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Resumo:

O Plano Diretor de 2014 de Florianépolis, fruto de longo e polémico processo de elaboracao, introduz
na cidade os instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade. Utilizando como objeto de analise as
propostas de operacdes urbanas consorciadas (OUCs), esse trabalho demonstra tanto dificuldades na
compreensao desse novo instrumento, quanto a manutencao de antigas praticas do planejamento
urbano local. Por um lado, a priorizacao do sistema viario e a falta de elementos de valorizacdo
ambiental e melhoria social, como previsto no Estatuto, reproduzem padrdes de uso e ocupacao do
solo. Por outro, a localizacao de perimetros em aterros publicos dificulta a definicao da estrutura de
contrapartidas e incentivos para o setor privado, enquanto existem inconsisténcias com a previsao de
utilizacao de recursos fora do perimetro dos projetos. O presente trabalho, portanto, expde a
necessidade de repensar as OUCs em Floriandpolis, sua viabilidade e os objetivos a serem alcancados
para a cidade como um todo.
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GRANDES PROJETOS URBANOS A PROCURA
DE UM PLANO DE CIDADE

Contradicoes e fragilidades na elaboracao de operacoes
urbanas consorciadas em Floriandpolis, SC

INTRODUCAO

Operacgdes urbanas consorciadas (OUCs) sdo um instrumento previsto pelo Estatuto da
Cidade para a implantacdo de grandes projetos urbanos, objetivando transformacodes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizacdo ambiental. Coordenadas pelo Poder
Pudblico, o conjunto de intervencbes e medidas deve contar com a participacdo de
proprietdrios, investidores privados, moradores e usudrios permanentes. Essa participacdo
estd prevista no préprio funcionamento do instrumento ja que é a adesdo aos beneficios
concedidos pelo projeto que garante a efetivagdo do mesmo. Assim, a delimitacdo de um
perimetro e de um plano de ocupac¢ao permite a outorga de beneficios construtivos, incluindo
potencial adicional de construcdo, alteracdes de usos, parcelamento e normas edilicias,
regularizacao fundiaria, e utilizacdo de tecnologias verdes que visam a diminui¢ao do impacto
ambiental de edificagdes urbanas. A adesdo ao projeto pode ser na forma de obras diretas,
contrapartidas financeiras ou da compra de certificados financeiros que equivalem aos
beneficios construtivos outorgados. Os recursos arrecadados, por outro lado, financiam a
execucdo de obras e servicos publicos no perimetro do projeto, incluindo o atendimento
econdmico e social para a populagcao diretamente afetada pela operacao. Ainda, os recursos
somente podem ser utilizados naquela mesma OUC e nas obras ja aprovadas. Finalmente, o
acompanhamento, fiscalizacdo e mesmo qualquer alteracdo do projeto devem ser aprovados
por instancia que conte com participagao da sociedade civil, garantindo o controle social da
operagao.

A definicdo das OUCs, tal qual previsto pelo Estatuto e descrito acima, expde o grande
aceitacdo que o instrumento tem tido tanto de agentes publicos, quanto privados ao unir
interesses diversos e complexos em um projeto que conta com financiamento préprio. Ndo a
toa, muitos dos planos diretores elaborados apds a aprovacao do Estatuto da Cidade indicam
a utilizacdo do mesmo. Os problemas emergem em dois aspectos principais. Por um lado, é
necessario considerar que os casos mais conhecidos de OUCs sdo polémicos em relacdo aos
resultados obtidos. Enquanto o seu funcionamento ocasiona a concentragdo de investimentos
em dareas atrativas para o mercado imobilidrio, por obrigar a utilizacdo dos recursos no mesmo
perimetro do projeto, o instrumento tem sido acusado de agravar a segregacao e exclusao
social sem garantir os objetivos urbanisticos originalmente previstos. Por outro lado, a
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complexidade das OUCs requer a sua coordenagdao com outros instrumentos, como o
zoneamento, a outorga onerosa e as zonas especiais de interesse social, entre outros, além
de exigir o seu planejamento e acompanhamento financeiro na utilizacao dos beneficios
construtivos. Portanto, as OUCs necessitam de sistemas de planejamento urbano fortalecidos
e de institui¢cdes locais comprometidas com um claro modelo de desenvolvimento para a
cidade.

E neste sentido que o presente trabalho analisa o Plano Diretor do Municipio
Floriandpolis (PDMF) e a sua indicagdo de sete OUCs na cidade. Para tanto, a proxima segao
define o instrumento operacdo urbana e discute o seu funcionamento a partir de seus casos
mais conhecidos. Na sec¢do seguinte, o histérico do planejamento urbano de Floriandpolis é
apresentado, bem como o processo longo e conflituoso de elaboracdo do plano diretor de
2014, o primeiro aprovado apds o Estatuto da Cidade e que introduz os seus instrumentos
localmente. Judicializado por alegacdes de falta de participacdo social, a lei apresenta partes
contraditdrias e instrumentos pouco definidos, impactando também na elaboragao e possivel
implantacdo das sete OUC previstas. Finalmente, na ultima secdo, as areas indicadas como
OUCs sdo analisadas a partir do texto da lei e das suas caracteristicas socioespaciais,
discutindo os seus potenciais e limites a partir do caso especifico da OUC Continente. Como
conclusdo, esse trabalho expde dificuldades na compreensdo do instrumento, gerando
dificuldades para o seu funcionamento e inconsisténcias frente ao marco normativo do
Estatuto da Cidade. Ademais, as areas indicadas demonstram a manutencdo de antigas
praticas no planejamento urbano de Floriandpolis, como a exclusdo de zonas especiais de
interesse social e a prioridade dada para obras vidrias e aterros localizados na peninsula
central da cidade. Portanto, ao indagarmos acerca da viabilidade desses projetos, também
refletimos sobre a capacidade do planejamento urbano local e da constru¢cao de um projeto
para a cidade como um todo.

OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS: O
INSTRUMENTO E A CRITICA DE SUA PRATICA RECENTE

O Plano Diretor de Floriandpolis indica a possibilidade de sete Operac¢des Urbanas
Consorciadas (OUCs) na cidade. Segundo a Lei Municipal 482 de 2014, em seu Art. 26, o
instrumento é caracterizado por “um conjunto de intervencbes e medidas coordenadas pelo
Poder Publico Municipal, contando com a participagéo dos proprietdrios, moradores, usudrios
permanentes e investidores publicos ou privados, com a finalidade de alcangar transformagées
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagGio ambiental em determinada drea”
(PMF, 2014). Ou seja, a definicdo utilizada pela legislagdo municipal é praticamente igual
aquela trazida pelo marco normativo nacional, o Estatuto da Cidade.

E importante enfatizar que operac¢des urbanas sdo anteriores ao Estatuto da Cidade
(SIQUEIRA, 2018). Embora com nomes diversos e arranjos institucionais locais, a concep¢ao
de grandes projetos urbanos como formas de intervencdo em uma escala espacial
intermediaria ao plano diretor e que possam aprofundar estratégias de desenho urbano com
obras e servigos implantados a partir de parcerias publico-privadas surgem em diferentes
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paises a partir dos anos 1970 (HARVEY, 1989). Por um lado, a critica ao planejamento urbano
moderno deu lugar a procura por politicas urbanas que além de serem mais sensiveis ao
contexto local, pudessem ser mais flexiveis, de curto prazo, e contando com a participacao da
populagdo em sua elaboragdo, implementagdao e acompanhamento. Por outro lado, a crise
politica e econdmica vivenciada com o esgotamento do sistema fordista-keynesiano nos
paises centrais intensificaram politicas de austeridade fiscal, reforma do Estado e
enxugamento da maquina publica. Para as cidades, esse processo significou a busca de novas
fontes de recursos a partir de politicas urbanas competitivas e parcerias publico-privadas,
entre outros. E importante relembrar que para os municipios brasileiros, além da alta inflacdo
e retragdo econdmica vividas nos anos 1980, a reabertura politica e a Constitui¢cdo Brasileira
de 1988 resultaram na atribuicdo de maiores responsabilidades e, por conseguinte, custos
para as cidades. Em meio a essas instabilidades, o mercado imobilidrio também almejava
novas oportunidades e garantias para os seus investimentos. Ndo é de se estranhar, portanto,
gue esses grandes projetos urbanos tenham sido bem recebidos tanto pelo setor publico,
guanto pelo privado.

