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RESUMO

O artigo tematiza os conflitos territoriais relacionados ao uso e ocupagao do solo em um destino
turistico de segunda residéncia. O estudo empirico foi realizado no municipio de Matinhos, litoral do
Parana. O objeto de andlise foi a atuagao do Conselho de Desenvolvimento Territorial do Litoral
(COLIT), responsavel pela implementa¢ao da base legal sobre uso e ocupagio do solo no litoral
paranaense. Para tanto, foram analisadas as atas de reunido dessa institui¢io, com aplicacio dos
instrumentos metodologicos da Analise de Conteudo (AC). A perspectiva relacional de analise
territorial de Claude Raffestin concedeu suporte tedrico para a interpretagao dos resultados. Na analise
longitudinal realizada tornou-se evidente que o colegiado do COLIT se transformou em um campo de
disputa de forcas politicas. Adicionalmente, percebe-se que as municipalidades e o setor privado local
assumiram papel crescentemente relevante, defendendo a redugdo das restricbes construtivas como

meio de garantir a prosperidade econémica do municipio.
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tema conflitos territoriais relacionados as segundas residéncias turisticas em destinos
litoraneos no Brasil foi especificado como central para a pesquisa da qual resultou a
produgdo deste artigo. O objetivo foi compreender em que medida a regulamentagao e as
disputas entorno do uso e ocupac¢io do solo explicitam os atores e os conflitos territoriais em destinos
turisticos de segunda residéncia. Isto posto, na investigagao empirica, foi definido um municipio da
regiao sul brasileira, cujo perfil turistico comegou a ser delineado no inicio do século XX, trata-se do

municipio de Matinhos, no litoral do estado do Parana/Brasil.

A fonte de dados utilizada como suporte para analise e interpretagao de dados foram as atas
do Conselho de Desenvolvimento Territorial do Litoral (COLIT), criado para implementacio da
legislacao relacionada ao tema no ambito do Estado do Parana. Trata-se de uma pesquisa documental,
fundamentada teoricamente na concepg¢ao relacional do territorio (Raffestin 1993). A perspectiva foi
longitudinal, com recorte entre os anos de 1984 e 2014. A técnica da Analise de Conteudo (AC) foi

utilizada para o tratamento dos dados, desde a selecdo e organizagao até a analise e interpretagao.

O artigo fol estruturado em seis sessoes, além desta. Na segunda sdo discutidos os referenciais
teoricos, que concederam suporte ao processo de analise; a seguir, o destino turistico de Matinhos ¢é
situado no problema de pesquisa, por meio de uma breve apresentacao de sua historia. A quarta sessao
¢ dedicada a apresentagdo dos procedimentos metodoldgicos utilizados na pesquisa, para na seguinte
trazer a analise descritiva dos resultados. Por fim, a ultima sessdo, intitulada de apontamentos finais, é

dedicada a interpretagao dos resultados a luz dos fundamentos teéricos.

FUNDAMENTACAO TEORICA

A aplicagao pratica da analise territorial nos objetos do turismo requer que nao se confunda o
substrato material que configura o espago turistico, no qual estio desde os atrativos até a infraestrutura
do destino com o territério propriamente dito. Considerando as contribuicoes tedricas de Haesbaert
(2007, 2009), esse dltimo ¢ mais amplo que a expressao material, pois é configurado por meio das
relagGes sociais, em particular as relagoes de poder/apropriaciao dos espagos. O territério, e nesse caso,
o territério do turismo nao ¢ nem a mera expressao material e coisificada, nem tampouco a condicio de
poder estatal. Inclusive, porque no contexto do contemporaneo, marcado pela fluidez, os conceitos
fixos e estanques tendem a contribuir de forma limitada para a compreensio das configuragoes e

reconfiguragoes em processo.

Para Claude Raffestin, o Estado ndo deixa de ser um ator privilegiado no campo das relagdes

politicas, embora inexista 0 monopélio do poder. Esse autor é contundente em relagio a necessidade
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de dissipar a confusdo entre Estado e poder. As relacdes de poder que se inscrevem no espago sao
exercidas por diversos atores e podem assumir naturezas distintas, tanto do ponto de vista funcional,
como processual. Ao exercé-las, os atores explicitam suas finalidades e estratégias, concluindo que, em

sua concepeao, a Geografia é uma ciéncia cujo objeto é o poder ou os poderes (Raffestin 1993).

