técnico em relagio ao poder central (que exigia
basicamente celeridade do processo), configurou, de
certa forma, um cardter tecnocratico na conducio do
processo.

No entanto, havia um
impasse entre a maioria dos

E - OUC 5 - Centro
F - OUC 6 - Aterro da Via Expressa Sul
G - OUC 7 - Saco dos Limoes

O é6rgao de planejamento municipal passou a
preparar um novo plano sem o acompanhamento
do Nicleo Gestor. A entrega do novo projeto de
lei aconteceu em outubro. O novo plano era desco-
nhecido da populacio; nem mesmo aos vereadores
da Camara Municipal foi dado o tempo necessdrio
para o conhecimento do plano, que foi aprovado de
maneira célere em todas as comissoes do parlamento
municipal e aprovado em plendrio em apenas trinta
dias. Ao projeto de lei foram apresentadas seis cente-
nas de emendas; mais de trezentas delas pelo préprio
poder executivo, proponente da peca legislativa. As
emendas chegaram & Cimara Municipal pouco an-
tes da votagio em segundo turno e foram votadas
em bloco, sem conhecimento de seus contetddos por
parte dos vereadores: foram aprovadas pela base do
governo na Cimara as emendas que tiveram pare-

Figura 2: Localizacdo das OUCs nas duas versdes do Plano Diretor de Florianopolis

integrantes do Nucleo Ges-
tor, que exigia que as reu-
nides distritais fossem reto- | .

madas (reforco da escala do
espaco banal) para que se va-
lidasse as diretrizes acordadas |1 %
no final de 2008, num claro |
compromisso com a partici-

Escaba
1:4800003

pacio na escala local dos dis-

Estade de Santa (‘starina 5

tritos. Isso, no entanto, traria Operacies Urbases Consarciads

um retardamento do proces-

- OUC | - Pintano do Sal

s0, contrariando a vontade it g
politica do prefeito e de seus g
técnicos. Assim, em setem- |\t TRl
bro de 2013, o corpo técnico [} il mme L

Fomte: Amteprojets de Lei do Plass Diretir de
Desrm o imunte e towtatel de Fhornamoqedin

do Plano Diretor destitui no-

27404

48,353

-

Municipio de Florianépolis

vamente o Ntcleo Gestor e o
. Producio Evelyne Anila, lT‘.\l. de 2010

presidente do IPUE toman-

Fontes

Maga Politic

Maga Polite

do para si a responsabilidade

de dar uma forma final ao

projeto de lei do novo plano  |**™"

diretor.

Figura de Localizacio do Municipio de Flonandpolis

0 do Estado de Santa Cataring, 1997
o Estado de Santa Cataring 2002
da Secretania de Estado do Desemvobvimento Econdmico ¢ Integrago so

Base Cartografica da Secretara Mumscapal de Saude de Flonanopolis

21838

445,606

Escaka
1 4800003

n° 47 = ano 12 | dezembro de 2021 = e-metropolis

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de Avila (2013).



cer favordvel do érgao de planejamento, e rejeitadas
aquelas que tiveram parecer desfavordvel.

Novamente aqui a figura das Operagées Urba-
nas Consorciadas ¢ exemplificadora: se, na versio
da Fundagao CEPA, clas queriam preparar o terre-
no para os investimentos privados, na nova versio
de 2014, elas se apresentavam como espagos para
elabora¢do de planos urbanisticos/arquitetonicos au-
torais, mostrando o viés tecnocritico assumido pela
nova versio do Plano Diretor. Mas, antes de tudo,
elas apontavam para a escala global por estarem em
alinhamento com o pensamento urbanistico mun-
dializado (as Universidades mundiais, nas palavras de
Milton Santos). Na versao da Fundacio CEPA, eram
nove UOC:s, e, na versao 2014, sete. No entanto, elas
nao coincidiam em suas localizagoes, pois as inten-
cionalidades eram diferentes.

As operagoes urbanas da versio de 2013 do Plano
Diretor sio espagos urbanos (privilegiados em ter-
mos de dimensio ¢ localizacao) reservados para gran-
des projetos urbanisticos que sao identificados com o
pensamento global.