As primeiras mengdes ao instrumento operag¢do urbana aparecem em documentos de
planejamento urbano da regido metropolitana de S3do Paulo (COSTA, 1976), enquanto a
primeira inclusdao em um plano diretor sdao nos estudos da legislagdo municipal de Sao Paulo
de 1985 (SEMPLA, 1985a)!. Embora o plano ndo tenha sido aprovado, ele traz os elementos
mais fundamentais da definicdo do instrumento e que foram incorporados nas experiéncias
posteriores com o mesmo: a venda de beneficios construtivos para a arrecadagao de recursos
que financiam projetos urbanisticos especificos a serem coordenados pelo setor publico?. E,
entretanto, com o Plano Diretor de Sdo Paulo de 1988 (Lei Municipal 10.676/1988) que as
operagdes urbanas sdo definitivamente aprovadas na cidade, com o primeiro projeto
especifico sendo implementado em 1991 (a Operacdo Urbana Anhangabau - Lei Municipal
11.090/1991). Desde entdo, a cidade conta com 5 projetos aprovados e 4 em funcionamento,
servindo como fonte de inspiracdo para a sua inclusdo no Estatuto da Cidade (MCidades, 2018;
SIQUEIRA, 2014a).

A lei federal de 2001, ao nomear o instrumento como operacdo urbana consorciada,
enfatiza a participagdo do mercado imobilidrio, proprietarios, moradores e usuarios das areas
de intervencdo. Ndo a toa torna-se obrigatdrio que os projetos contem com mecanismos de
controle e participacdo da sociedade civil, seguindo o principio da gestdo democratica que
estd presente ao longo do texto normativo. A previsdao de seu funcionamento, de qualquer
forma, assemelha-se as experiéncias prévias nas quais um recorte territorial (i.e., o perimetro

! Também é importante mencionar que ja existia outro instrumento de parceria pUblico-privada em S3o Paulo
que trocava beneficios construtivos pela a provisdo de habita¢do popular e/ou recursos financeiros, as operagdes
interligadas, desenvolvidas durante o periodo do governo Janio Quadros (1986-1989) e posteriormente
declaradas inconstitucionais por serem consideradas exce¢des a lei municipal de uso e ocupagdo do solo.
Finalmente, na cidade de Belo Horizonte, um instrumento similar, denominado operag¢do urbana simplificada ja
vem sendo implementado desde a década de 1990, trocando beneficios construtivos pela implantagdo de obras,
servigos e outras contrapartidas do setor privado.

2 Ao contrario das operac¢des urbanas contemporaneas, nas quais os recursos de cada projeto somente podem
ser utilizados naquele perimetro de atuagdo, estes estudos de 1985 propunham que as hipotéticas 35 operacgdes
urbanas compusessem um sistema de urbanizagdo com todos os recursos concentrados em um fundo de
urbanizagdo Unico e que poderia ser utilizado em qualquer um dos projetos (SEMPLA, 1985b).
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da operagdo urbana) estabelece a incidéncia do instrumento e os objetivos a serem
alcangados com o mesmo. Através de um programa de ocupacgao sdo estipuladas as obras e
intervencgdes publicas (ou seja, os gastos/ investimentos que garantem o beneficio coletivo do
projeto) e os incentivos e contrapartidas a serem exigidos dos investidores privados,
proprietdrios e usudrios permanentes para adesao ao projeto. Os incentivos podem incluir a
venda de potencial construtivo, alteracdes de uso, normas edilicias, parcelamento,
regularizacdo e utilizacao de tecnologias verdes que visam a redu¢dao do impacto ambiental
na construgao e uso das edificagdes urbanas. Ja as contrapartidas podem ser feitas na forma
de obras, pagamento direto ou podem ser transformadas em Certificados de Potencial
Adicional de Construcao (CEPACs) que sdo alienados em leildo ou utilizados diretamente no
pagamento das obras da operacdo. Embora possam ser livremente comercializados, inclusive
em mercados secunddrios e gerando o risco da especulacdo imobiliaria (SIQUEIRA, 2014a), os
CEPACs somente podem ser convertidos na area objeto da operacdo. O mesmo principio
também rege a utilizacdo dos recursos arrecadados que somente podem ser utilizados no
mesmo projeto.

Esses aspectos fundamentais das OUCs tem gerado polémica com relacdo ao
instrumento ja que se, por um lado para o seu funcionamento ele depende do interesse do
mercado imobilidrio em aderir aos incentivos, por outro lado a exclusividade da utilizagcdo dos
recursos naquele mesmo recorte territorial concentra recursos que de outra forma poderiam
ser utilizados na cidade como um todo (MARICATO e FERREIRA, 2002). Ademais, mesmo com
a imposicdo pelo Estatuto da Cidade do atendimento econdmico e social para a populagao
diretamente afetada pela operacdo, habitacdo de interesse social e outras obras voltadas para
0S Usos e usudrios mais vulneraveis ndao tém sido priorizados nas experiéncias mais conhecidas
com o instrumento (FIX, 2001; MALERONKA e HOBBS, 2017). Dessa forma, o processo de
valorizacdo imobilidria pode acabar por expulsar esses grupos e por impulsionar a
gentrificacdo da area (SIQUEIRA, 2014b).

Os casos mais conhecidos do instrumento demonstram esses aspectos, como na
Operacdo Urbana Faria Lima, na cidade de S3o Paulo. Implementada pela Lei Municipal n.
11.732/19953, por meio da outorga de beneficios construtivos na avenida de mesmo nome e
no seu entorno, o projeto gerou um dos metros quadrados corporativos mais caros do pais,
enquanto a sua lista de investimentos pouco passava de obras vidrias e que mesmo assim nado
resolveram o problema do fluxo de veiculos gerado pelo adensamento da drea (FERREIRA,
2003; FIX, 2001). Ainda, em 2002 a Camara de Vereadores de S3do Paulo instaurou uma
comissdo parlamentar de inquérito que encontrou, entre outros, irregularidades no célculo
de CEPACs e potenciais construtivos; diferencas entre os projetos aprovados e os
efetivamente construidos; a ocupacdo de areas publicas; a falta de transparéncia no uso dos
recursos e o ndo cumprimento do requerimento legal de utilizacdo de parte dos mesmos na

3 A legislacdo especifica da Operacdo Urbana Faria Lima estd disponivel no site da SP Urbanismo em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/sp_urbanismo/operacoes_urbanas/faria_lima
/index.php?p=19591. Acessado em 13 de novembro de 2018.

4
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construcdo de habitagdo de interesse social®. O projeto sofreu alteracdes ao longo do tempo,
inclusive para se adequar aos principios do Estatuto da Cidade em 2001.

J4 a Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada (Lei Municipal n. 13.260/2001)5,
também em S3o Paulo, ja é aprovada apds a legislacdo federal e segue o seu marco normativo
(SIQUEIRA, 2014a e 2014b). Nesta operacdo, a transformacdo de um extenso perimetro inclui
a adequacdo de uma antiga zona industrial, a promoc¢ado do centro de negdcios da Sao Paulo
global, obras vidrias, de infraestrutura e lazer, além do atendimento econémico e social de
comunidades de baixa renda vivendo em condi¢des de precariedade habitacional. Entretanto,
tem existido uma falta de prioridade para a construcdo de unidades de habitacdo de interesse
social, enquanto existem alegacdes de utilizacdo de recursos sem a obrigatdria aprovacao pelo
conselho gestor da operacdo. A falta de um plano urbanistico para a drea como um todo
também tem resultado no adensamento sem as obras de infraestrutura necessarias, além de
diversas acOes judiciais propostas por comunidades de baixa renda, bairros de renda média e
alta, associacdes de empresarios, e pelo préprio Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo.