A andlise de Raffestin (1993, 2009) baseia-se na perspectiva das relagoes (abordagem
relacional) que em sua trama explicitam poderes politicos e assumem uma conotagao espacial. A troca
constitui um elemento essencial do processo relacional. Fundem-se a energia organica/material e a
energia funcional num ato que se repete infinitamente e se reproduz na vida cotidiana. A energia
constitui o poder de deslocamento da matéria, a for¢a que produz o movimento, desde que combinada

a informagao. Os atores, por sua vez, combinam energia e informagao para desenvolver suas agoes.

O fenémeno turistico constitui uma realidade complexa, trata-se de uma complexidade
sistémica que organiza diversos agentes em processo continuo de interagdao entre si e com os elementos
inanimados que o compdem. Medina (2012) coloca uma lupa nesse sistema turistico e observa que
existem varios subsistemas que compdem o turismo. Eles se conectam e desconectam conforme as
conveniéncias da organizacio do macrosistema, o que aumenta o grau de complexificacio do
fenomeno. Existe ainda o elemento relacionado ao campo da subjetividade. Dentro do sistema, os
agentes e suas subjetividades, formas de percep¢ao e interpretagao possuem légicas particulares, com
racionalidades especificas. Ao mesmo tempo em que sdo influenciados pelo todo do sistema em

funcionamento, sao refletidas nele e se influenciam mutuamente.

Existem tipologias de atores, os sintagmaticos sio aqueles que realizam um programa, o que
quer dizer que manifestam a ideia de processo e as articulagdes sucessivas ao longo dele. Nesse caso, o
Estado, quando realiza um programa que demanda articulacio de competéncias e propositos, atua
como ator sintagmatico, o mesmo se pode dizer de uma empresa ou de uma associa¢ao de classes. Essa
condicao nao ¢ caracteristica imanente, mas uma resultante da articulagdo entre o programa a ser
realizado e a integracdo de capacidades multiplas. “Todos os atores sintagmaticos estao engajados num

complexo jogo relacional: nao vivem, sobrevivem, se desenvolvem, crescem somente pelas relagoes”

(Raffestin 1993 p.41).

No campo das escalas de poderes tem-se que a tessitura do territério representa um
enquadramento do poder. Ela expressa a area de exercicios dos poderes ou de capacidade de exercicio.
A partir da organizacdo e interligacdo dos pontos, que sao também localizagdes, os individuos sio
reagrupados. O estudo do ponto, da localidade, constitui um ato isolacionista, ja visualiza-lo em sua

caracteristica de n6 de rede requer a abordagem relacional, na qual a 6tica egocéntrica cede lugar a uma
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visao do que ¢ relativo, analisar o ponto em relagdo ao outro, ou, aos outros. Os pontos representam os
atores e suas posi¢oes, permitem visualizar as relagdes hierarquicas, as centralidades e dependéncias.
Para Raffestin (1993 p. 156), “esses atores nao se apoem; agem e, em consequéncia, procuram manter
relagoes, assegurar fungdes, se influenciar, se controlar, se interditar, se permitir, se distanciar ou se
aproximar e, assim, criar redes entre eles”. Decifrar, pois, o sistema territorial implica desvelar as
combinagoes estratégicas realizadas pelos atores por meio dos ganhos e dos custos acarretados para eles

mesmos.

No ambito do fenémeno turistico, a organizacao de um destino ¢ sempre um processo
programatico, ainda que a origem dos fluxos turisticos seja espontinea, rapidamente os atores
sintagmaticos buscam organiza-lo. Essa organizacdo pode assumir a caracteristica simétrica, sendo boa
ou ruim, tanto para empreendedores, governos e comunidade, como também pode ser dissimétrica,
atendendo exclusivamente aos interesses de um grupo em detrimento de outros. A configuragao
territorial resultante ¢ resultante das relagdes de poder que os atores conseguem estabelecer. Todavia,
quando se trata de um destino configurado pela segunda residéncia turistica, destacam-se algumas
particularidades do ponto de vista da organizacao territorial, e, por conseguinte, das relagées de poder e

do perfil dos atores.

Em nivel internacional, considera-se consenso que a residéncia secundaria é aquela em que o
proprietario ndo permanece por periodo superior a 1 ano. Hall e Muller (2004) entendem que a segunda
residéncia continua sendo um termo utilizado como guarda-chuva para indicar usos e formatos dessa
modalidade de habitagdo associada ao turismo e lazer. Trata-se de um fendmeno contemporaneo, que
vem assumindo novas configuragdes, com as estruturas de iméveis de uso compartilhado, residencial e
locacional, condominios com estruturas de resors, incluindo a oferta de servigos tipicos da hotelaria. Ao
mesmo tempo, persistem as formas tradicionais de residéncias secundarias, baseadas em unidades uni
ou multifamiliares que abrigam proprietarios motivados por diversos fatores para o investimento em
uma area privada para lazer, em destinos com atrativos que atendam a esse requisito (Aronson 2004,

Laar 2011).