Como exemplo da disputa entre diferentes esca-
las, ou precisamente entre a escala global e a escala do
territério banal, apresento, como complemento da
andlise, o caso da contenda por uma pequena porgio
de espaco localizada em uma das dreas mais valoriza-
das da cidade de Florianépolis: a chamada Ponta do
Coral. A Ponta do Coral é um terreno que fica entre
a via de Contorno Norte e a bafa norte da cidade,
constituindo assim uma das poucas dreas centrais
passiveis de ocupagio que dd acesso diretamente ao
mar.

Desde a passagem de sua propriedade do poder
publico estadual para a iniciativa privada (aqui nio
vamos discutir esse processo que é também contesta-
do), hd a intencio de ali construir um hotel e, mais
recentemente, também uma marina. As verticali-
dades aqui sdo muito claras: Floriandpolis precisa,
na visio do mercado imobilidrio e turistico local,
alinhar-se com o modelo internacional de desenvol-
vimento. No entanto, a intencio de ocupar esse espa-
o, que possui amenidades impares, resultou no apa-
recimento de algumas relagoes de horizontalidades
entre aqueles que o defendem como lugar destinado
a abrigar uma 4rea publica. O “Movimento Ponta do
Coral 100% Publica” é um dos elementos mais im-
portantes dessas horizontalidades estabelecidas. Esse
debate esteve presente durante todo o processo de
discussio do Plano Diretor, como também em mo-
mentos politicos importantes da cidade, entre eles a
eleicao municipal de 2012.

A versio do Plano Diretor elaborado pelo Funda-
¢ao CEPA, em 2010, aponta essa drea como passivel
de implantagio de uma Operagio Urbana Consor-

ciada, numa clara vitéria do capital imobilidrio (e
das “verticalidades”). A versao do plano aprovada
em 2014 recuou e preferiu evitar o conflito, numa
vitéria, mesmo que niao definitiva, das “horizonta-
lidades”. A discussio sobre a Ponta do Coral acabou
permeando (através igualmente da constru¢ao de ho-
rizontalidades) a discussio nos vérios distritos, que
em sua maioria demandaram espacos para implan-
tagdo de parques publicos. Muitos desses espagos de-
mandados pelos distritos também estdo em conflitos
com as intencionalidades do capital imobilidrio e tu-
ristico, como ¢ o caso da planicie do Pantano do Sul
e da localidade denominada Vassourao no distrito da
Lagoa da Conceigao.

CONSIDERACOES CONCLUSIVAS

A cidade ¢ o lugar do conflito, ¢ o planejamento ur-
bano num processo participativo vai dar-lhe visibili-
dade. Muitos dos conflitos existentes nas diferentes
cidades brasileiras serdo explicados pelas territoriali-
dades locais, mas podemos afirmar que muitos deles
podem ser compreendidos pelo conflito entre duas
escalas que entram em disputa territorial: a escala
global ¢ a escala local.

Florianépolis é um grande territério em disputa.
Os atores locais ligados a construgio civil, ao capital
imobilidrio e turistico vém desenvolvendo, hd mui-
tas décadas, estratégias de preparagio do espaco local
para o investimento do chamado capital excedente.
Talvez o empreendimento imobilidrio denominado
Jureré Internacional, que comegou sua implantacio
nos anos oitenta do tltimo século, seja o represen-
tante mais caracteristico desse processo, mas muitos
outros se seguiram ¢ o precederam. J4 na década de
1970, o plano diretor da cidade apontava a planicie
do Campeche, situada na por¢ao setentrional da ilha,
como lugar de expansio urbana, e previa ali uma po-
pulacio de 500 mil pessoas quando o municipio, en-
tdo, possufa pouco mais de 100 mil habitantes. Essa
mesma intencionalidade foi expressa pelo instituto
de planejamento urbano local anos depois. No en-
tanto, aqui também as horizontalidades construidas
a partir da resisténcia da comunidade que ali residia
conseguiram frear o processo.

Num espaco onde amenidades estio tio for-
temente presentes, como ¢ o caso da ilha de Santa
Catarina, ¢ de se esperar que o grande capital imo-
bilidrio almeje que ele seja preparado para o investi-
mento destinado a alta renda, pois numa sociedade
patrimonialista como a brasileira, isso é considerado
“normal”. Mas, também nesse caso, as flechas da glo-
balizagao encontram resisténcias no lugar, e horizon-
talidades sio construidas. Se elas ndo conseguem im-
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pedir o prosseguimento do curso da flecha, ao menos
entortam sua direcio.
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