Da mesma forma, multiplicam-se as polémicas com a Operac¢do Urbana Consorciada
Porto Maravilha no Rio de Janeiro e a sua falta de observancia aos requisitos obrigatérios de
estudos de impacto de vizinhanca e os possiveis efeitos segregadores quando de sua
implanta¢do total. Como primeiro caso no pais a utilizar da Instru¢dao Normativa 33 de 2014
do Ministério das Cidades, os CEPACs foram comprados em leildo unico pela Caixa Econdmica
Federal e utilizando recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). A intencao
era de que o Fundo de Investimento Imobilidrio no Porto Maravilha gerasse lucros suficientes
para retornar o investimento do FGTS. Ainda, a Prefeitura do Rio de Janeiro aprovou a maior
parceria publica-privada (PPP) do Brasil até entdo com o Consércio Porto Novo (formado pelas
empreiteiras Odebrecht, OAS e Carioca) para a execucdo de obras e servicos na operacao
urbana (WERNECK, 2016). Além dos aditivos ao contrato da PPP que aumentaram os valores
iniciais, com as dificuldades da Caixa em devolver ao FGTS a remunerac¢do pelo investimento,
a Prefeitura do Rio de Janeiro precisou recomprar os CEPACs. Em que pesem as acusacoes de
corrupc¢do neste caso®, é importante frisar que o mecanismo financeiro utilizado nesta OUC
foi pouco efetivo em termos da captura da valorizacdo imobilidria privada para o cumprimento
do programa de investimentos.

De qualquer forma, o potencial percebido na arrecadagcdao de recursos para
compartilhamento do processo de (re)estruturacao urbana faz com que o instrumento venha
se popularizando no Brasil e se tornando frequente nos planos diretores pds-Estatuto da

4 Relatério Final do Comiss3o Parlamentar de Inquérito da Camara Municipal de S3o Paulo. Disponivel em
http://camaramunicipalsp.qaplaweb.com.br/iah/fulltext/relatoriocomis/RELFINVOTORDP08-0084-2002.pdf.
Acessado em 24 de abril de 2010.

5 A legislag3o especifica da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada estd disponivel no site da SP Urbanismo
em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/sp_urbanismo/operacoes_urbanas/agua_esp
raiada/index.php?p=19590. Acessado em 13 de novembro de 2018.

6 Existem acusac¢des do uso da influéncia do Deputado Federal Eduardo Cunha (PMDB-RJ) na liberacdo de
recursos da Caixa EconOmica Federal. Informacdo disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2017/06/1895606-delatores-confirmam-pagamentos-a-cunha-em-
obras-do-porto-maravilha.shtml>. Acessado em 13 de novembro de 2018.
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Cidade (SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011). A sua complexidade e as polémicas em torno
dos seus reais impactos na produgdo do espaco, entretanto, fazem com que sejam poucas as
experiéncias efetivas com o mesmo. Portanto, embora muitos municipios prevejam a
utilizacdo das operagdes urbanas em seus planos diretores, poucas sao transformadas em lei
especifica e efetivamente implantadas. E nesse sentido que o presente trabalho analisa a
previsdao de sete OUCs na cidade de Floriandpolis.

O PLANEJAMENTO URBANO DE FLORIANOPOLIS ENTRE A
TEORIA E A REALIDADE POLITICA

A implantagcdo de OUCs na cidade de Floriandpolis terd que lidar uma realidade
bastante peculiar. Primeiro, a cidade, que possui a maior parte de seu territério localizado em
uma ilha, é marcada pela presenca de um rico e diverso ambiente natural. Sdo morros, baias,
lagoas, dunas, restingas e manguezais, entre outros, que restringem a ocupagdo de seu
territdrio. Segundo, a ocupacdo em Floriandpolis se deu de maneira lenta, polinucleada e por
colonizacdo acoriana baseada na pequena propriedade (VEIGA, 1993). O centro fundacional
possui o tracado urbano marcado por vias perpendiculares e pelas principais instituicoes e
equipamentos da cidade. J& para o assentamento das familias acorianas, foram formadas
Freguesias em dreas rurais e costeiras, e que permaneceram relativamente isoladas no
territdrio, sendo a sua conectividade uma das principais dificuldades enfrentadas pela cidade
até hoje. A partir dai, com a expansdo da ocupacdo, novas vias foram criadas, quando possivel
em planicies ou entdo contornando sinuosamente os muitos morros da ilha. Ainda, a regiao
continental, que por muito tempo pertenceu ao municipio de S3o José, foi ligada a ilha
somente em 1926, com a construcdo da primeira ponte que conecta também Floriandpolis ao
resto do pais, a Ponte Hercilio Luz. Ou seja, o seu territério diverso e de ocupacao polinucleada
sdo fatores impostos ao planejamento urbano da cidade desde a formulacdao do primeiro
plano para a cidade.

Os planos diretores de Floriandpolis sdo facilmente enquadrados na histéria do
planejamento urbano brasileiro. Datando dos anos de 1955, 1977, 1997 e 2014, os
documentos refletem as discussdes de cada época, contando, porém, com caracteristicas
comuns a todos, como a priorizacdo do sistema vidrio e uma visdo fragmentada do seu
territério. Dessa forma, os planos para Floriandpolis sdo marcados pela énfase dos
investimentos em grandes obras vidrias e incluem a previsdao de aterros que expandem a
disponibilidade de terras para a construcao de vias de transito rapido (FERRARO, 2017). Os
trés primeiros planos também apresentam um planejamento fragmentado, focando
majoritariamente na regido central e na llha de Santa Catarina, situacdo que marca até hoje a
ocupacao urbana da cidade.

Em 1950, o censo apontava menos de 70 mil habitantes em Florianépolis. Era uma
cidade pequena, quando comparada as demais capitais brasileiras. Mesmo ja sede
administrativa do Estado de Santa Catarina, as atividades econ6micas restringiram-se a pesca
artesanal e ao cultivo de produtos de subsisténcia (MATTEI, 2011). Ndo possuia industrias,
grandes plantagdes e até o porto ndo tinha grande porte. Foi, portanto, a partir do desejo de
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modernizagdo que se iniciou o processo de elaboracdo do Plano Diretor de 1955 (Lei
246/1955), o primeiro plano diretor da cidade.

Fortemente influenciado pela Carta de Atenas, o PDMF de 1955 trazia solucbes
funcionalistas, prevendo um novo porto comercial na regiao continental, em meio a uma zona
comercial e industrial; estacdes ferrovidria, maritima e rodovidria; o centro civico
modernizado e uma cidade universitaria, alocada ao fim de uma avenida principal que
conectaria todos os equipamentos, passando pela ponte e criando um eixo que abrangia ilha
e continente, a Via Tronco. O plano também indicava os primeiros grandes aterros da cidade,
o Aterro das Baias Norte e Sul. O Aterro da Baia Norte foi iniciado em 1960, para que fosse
construida a Av. Beira Mar Norte, concluida em 1967. Esse aterro promoveu a expansdo do
centro e do setor imobilidrio, permitido o adensamento da regido.

Também, em 1960 foi inaugurada a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC),
gue estava inicialmente prevista para ser instalada no extremo sul da peninsula, ao fim da Via
Tronco, porém acabou sendo alocada no bairro Trindade (CRAVO; ROSSETTO e STORCH,
2016). Enquanto o planejamento focava nas regides central e continental, além da
universidade, outras sedes de instituicdes foram inseridas nos bairros Pantanal e Itacorubi,
como a sede da Eletrosul, e das antigas Celesc e Telesc, também incentivando a expansao
imobiliaria e aumento da populacdo da ilha, com a imigracdo de grande numero de
funcionarios de outras regides do pais. Entretanto, com o planejamento de forma
fragmentada no territdrio e sem prioridade nos planos vigentes para essa drea, somente em
1982 foi langada a Lei da Trindade (Lei 1.851/1982), que tinha como objetivo ordenar o seu
crescimento e a sua urbanizagao.