Marjavaara (2008) destaca que o turismo baseado em residéncias secundarias estimula a
manutengao de empregos, inclusive daqueles que estdio em extingdao, além de possibilitar a
sobrevivéncia de pequenos estabelecimentos comerciais. O autor reitera o que outros pesquisadores
indicam, especificando que em contrapartida, o aquecimento da demanda por segundas residéncias
provoca o inflacionamento do prego da terra e do custo de vida. Nesse contexto, é importante atentar
para o fato de que passam a ser relevantes as empresas especializadas em turismo imobiliario, embora
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muitas vezes ainda nao sejam percebidas como empresas turisticas, ja que sua forma estd mais proxima
do setor imobiliario. Os agentes imobilidrios assumem papel central para os turistas de segunda
residéncia, como orientadores do processo de aquisicao dos imoveis, além da prestacio de outros
servicos, como o de locagdo temporaria (Barrantes-Reynold 2011, Cruz 2009, Jackiewickz & Craine

2010).

Selwoods e Tonts (2004) baseiam-se na analise da realidade australiana para alegar que um dos
problemas acerca da regulamentacdo sobre uso e ocupa¢ao do solo e do planejamento referente ao
tema é que, frequentemente, a competéncia legal pertence as municipalidades. F frequente que os
planejadores municipais sigam o sentido pro-crescimento, pressionados pelos argumentos relacionados
aos impactos positivos sobre as economias locais. Ainda sobre o tema do planejamento, e, de certa
forma em contraponto, Keen e Hall (2004) analisam o caso da Nova Zelandia e revelam como essa
ferramenta foi importante para manter a segunda residéncia como parte da paisagem cultural do pais.
Nesse contexto, entendem que, além das restricGes impostas desde os anos 1970 para as edificagoes, o
que ¢é mais relevante ¢ que os proprietarios adquiriram o direito ao voto em locais nos quais pagam

tributos.

MATINHOS: DESTINO DE SEGUNDA RESIDENCIA TURISTICA

Matinhos é um dos sete municipios da planicie litorainea do estado do Parana, regido sul
brasileira (Figura 01). Seu adensamento populacional ocorreu desde a década de 1920 e mais fortemente
desde 1948, estreitamente relacionado a inauguracdo da Estrada do Mar (hoje denominada PR-407),
bem como a sua extensio até as duas vilas balnearias que deram origem ao municipio, Matinhos e
Caioba. Desde entdo, tornou-se possivel que novos comerciantes e moradores pudessem se instalar,
estabelecendo um padrio distinto de relagio com os banhistas. Originalmente, o fluxo de visitagdo ao
local esteve vinculado a cultura de povos germanicos, habitantes da capital do estado (Curitiba), que
valoravam positivamente o contato com o espago litoraneo, especialmente, para tratamentos de

problemas de saide (Esteves 2011, Bigarella 2009).

Os fluxos que foram se ampliando, a medida que aumentava a acessibilidade ao local,
trouxeram a edificagao de hotéis e as primeiras residéncias secundarias como uma decorréncia. Bigarella
(2009) e Gobbi (1997) relatam que o processo de intervengao e planejamento da urbanizagao das praias
de Caioba e central de Matinhos teve inicio ainda na década de 1930. Embora tenha comecado a
despontar nos anos 1970, foi nos anos 1980 que comegaram a proliferar os edificios com mais de

quatro andares, denotando um quadro de fortalecimento dos interesses imobiliarios.
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Figura 01. Matinhos
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Fonte: Prefeitura Municipal de Matinhos 2006. Plano Diretor Participativo e de
Desenvolvimento Integrado. Governo do Estado do Parana, Conselho do Litoral.

Frente a esse processo, ja nos anos 1970, foram estabelecidos os primeiros recursos de
protecdao do patrimonio turistico de Matinhos por meio do tombamento da Orla de Matinhos (Parana
1970). As Leis federais e estaduais instituidas nos anos 1980 também exerceram influéncia sobre esse
espaco, tendo em vista que havia preocupacio em frear a urbaniza¢io descontrolada das areas
litoraneas. Particularmente, a Lei estadual 7.389/80 trouxe o marco mais relevante, ao estabelecer as
Areas e Locais de Interesse Tutistico no estado do Parana, incluindo todo a orla maritima da planicie
litoranea (Parana 1980). De forma subsequente, o Decreto Estadual 2.722/84 regulamentou com
bastante precisdao as areas protegidas no litoral, sobre as quais incidiriam restricdes de uso e ocupacao
do solo, com énfase para o balneario Caioba, onde havia maior volume de investimentos e forte

interesse construtivo motivado pelo turismo de segunda residéncia (Parana 1984).
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O Decreto 2.722/84 estabeleceu também que deveria ser criado um érgio de deliberagio
colegiada, com participagdao dos governos do Estado, dos municipios e de membros da comunidade. O
objetivo seria exercer a coordena¢ao do processo de uso e ocupagio do solo na regiao. Exatamente em
decorréncia dessa indicacio ¢ que o Decreto Estadual 4.605/84 criou o Conselho de Desenvolvimento
Territorial do Litoral Paranaense (COLIT), com a especifica fungao de assessorar o Estado na aplica¢ao
da normativa sobre uso e ocupagao do solo prevista no Decreto anterior (Parana 1984). Tal Conselho
foi constituido no contexto em que crescia a autonomia dos municipios, respaldada no poder atribuido
pela Constituicio Federal de 1988, que preconizava a descentralizagao politica, delegando a gestao do
territorio aos municipios (Brasil 1988). Todavia, sua competéncia se estabeleceu exatamente no campo
de competéncia concorrente entre os entes federativos, cuja existéncia se da sempre que envolva

protecao de patrimonio, natural ou cultural.

ABORDAGEM METODOLOGICA DA PESQUISA

A pesquisa esta caracterizada como documental e encontrou no conjunto de atas do Conselho
de Desenvolvimento Territorial do Litoral (COLIT) sua fonte primaria. A analise dos dados obtidos foi
realizada com a aplicagao das técnicas relacionadas a Andlise de Contetdo (AC). A AC contribui para a
interpretacao de mensagens e para a compreensao de seus significados. Em esséncia, possibilita que o
pesquisador, de forma sistematica, alcance cédigos inerentes, todavia, obscurecidos no processo de

comunicagao e capazes de refletir seus significados sociais (Sousa et al. 2016, Moraes 1999).

Bardin (1977), referéncia na teorizagao sobre a AC, sistematizou as técnicas em procedimentos
capazes de orientar o pesquisador no passo a passo do processo de coleta, sistematizagao e analise dos
dados. Moraes (1994, 1999) também traz sugestoes, partindo dos avancos de Bardin. Entende-se que
autor, destinatario, formas de codificagio e transmissio da mensagem sejam a matéria-prima
encontrada por meio das fontes. O processo de tratamento dos dados inicia com a delimitacao dos
cédigos para interpretacdo. A etapa seguinte requer do pesquisador a realizacao da unitarizagao, isto ¢, a
definicio da unidade de analise, também conhecida como unidade de registro ou unidade de
significado. Feito isto, procede-se a releitura e codificagao da unidade de analise. O terceiro passo
envolve a categorizagao, que se da por meio do agrupamento dos dados, tendo em vista a parte comum
existente entre eles. Dito de outra forma, significa classificar e agregar as informagdes conforme
categorias, que podem ser simbodlicas ou tematicas. Isto posto, ainda ha a ultima etapa que consiste na
descri¢ao, na qual os resultados comegam a ser comunicados. No caso das pesquisas qualitativas, esse

momento assume perfil predominantemente textual. (Bardin 1977, Moraes 1994, Moraes 1999).
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Na pesquisa em pauta, a etapa de unitarizagao teve inicio com a utilizagio de cada ata como
unidade de analise. A escolha decorreu de alguns fatores que indicaram ser a escolha mais adequada
frente aos objetivos da pesquisa. Em primeiro lugar, porque cada ata permite vislumbrar os temas que
foram discutidos, os atores que intervém, bem como suas perspectivas para cada assunto tratado. O
discurso de cada ator niao foi considerado como elemento de analise porque nem todas as atas
contemplam literalmente as falas de cada um dos participantes. Inclusive, em funcio do extenso
periodo analisado, que se estende entre 1985 e 2014, foram alteradas as gestdes governamentais e a
propria conjuntura socioecondmica, por conseguinte, os atores publicos e privados que atuaram no

Conselho, além da forma de execucao dos servicos de secretaria, e, até mesmo, a estrutura redacional.

No que se refere a categorizagdao, tendo em vista os critérios de validagao, exaustividade,
homogeneidade, exclusividade e objetividade, optou-se pelo conteido semantico na definicao das
categorias de analise. Nesse sentido, foram identificados: data, assunto, pontos de conflito, deliberagoes
da reunido e atores. Importante dizer que os atores foram agrupados em: 6rgaos publicos estaduais,
prefeituras municipais, Associacdes de Empresas Privadas e Organizagdoes e representantes da
Sociedade Civil Organizada. Essa sistematiza¢ao decodificada possibilitou o processo de analise e, por

conseguinte, a interpretagao a luz dos fundamentos teéricos.