Portanto, a maioria do que foi proposto pelo Plano Diretor de 1955 nao foi executado,
permanecendo apenas no papel, e em 1969 o plano é revisto pelo arquiteto Luis Felipe Gama
d’Eca. A revisdo amplia os objetivos do plano de 1955, prevendo a expansdo do Aterro Baia
Sul e a construgdao de uma segunda ponte, que foram executados respectivamente nos anos
de 1972 e 1976 (PEREIRA, 2000). O aterro também contou com projeto de parque do
paisagista Roberto Burle Marx, porém com a priorizacao do sistema rodovidrio, o parque foi
drasticamente alterado. Outras propostas da revisdo foram negligenciadas, mesmo que,
assistematicamente, algumas tenham sido implantadas. Um dos instrumentos propostos por
Gama d’Eca foi criagdo de um érgao de planejamento, sendo criado em 1977 o Instituto de
Planejamento Urbano de Floriandpolis (IPUF), que continua responsavel pela elaboracao,
acompanhamento e revisao dos planos e projetos da cidade até hoje.

No mesmo ano de criacdo do IPUF, embora ndo elaborado pelo mesmo, é aprovado o
Plano de Desenvolvimento da Area Metropolitana de Florianépolis (PDAMF, Lei 1.494/1977).
Enquadrado nas discussGes nacionais sobre a criacdo de regides metropolitanas promovidas
pelo Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), o plano tinha como principal
objetivo transformar Floriandpolis em um polo regional de desenvolvimento (RIZZO, 1993).
Apesar de também contar com a previsdo de um porto, o PDAMF tinha um viés extremamente
rodoviarista, contando com a distribuicdo de industrias ao longo da BR-101 nos municipios da
regido metropolitana e a ligacdo da BR-101 com a BR-282, conectada a ilha através de uma
terceira ponte, finalizada em 1991. O crescimento das cidades de Sdo José, Biguacu e Palhoca
- cidades vizinhas, na regido continental - deu inicio a conurbacdo da regidao, sendo que esses
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municipios acabam assumindo um carater de periferizagdo da llha, inclusive tornando-se uma
opc¢ao de moradia mais barata para trabalhadores de Floriandpolis, fato que até hoje se reflete
no padrdo de deslocamento ilha-continente (SUGAI, 2015).

O PDAMF, ainda a partir da previsdao de investimentos vidrios, tinha outros dois
destaques: a criacdo de um eixo de desenvolvimento para a regido sudeste da llha, onde hoje
se encontra o bairro Campeche, e um regime urbanistico especial para os balnearios, areas
gue haviam adquirido interesse turistico. Ao sul, previa-se a criacdo do aeroporto, conectado
ao centro da cidade por meio de uma via de transito rdpido construida a partir de um novo
aterro, o Aterro da Via Expressa Sul, que se conectaria ao Aterro da Baia Sul através de um
tunel. Mesmo com a previsdo do polo de desenvolvimento no sul da ilha, obras sao priorizadas
na direcdo norte, como a construgdo da SC-401 em 1972 como meio de conexdao com 0s
balnedrios do norte da ilha e a extensdo da Av. Beira Mar Norte. Essas obras mudaram o eixo
de investimento local, principalmente por interesse dos proprietdrios de terras nos bairros de
Jureré e Canasvieiras, uma vez que possuiam grande influéncia no cendrio politico da cidade
(SUGAI, 2015). Com essa expansao da ocupacao, em 1985 foi realizado o Plano Diretor dos
Balnedrios (Lei 2.193/1985), previsto no PDMF como forma de incentivar o turismo na ilha.

J& o Plano Diretor do Distrito Sede de 1997 (Lei 01/1997), ainda adequado aos
debates nacionais, reflete o modernismo perdendo influéncia e um esgotamento do modelo
tradicional de planejamento urbano baseado em planos diretores formalistas. Durante os
anos de 1990, Floriandpolis alimentava uma imagem de alto IDH e renda elevada e usava suas
belas praias e balnedrios como parte da propaganda (CRAVO; ROSSETTO e STORCH, 2016).
Além dos investimentos no setor viario, o plano de 1997 é marcado por um grande incentivo
a verticalizacdo e ao adensamento, apesar de ndo contar com a previsdo da melhoria da
infraestrutura e criacdo de equipamentos que suportem tal acdo. E o primeiro Plano Diretor
desenvolvido pelo IPUF e, apesar ter um zoneamento bdsico para o restante da ilha, tem as
diretrizes focadas majoritariamente no Distrito Sede, resumindo-se, ainda, a uma Lei de Uso
e Ocupacdo do Solo. Assim como os demais planos, ndo contava com instrumentos de
protecdo ambiental e ndo possuia diretrizes para o desenvolvimento da cidade a longo prazo.

Para além de Floriandpolis, a partir da década de 1990 fica evidente uma mudanga na
corrente de pensamento urbano no Brasil. Ao abordar o direito a cidade, o cumprimento da
funcdo social da cidade e da propriedade nos seus artigos 182 e 183, o texto constitucional
estabelece diretrizes para a politica urbana nacional, enquanto o Estatuto da Cidade (Lei
10.257/2001), aprovado em 2001, oferece instrumentos para que os municipios brasileiros
possam intervir nos processos de planejamento e gestdo urbana e territorial, além de
apresentar prazos e objetivos que visam “ordenar o pleno desenvolvimento das fungdées sociais
da cidade e da propriedade urbana” (BRASIL, 2001). Nesse sentido, cidades com mais de 20
mil habitantes se tornam obrigadas a elaborar o Plano Diretor - que se torna oficialmente o
principal instrumento da politica urbana brasileira -, ou adequarem o plano existente em um
periodo de até cinco anos para que o mesmo fosse encaminhado para votagao. Florianépolis,
por resisténcia dos érgaos publicos, cria o grupo executivo para iniciar o processo de criacao
do novo Plano Diretor apenas em 2006, no limite do tempo estabelecido pelo Estatuto e, mais
uma vez, as propostas do PDMF de 1997 ficaram majoritariamente no papel.
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O novo Plano Diretor de Floriandpolis (Lei 482/2014), além de tentar adequar a cidade
ao Estatuto da Cidade, é o primeiro que planeja a cidade como um todo e ainda considera a
regido metropolitana, ao propor obras para melhoria do transporte coletivo e do movimento
pendular ilha-continente. S3ao indicadas propostas de melhoria da mobilidade urbana, com
previsdao de um sistema de BRT, ciclovias que se conectam por toda a cidade e até uma
projecao de transporte aquaviario entre ilha e continente, produto da criagdo do do Plano de
Mobilidade Urbana Sustentavel da Grande Florianépolis (PLAMUS) em 2013 e da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Grande Floriandpolis
(SUDERF) em 2014. O plano também propde medidas de prote¢dao ambiental e inclui
instrumentos que objetivam reduzir a segregacgdo socioespacial, como as zonas especiais de
interesse social. No entanto, o processo de desenvolvimento e efetivacdo do plano é longo,
conturbado, pouco transparente e questiondvel quanto a participacdo popular, sendo
judicializado pelo Ministério Publico.

Em 2006, quando se deu inicio ao processo de elaboracdo do novo plano diretor, foi
definido em audiéncia publica o Nucleo Gestor, composto pelo poder publico e por
representantes da sociedade civil de cada um dos 13 distritos do municipio. Nesse momento,
apesar das discussbes limitadas, houve uma aproximac¢do aos problemas e as realidades
especificas das diversas partes da cidade e foi definida a metodologia e regimento geral do
desenvolvimento do novo Plano Diretor. Os anos de 2007 e 2008 transcorreram com pouca
produtividade, mas com altos niveis de participacdo. No entanto, apds a posse do prefeito
reeleito de Dario Berger (PMDB) no inicio de 2009, o mesmo rompeu totalmente com a
participacdao popular e contratou uma empresa argentina para dar continuidade na
elaboracao do PDMF, a Fundagao CEPA (CUNHA, 2013).

Em marco de 2010 uma audiéncia é impedida por manifestacdo da populacdo, que
guestionava a forma como o processo estava sendo conduzido pela Prefeitura. Em seguida, é
criada uma comissdo especial para revisar o plano, porém como havia risco das propostas
feitas pela populacdo ndo serem aceitas, o Nucleo Gestor autoconvocado entra com o pedido
no Ministério Publico Federal (MPF) e Estadual para a retomada do processo participativo e a
reconstituicdo do Nucleo Gestor tal como em 2007. Entre 2010 e 2012 o processo de
elaboracdo ficou paralisado. Com a eleicdo de César Souza Junior (PSD) como prefeito em
2012, o Nucleo Gestor retoma as atividades e o processo avanga com uma nova equipe técnica
afrente do IPUF. Com um novo projeto sendo enviado a Camara de Vereadores, em novembro
de 2013 o MPF suspende novamente a tramitacdo do mesmo, alegando a falta de participacao
popular. A Prefeitura, entretanto, consegue reverter a situacdo e o novo plano é finalmente
aprovado na Lei 482 no dia 06 de janeiro de 2014 e sancionado no dia 17 de janeiro de 2014,
apos 305 ementas acrescidas pelos vereadors ao texto original.

Apesar davalidacdo do plano de 2014, os projetos aprovados seguindo o Plano de 1997
teriam um prazo de um ano para se concretizarem, ou seja, até o inicio de 2015. No entanto,
esse prazo é renovado para 17 de julho de 2015 e o processo ficou parado mais uma vez.
Paralelamente, em maio de 2015, dois meses apds o plano ter sido revogado apds uma nova
acdo do MPF e voltado a vigorar logo em seguida apds a Prefeitura ter entrado com um
recurso, fica deliberado que devem ser realizadas novas audiéncias, pois, segundo o MPF, o
processo se deu sem a participacdo popular. Em dezembro de 2015, a Justica Federal
suspende a emissdo de novos alvaras de construcdao e aprovacao de empreendimentos,
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estabelecendo um prazo de 30 dias para que o Nucleo Gestor fosse reconstituido para revisao
do PDMF, porém vigora o plano de 2014 durante o processo por ser mais restritivo que o plano
de 1997. A prefeitura reconstitui e regulamenta o Nucleo Gestor e novas audiéncias sao
realizadas durante o ano de 2016. Ao longo do mesmo ano sao disponiblizadas novas minutas
do anteprojeto do plano que, mais uma vez enfretam reagdao do MPF ao apresentar questdes
nao discutidas com a populagdo e insergdes que feriam a legislagao ambiental e o patrimonio
cultural. No entanto, em novembro de 2017 é decidido de maneira unanime pela primeira
turma do STJ que o processo de revisdo do PDMF seja suspenso totalmente, valendo a integra
da Lei 482/2014.

Os reflexos do modo pelo qual o plano foi concebido surgem muito rapidamente e, no
final de abril de 2018, a Prefeitura encaminha um projeto de lei (PLC 1.715/2018) propondo
alteragdes parciais no PDMF de 2014. Em janeiro é formado o Conselho da Cidade, que conta
com a participagao da sociedade civil e visa acompanhar a gestao e o desenvolvimento da
cidade. Durante o ano, sdo realizadas oficinas, semindrios e novas audiéncias publicas para
sanar conflitos de interpretacdo e tornar claros conceitos e parametros, uma vez que
diferentes setores da sociedade encontraram dificuldades aplicacdo da Lei 482/2014,
principalmente quanto a aplica¢cdo dos instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade (PMF,
2018). Sao incluidas de maneira condensada na proposta as discussdes técnicas e
comunitarias realizadas em todo o periodo que o plano esteve em revisao.

Como visto ao longo dessa se¢ao, discussdes acerca da politica urbana de Floriandpolis
sdo um problema para além do préprio processo de formulagdo da Lei 482/2014. A cidade
possui um histérico de planejamento tecnocrata e, desde o primeiro plano diretor, tem tido
muita dificuldade de efetivar as iniciativas propostas. No caso da elaboracdo do atual Plano
Diretor, esse é um processo que vem se arrastando ha mais de 12 anos e gerando incertezas
politicas e juridicas. O processo conflituoso, de qualquer forma, reflete-se no texto da Lei
vigente que possui partes contraditérias, instrumentos pouco definidos e dificuldades na sua
implementacdo. Esse é o caso das operagdes urbanas, como serd detalhado a seguir.

AS OPERACOES URBANAS INDICADAS PARA
FLORIANOPOLIS: O CASO DA OUC CONTINENTE E A
VIABILIDADE DOS PROJETOS APRESENTADOS

De acordo com a Lei 482 de 2014, sdo previstas sete OUCs para a cidade de
Floriandpolis. Entretanto, como demonstrado na se¢do acima, o processo de elaboracdo da
legislacao foi judicializado e prolongado, gerando diferentes versGes do documento. Para o
acompanhamento do processo de elaboracdo das OUCs, foram identificadas seis versées do
plano que representam etapas distintas do histérico de seu desenvolvimento, como visto na
Tabela 1 abaixo’. E importante destacar que o instrumento ja é mencionado na primeira

7 Também é necessario destacar a dificuldade de acesso aos projetos de lei e mapas anexos apresentados pela
prefeitura nos 11 anos do processo e a inexisténcia de acervo publico destes documentos, indo de encontro a
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versao do plano diretor de Floriandpolis, elaborada pela Fundagdao CEPA e apresentada em
2010. Nos anos seguintes, conforme novas etapas ocorreram no processo de elaboragdo do
mesmo, outras areas de operag¢des sdo indicadas, variando tanto em suas localiza¢des, quanto
nos perimetros propostos.

Tabela 1 - Versdes do Plano Diretor de Florianépolis e nimero de OUCs previstas

Versdo Etapa Numero de | Documentos
Ano P OUCs levantados
. Anteprojeto desenvolvido pela Fundacdo
Ant t « n
: ;grlc:)]e ° CEPA e enviado pelo IPUF a Camara de 11 Texto
Vereadores no dia 7 de abril de 2010.
Audiéncias | Mapas utilizados nas audiéncias publicas de 9 Mabas
2012 2012. P
Anteprojeto Anteprojeto enviado a Camara de 5 Texto
2013 Vereadores no dia 18 de Outubro de 2013.
LC 482 Lei complementar aprovada na Camara de
5014 Vereadores no dia 7 de janeiro de 2014. 7 Texto e mapas
(vigente)
. Documento apresentado pelo IPUF na
Minuta A . Sl
retomada das audiéncias Publicas para 4 Mapas
06/2016 o
reelaboracdo do Plano.
Minuta Ultima vers3do divulgada antes da decisdo 6 Texto e manas
11/2016 judicial de suspensdo do processo. P

Fonte: Elaboragao prépria

O primeiro aspecto que chama ateng¢do entre as versdes é o numero alto de OUCs
previstas em relagdo as caracteristicas e ao porte da cidade. Considerando as sete operagdes
urbanas indicadas na legislacao aprovada em 2014, sao mais OUCs em Floriandpolis do que
na cidade de S3o Paulo, onde existem 5 projetos aprovados e 4 em funcionamento. Além de
Sao Paulo ja ter experiéncia com o instrumento, seu nimero de habitantes e mercado
imobilidrio demonstram uma capacidade maior de absor¢cdo do seu funcionamento do que
Floriandpolis. Nesse sentido, apesar de ambas serem capitais, a populacdo florianopolitana
representa apenas 4% da populacdo paulistana (492.477 e 12.176.866 habitantes,
respectivamente, segundo projecao do IBGE para 2018), e a diferenca no PIB é ainda maior,
sendo que o PIB de Floriandpolis equivale a 2,8% do PIB da capital Paulista (segundo
levantamento do IBGE para 2015). J& em dimensdo, Floriandpolis também tem um porte
menor: com 675,409 km?, a capital catarinense tem 44% da area de S3o Paulo, que conta com
1521,11 km?2. Essas diferencas podem ser determinantes no sucesso na execucdo de uma

diretriz do Estatuto da Cidade que pede “a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos” e “o
acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos” (BRASIL, 2001).
8 Dados de Florianépolis. Fonte: IBGE. Dinsponivel em:
<https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sc/florianopolis/panorama>. Acessado em 16/11/2018.
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OUC, pois é necessario tanto mobilizar o mercado imobilidrio, quanto que este tenha
dimensdes suficientes para que haja competicao pelos beneficios, permitindo um ciclo de
arrecadagao positivo para o projeto.

Outra caracteristica local que afeta a capacidade de implementacdo das OUCs é a
diversidade de ecossistemas que interagem com o modo de ocupacdo do territdrio de
Floriandpolis. A cidade consiste em um rico ecossistema enquanto, como ja mencionado, sua
formacao urbana polinucleada comecou em alguns nucleos de povoamento acoriano e se
intensificou nas peninsulas continentais e insular, onde hoje se encontra o Distrito Sede. Os
antigos nucleos coloniais tornaram-se bairros e distritos com relativo isolamento espacial e
caracteristicas distintas. Portanto, o territdrio florianopolitano é heterogéneo, além de
possuir muitas areas restritas a ocupa¢do urbana, enquanto as operagdes propostas se
espalham por este, abrangendo tanto dreas centrais, quanto areas de baixa densidade nas
quais predominam atividades rurais. Nas varias versdes do plano essas localizacGes indicadas
e os perimetros propostos variam, totalizando 19 areas diferentes da cidade. Com essas
variacoes, indicadas na Tabela 2 abaixo, é possivel perceber que o instrumento foi proposto
em locais muito diversos e com objetivos pouco claros, faltando a sua vinculagdo mais direta
ao projeto de cidade como um todo®.

Tabela 2 - OUCs propostas nas versdes do Plano Diretor de Florianépolis por distrito

Etapa Anteprojeto| Audiéncias |Anteprojeto| LC 482 Minuta Minuta
Ano 2010 2012 2013 2014 06/2016 11/2016

Distrito Sede Continente

Continente,
Bindrio antiga T M - - M T/M
PC3

Continente BR-

282 - - T T/M M T/M

Distrito Sede Floriandpolis

Ponta do Coral e

Agrondmica T M i i M /M

Centro (Baia

Sul) ] ] T /M ) )

Cabeceiras das
Pontes

Saco dos Limdes - - T T/M M T/M

Dados de S3o Paulo. Fonte: IBGE. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/panorama>.
Acessado em 16/11/2018

9 Os objetivos de cada operac¢io s3o expostos no anteprojeto de lei de 2010, mas sdo suprimidos nas versdes
seguintes do plano e na lei aprovada em 2014.
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Aterro Via

Expressa Sul i i T Ui

Pantanal e
Carvoeira

Fazendinha em

. T M - - - -
Cérrego Grande

Distrito Lagoa da Conceicdo

chfffif;o T M i i i /M
Distrito Barra da Lagoa
Barra da Lagoa T M - - - -
Distrito Campeche
Campeche T M - - - -
Distrito Ribeirdo
Ribeirao - - T T - -
Distrito Pantano do Sul
Pantano do Sul T M - - - -
Matadeiro T - - - - -
Parque Lagoa T i i i i i
do Peri
Distrito Ratones
Ratones - - T T - -
Distrito Canasvieiras
Canasvieiras T T T - -
Ingleses do Rio Vermelho
Ingleses T M - - - T/M

T: Operacgao consta em texto de lei ou projeto de lei

M: Operagdo tem perimetro definido em mapa

- : N3o consta

Fonte: Elaboracdo prépria
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O PDMF vigente, de qualquer forma, inclui sete dreas prioritdrias para insercao de
OUCs. Destas, quatro perimetros ja estdo definidos no zoneamento anexo ao plano e para trés
casos existe apenas indica¢Oes de distritos para a sua possivel implementagdo. Essas ultimas,
indicadas nos Distritos de Canasvieiras, Distrito de Ratones e Distrito do Ribeirdo da llha, sdo
areas de grande interesse turistico e que possuem previsdo e/ou projecdo de aeroportos, um
deles ja em construgdao em novembro de 2018. Ja os quatro perimetros propostos sdo OUC
Continente BR 282; Centro (Baia Sul); Saco dos Limdes; e, Aterro Via Expressa Sul. Além da
indicagao nos mapas anexos, as OUCs sao regulamentadas no texto da lei em duas principais
secOes. A primeira é o capitulo VII, que dispde sobre as areas de transformagdes urbanisticas,
enquanto a definicdo do instrumento é retomada nos artigos 261, 262 e 263 com uma
descricao semelhante ao texto do Estatuto da Cidade, como anteriormente mencionado. Ha
também a interseccdo de OUC com outras estratégias de planejamento, estando presente na
politica de Habitacdo de Interesse Social e também sujeita as Areas de Desenvolvimento
Incentivado (ADI). Estas ultimas garantem incentivos a implantagao de empreendimentos
industriais, cientificos, de conhecimento, de servicos de base tecnolégica, complexos
esportivos, culturais e tematicos!C. Entretanto, ao analisar e comparar o texto da Lei 482/2014
com o Estatuto da Cidade, é possivel também identificar algumas inconsisténcias que podem
prejudicar a efetividade da aplicacdo do instrumento na cidade. Destacam-se trés aspectos: a
dificuldade de cumprimento do prazo estabelecido frente a instabilidade do plano; o carater
publico de grande parte das terras contidas nas operacdes delimitadas; e, as inconsisténcias
com a previsao de utilizacdo de recursos fora do perimetro dos projetos.

O processo de judicializacao do plano diretor de Floriandpolis trouxe nao sé impactos
na instabilidade e desconfianca politica gerada entre os agentes participantes do
planejamento urbano da cidade. As idas e vindas em seu desenvolvimento também
expuseram os instrumentos a impossibilidade de cumprimento das normativas originais.
Neste sentido, é especificado o inicio obrigatdrio das opera¢des num prazo de 2 anos a partir
da aprovacao do PDMF 2014. Por um lado, a aprovagdo do plano se deu em Janeiro de 2014,
fazendo com que o prazo limite para langamento das leis especificas se encerrasse em Janeiro
de 2016. Mas, como o plano em questdao ndo esteve vigente durante todo este periodo,
voltando a vigéncia plena apenas em 2017 por decisdo judicial, ndo é claro como proceder
guanto ao prazo estabelecido. Ha incerteza, ademais, por ndo estar previsto o que ocorre com
as operacoes indicadas caso o prazo ndo seja atendido. Enquanto isso, em abril de 2017, o
novo prefeito da cidade propde o PLC 1.632/2017, indicando duas novas propostas de OUCs
na cidade, a drea adjacente a Rodovia Deputado Anténio Edu Vieira e o entorno do elevado
do Rio Tavares. Esses perimetros, que ndo haviam sido mencionados em nenhum outro
momento na elaborac¢do do plano, demonstram mais uma vez uma inconsisténcia na aplicacdo
do instrumento e uma possivel falta de prioridade daqueles sete projetos do PDMF de 2014.

Outra dificuldade verificada na aplicagdo do instrumento OUC tal qual previsto na Lei
482/2014 é o carater publico de grande parte das terras contidas nas operagBes com

10 A5 Areas de Desenvolvimento Incentivado, assim como as OUCs, estdo na categoria de Areas de Intervencio
Urbanisticas regulamentadas no PDMF 2014. Toda ADI proposta em Floriandpolis deve ser objeto de OUC e
sujeita a estudo de impacto de vizinhanga. Tem a intengdo de incentivar a implantacao de empreendimentos
industriais, cientificos, de conhecimento, de servicos de base tecnoldgica, complexos esportivos, culturais e
tematicos, oferecendo incentivo construtivo de 30% sobre o coeficiente basico de aproveitamento e ndo
podendo ultrapassar o coeficiente de aproveitamento maximo da area (PMF, 2014).
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perimetros ja delimitados. Por ter sua expansao limitada pela orla e pelas encostas, uma das
solugbes utilizadas para consolidagdo da infraestrutura no Distrito Sede foi o uso de aterros,
como ja mencionado na seg¢ao anterior acerca do histérico do planejamento urbano da cidade.
Os aterros da Baia Sul, realizados em 1972-1975, e o aterro da Via Expressa Sul, previsto no
PDAMF de 1977 e inaugurado apenas em 2004, estdo contidos nos perimetros da OUC Centro
e OUC Via Expressa Sul, mostrados a seguir na imagem 1, e compreendem quase a totalidade
da area dessas operacgdes. Por serem terras publicas de posse da Unido, a oferta de incentivos
e beneficios construtivos a iniciativa privada fica restrita ja que limita o potencial de
arrecadacao e as formas de contrapartida possiveis.

Imagem 1 - OUCs em Aterros no PDMF 2014

]

Baia Sul

Legenda

i1 OUC Centro 2014

"1 OUC Via Expressa Sul 2014

ZEIS
0 05 1 15km
e S, o Floriandpolis Limite Minicipal

Fonte: Elaboragao prépria. Bases GIS: Prefeitura Municipal de Floriandpolis, 2014.

Além disso, a interveng¢ao do municipio sobre esses aterros é limitada ja que, por ter
sido uma obra do Governo Estadual sobre terras da Unido, hd uma disputa de jurisprudéncia.
Neste sentido, ao dificultar o planejamento e ocupacdo dessas dreas, compreendemos porque
o Aterro da Baia Sul produziu um tecido urbano monofuncional com equipamentos publicos
robustos que ndo conseguem se conectar com o tecido urbano do centro da cidade enquanto
no Aterro da Via Expressa Sul grandes areas vazias ainda aguardam soluc¢des para o impasse
da jurisprudéncia. Esta dificuldade na execucdo de obras nestas areas também incide sobre a
previsdo de implantacdo de OUCs diminuindo a exequibilidade dos projetos. Certamente sdo
areas que demandam atualmente um projeto de transformacao urbanistica ja que tém servido
somente aos seus objetivos vidrios. Entretanto, ao se limitar o perimetro proposto para essas
OUCs as terras publicas, diminuem-se também as possibilidades de atracdo do mercado
imobilidrio na forma de beneficios e também de arrecadacdo de contrapartidas que poderiam
viabilizar esses projeto.
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Finalmente, é necessdrio destacar que o Estatuto da Cidade especifica no Art.33, § 1°
que: “os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste artigo seréo
aplicados exclusivamente na propria opera¢do urbana consorciada” (BRASIL, 2001),
determinando a obrigatoriedade de aplicagdo dos recursos captados pelo poder publico
apenas na area delimitada como perimetro da OUC e com as finalidades expressas na lei
especifica que regulamenta a operacgao. Isso significa que ndo pode haver uso de recursos em
projetos diferentes, bem como ndo pode haver desvio para outros fundos e/ou finalidades
que ndo estejam contemplados na lei especifica da operagdo. Assim, a redacao atual do PDMF
2014 afirma em seu Art. 263, item XIll que cada operagdo deve conter no minimo: “conta ou
fundo especifico que deverd receber os recursos de contrapartidas financeiras decorrentes dos
beneficios urbanisticos concedidos” (FLORIANOPOLIS, 2014). Entretanto, o mesmo texto estd
em desacordo com a lei federal ao indicar que o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
(FMDU) se constitui, dentre outros, de recursos oriundos de OUCs. Sendo o principal objetivo
do FMDU custear obras de infraestrutura urbana na cidade para consecucdo das finalidades
do plano diretor, é necessario separar os recursos oriundos da captacdo de cada OUC em uma
conta especifica para aplicacdo apenas na realizacdo do plano especifico de cada operacao.
Essa separacdo é necessdria para garantir o controle financeiro do projeto e garantir que o
recurso seja utilizado dentro da area delimitada, fornecendo maior credibilidade e
atratividade para a operacdo. Ainda, em Floriandpolis, essa utilizacdo de recursos em areas
fora do perimetro estabelecido é utilizada para prever intervencées em Zonas Especiais de
Interesse Social que, na maior parte dos projetos, estdo adjacentes, mas ndo incluidas nos
perimetros das OUCs indicadas pelo plano. Este é o caso da Operacao Urbana Consorciada
Continente.

Situada na margem da Via Expressa - BR-282, a area delimitada pelo PDMF de 2014
como a OUC Continente apresenta boa conectividade com abundancia de linhas de transporte
coletivo municipais e intermunicipais. Sua localizagao é adjacente ao principal eixo viario de
conexao da capital a regido metropolitana. Sendo assim, é o trajeto utilizado nos
deslocamentos pendulares dos trabalhadores que habitam os municipios conurbados e
trabalham na ilha, onde se concentram as oportunidades de emprego e equipamentos
publicos da regido (SUGAI, 2015; PLAMUS, 2015). Pelo histérico de investimentos voltados a
infraestrutura vidria mencionado na secdo anterior e o indicativo de novos projetos neste
mesmo sentido, como a previsao de implementacdo do sistema de BRT, pode-se concluir que
a indicagao deste perimetro se relaciona com os projetos de mobilidade futuros. Ademais, a
area apresenta vazios urbanos e boa conectividade a nivel municipal e metropolitano, sendo
possivel inserir equipamentos publicos com devida urbanizacdo que atuariam como um
contraponto a segregacdo silenciosa estabelecida entre continente e Ilha (SUGAI, 2015).
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Imagem 2 - Localizagdao OUC Continente no PDMF 2014

Legenda ZEIS i 1 OUC Continente PDMF 2014 Floriandpolis Limite Municipal

Fonte: Elaboragao prépria. Bases GIS: Prefeitura Municipal de Floriandpolis, 2014.

O perimetro da OUC Continente, como visto na Imagem 2, estd contido entre a Via
Expressa BR-282, com fun¢do de conexdao metropolitana, e a via arterial Avenida Ivo Silveira,
que apresenta atividade comercial e institucional. A drea de 56,76 hectares tem passado por
transformacgdes de uso e ocupagdo entre 2000 e 2010, como a diminui¢do de 18% no numero
de residéncias (de 1153 para 993), diminui¢do de 40% na populagao residente (de 4281 para
2578). Por outro lado, ha a diminuigdo de 15% para 1% na taxa de domicilios sem banheiro e
o aumento de 106% na renda média por chefe de familia (de R$1.018,52 para R$2.106,71) !
(IBGE, 2000, IBGE, 2010). H4, portanto, a diminuicdo do carater residencial e mudanga no
perfil populacional, que se soma ao aumento dos vazios urbanos gerados pela desativacdo de
estacionamentos de 6nibus e a construcdo de novas torres empresariais e institucionais de 10
pavimentos. A proposta de OUC no local tenta capturar a pressdo para verticalizacdo da area
gue, conforme consta no mapa de zoneamento anexo ao PDMF de 2014, permitird no
zoneamento predominante de Area Mista de Servicos construcdes com 16 pavimentos
condicionados a aprovacdo da lei especifica da operacdo. E importante ressaltar que até a
aprovacdao da mesma, seriam permitidas edificacdes de apenas 2 pavimentos. Entretanto,
essa “trava” ao desenvolvimento da area antes da OUC tem tido pouco efeito visto a liberacdo
de edificagdes de maior porte gragas as instabilidades juridicas do processo de judicializagao
e aprovacgdo do Decreto 13.936/2015 que autorizou a analise de projetos, licenciamento de
obras, renovacdo de alvaras e emissdo de habite-se protocolados até o dia 17 de janeiro de
2014 com base nas diretrizes do Plano Diretor antigo, de 1997.

11 A renda média identificada no Censo IBGE de 2000 foi R$532,19, relativa a 3,5 saldrios minimos da época. Ao
ajustar com o IPCA para considerar a influéncia da inflagdo no poder de compra e ser possivel comparar com o
levantamento de 2010, esses R$ 532,19 equivalem ao poder de compra de R$1.018,52.
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Ainda, de acordo com a Imagem 2, as diretrizes de melhoria social conforme
estabelecido pelo Estatuto da Cidade parecem ser suprimidos no perimetro definido para a
OUC Continente em 2014 ao nao incluir comunidades de baixa renda. Nesse aspecto, o caso
do continente é ainda mais sensivel do que outras operagdes propostas na ilha uma vez que
existe uma concentragao de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e da populagdo de renda
baixa no Distrito Sede Continente (SUGAI, 2015). Mesmo considerando as criticas a baixa
prioridade dada ao atendimento econdmico e social para a populagao diretamente afetada
nas experiéncias mais conhecidas de OUCs (FIX, 2001; MALERONKA e HOBBS, 2017), no caso
da OUC Continente, o processo de valorizagao imobilidria atingira as ZEIS préximas, mas que
nao estdo incluidas no perimetro e, segundo a normativa do Estatuto da Cidade, nao
receberdao atendimento ou recursos arrecadados pela implantagdo do instrumento. Se
mantido o perimetro atual, a operacdo pode atuar mais como um agente produtor de
segregacao, valorizando areas ja visadas pelo mercado da construcdo civil e aumentando a
pressdo para expulsdo da populacdo de renda mais baixa, comprometendo sua permanéncia
neste eixo com boa acessibilidade ao transporte coletivo e equipamentos. Portanto, para que
esta e outras operaces do PDMF de 2014 sejam capazes de atingir as diretrizes de melhorias
sociais presentes no Estatuto da Cidade é necessario rever os perimetros indicados, incluindo
as populacdes vulneraveis proximas e priorizando o atendimento as mesmas, de forma que
ndo se aprofunde a segregacao socioespacial de Floriandpolis, nem se perca de vista os
objetivos propostos pelo Estatuto da Cidade para o instrumento.

CONSIDERACOES FINAIS

Trés anos apos a sua aprovacao, em 2017 torna-se vigente o novo plano diretor de
Floriandpolis. O processo longo e conflituoso de planejamento urbano, iniciado ainda em
2006, culminou na sua judicializacdo apds a alegacdo de descumprimento do principio da
participacdo popular e gestdo democratica das cidades. Enquanto novas audiéncias publicas
foram realizadas e minutas da lei foram elaboradas, um recurso da Prefeitura de Floriandpolis
fez com que o documento original se tornasse vigente. Em que pese a desconfianca gerada
entre os agentes participantes do processo, a Lei 482 foi aprovada em 2014 em ritmo
acelerado e negociando com vereadores a inclusdo de mais de 300 emendas. Nado é de se
estranhar, portanto, que existam instrumentos pouco definidos, partes conflitantes e mesmo
contradi¢cdes no documento. Esse é o caso das OUCs indicadas pelo mesmo.

A primeira questdo a ser destacada é que o objetivo da aplicacdo do instrumento na
cidade de Florianépolis ndo esta claro, nem mesmo a capacidade da mesma absorver o seu
funcionamento. Por um lado, as diversas versdes do plano demonstram 19 dareas diferentes
da cidade. Se o documento final consolida sete areas prioritdrias, ainda em 2017 a Prefeitura
Municipal encaminha um projeto de lei com a indicacdo de mais dois projetos. Ainda, ndo ha
qualquer definicdo dos objetivos na implantacdo do instrumento em cada uma dessas areas.
Entretanto, observando essas localizacGes, existe uma preocupacao voltada para o sistema
vidrio, uma vez que os perimetros incluem ou estdo proximos de areas que ja foram ou serdo
beneficiadas por investimentos em grandes projetos viarios. Se o problema da mobilidade é
recorrente em uma cidade polinucleada, a manutencdo das areas prioritarias para o seu
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desenvolvimento é mantido com essas localizagdes, ja que porgdes ainda mais desconectadas
no territério n3o sdo alvo de OUCs e/ou de outros investimentos.

Ainda, enquanto trés das sete OUCs propostas pelo PDMF de 2014 ndo possuem
perimetro definido, elas sdo indicadas para ocorrerem em distritos valorizados pelo turismo.
Por outro lado, os perimetros indicados das outras quatro OUCs excluem ZEIS e, mesmo que
o texto da lei aponte a utilizacdo de recursos nas comunidades adjacentes, ndo ha garantias
legais, uma vez que os recursos devem ser utilizados apenas no perimetro do projeto, segundo
o Estatuto da Cidade. Com isso, se levanta o questionamento se os objetivos propostos pela
lei federal para o instrumento - transformacGes urbanisticas estruturais, valorizacdo
ambiental e melhoria social - ndo estariam desbalanceados na Lei 482/2014, ja que as OUCs
parecem estar sendo utilizadas majoritariamente para financiar obras viarias e reforcar o
mesmo eixo de desenvolvimento urbano ja historicamente valorizado por investimentos
publicos e privados.

A segunda questdo levantada pela presente andlise é que existem inconsisténcias
frente ao marco normativo do Estatuto da Cidade e que, para além da descontinuidade na
equipe que produziu o plano aprovado e a equipe técnica atual, ambas apresentam
dificuldades na compreensao do instrumento e seu funcionamento. Por um lado, os projetos
em terrenos de aterros dificultam a previsdao de incentivos e contrapartidas do setor privado.
Por outro, a previsao de utilizagdo de recursos da OUC no Fundo Municipal de Urbaniza¢ao
vai contra a obrigatoriedade de utilizacdo de recursos somente no mesmo perimetro do
projeto. Por fim, a falta de integracdo com outros instrumentos faz com que o zoneamento
atual ja seja bastante permissivo, com a “trava” na liberacdo dos beneficios construtivos da
OUC Continente também ndo funcionando como restricdo ao licenciamento de obras atual.
Ou seja, existe pouca clareza do que mais poderia ser oferecido nessas areas para adesdo do
mercado imobilidrio se ja estdo sendo liberadas edificagcdes de acordo com os padrdes de uso
e ocupacdo do solo que seriam utilizados nos futuros projetos.

Finalmente, questiona-se a forga politica e a viabilidade das OUCs indicadas em um
cenario de desconfianga politica e inseguranca juridica criado pelo longo e conflituoso
processo de elaboracdo da Lei 482/2014 e sua posterior judicializacdo. Como projetos de
parceria publico-privada que contam com a participacdo de usudrios, moradores,
proprietarios e agentes imobilidrios, as OUCs devem ser coordenadas pelo Poder Publico
como propositor e mediador dos projetos. Entretanto, além da judicializagdo ter expirado os
prazos para a elaboragdo das legislacdes especificas, o debate sobre a politica urbana
atualmente estd desgastado e as OUCs podem vir a dificultar ainda mais a relacdo entre os
agentes envolvidos. Nao a toa, segundo informantes, esses projetos ndo sdao uma prioridade
da gestdo atual.

O caso de Floriandpolis, portanto, parece exemplificar a atratividade que o
instrumento OUC tem exercido nos municipios brasileiros. A sua capacidade de coordenar
interesses diversos e captar recursos através da parceria publico-privada promove a sua boa
aceitacdo e inclusdo em muitos planos diretores elaborados apds a aprovacao do Estatuto da
Cidade. Entretanto, a sua elaboracdo e implementacdo esbarram na complexidade do seu
funcionamento, na necessidade de sua relacdo com outros instrumentos, e na realidade
conturbada da politica urbana brasileira. Enquanto esses projetos ndo fizerem parte de um
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plano para a cidade como um todo, o potencial das operag¢des urbanas parece incompleto e
renegado a um projeto de infraestrutura em uma area ja consolidada e/ou de interesse do
mercado imobiliario, como é o caso da indica¢do atual das OUCs em Floriandpolis.
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