RESULTADOS DA AC: INTERPRETANDO AS ATAS DO CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL DO LITORAL PARANAENSE

Ao todo foram processadas 64 atas, a analise dos temas abordados nas reunides do Conselho
indica que Matinhos constituiu o municipio que foi mais frequentemente objeto de discussoes. Foram
identificados 21 temas a ele relacionados, a maior parte assuntos que dizem respeito as segundas
residéncias. A analise da correlagao de forgas também constitui um elemento importante. Ela depende,
em grande medida, da composi¢ao legal, mas também da efetividade dos atores na defesa de interesses
individuais e coletivos no ambito do colegiado do COLIT. Sobre isso foi possivel perceber algumas
alteragoes, conforme o periodo. Nos anos 1980, havia um contexto de efervescéncia que possibilitou a
regulamentacao que criou o Conselho. Nele se observa que os atores publicos, vinculados ao governo
do Estado, foram muito ativos e presentes nas reunides, em destaque o fato de que os proéprios
secretarios de governo atuaram no Conselho. O mesmo nao se pode dizer acerca das representagdes
das Prefeituras, ainda timidas nesse periodo. Frequentemente, os prefeitos eram representados por
terceiros nas reunides. Ja os membros efetivos, representantes da sociedade civil organizada,
apresentavam constancia, com participantes altamente qualificados, tanto nas discussoes relativas aos

interesses privados, como os ambientais.
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Nas reunides realizadas nos anos 1990, o que se resume a dois anos (1990 e 1997), percebe-se
mudanga de comportamento dos atores publicos, de um lado houve reducdo da presenga de secretarios
de Estado e aumento do esfor¢o de participaciao qualificada das Prefeituras. Também merece relevo a
representacdo do empresariado, dentre os membros efetivos, em especial do setor de construgao civil,
que revela o interesse de grandes incorporadoras na regido, particularmente, em Caioba. Ja nos anos
2000, muitos Secretarios passaram a enviar representantes (suplentes), tal como observado nas reunides
anteriores, o que também pode ser verificado entre as prefeituras. No que tange aos membros efetivos,
houve algumas mudancas de perfil, em particular em relagdo as entidades civis ligadas as questoes
ambientais. Essa tendéncia de redug¢do da participacao efetiva do Estado e, em contrapartida, o reforco
da participagao da Prefeitura persistiu nos anos 2010. Ja em relagdo aos membros efetivos se destacam
a maior rotatividade dos participantes, a participagdo da Universidade Federal do Parana a partir de
2008, e as representacoes empresarial e de entidades ambientalistas, ambas por empresarios da regiao e

por pequenas organizagoes locais focadas na defesa ambiental.

Ainda no que diz respeito a correlagao de forgas, a escolha do local de reunides do COLIT e
mesmo sua sede fisica expressam o peso do governo do Estado. Do total de 64 reunides identificadas
nesse perfodo, apenas 14 foram realizadas em cidades do litoral. As demais reunides ocorreram em
Curitiba, o que ampliava as possibilidades de participagao e interveniéncia dos atores situados na

capital.

Isso posto, e tendo em vista as consideragoes até aqui derivadas da sistematizagdo das atas,
definiu-se por estabelecer, nos temas relacionados a gestio e ao planejamento territorial, de forma mais
ampla, uma andlise mais detalhada. Escolha realizada em decorréncia da centralidade dessas duas

questdes no que se refere aos destinos de segunda residéncia, em particular Matinhos.

ETAPA INICIAL DA REGULAMENTACAO: A IMPLANTACAO DO DE 2.722/84

A tematica fundiaria sempre foi de alta relevancia nas pautas do COLIT, a maior parte delas
esta concentrada na década del980, na qual houve mais reunides, e também em fung¢iao de ser o
petiodo de implantacio do Decteto Estadual 2.722/84. Entre 1985 ¢ 1989, o tema foi discutido em 24
reuniodes. Deve-se observar que a questdo da autonomia dos municipios em relagdo a gestao do
processo de uso e ocupagao do solo tornou-se frequente nas pautas do Conselho, particularmente,
desde a promulgacio da Constituicdo Federal em 1988. Também nesse contexto, em 1989, os
municipios do litoral constituiram a Associagdo dos Municipios do Litoral do Parana (AMLIPA),
entidade pela qual iniciaram a organizacao da luta em prol do aumento da autonomia, contra o Decreto

Estadual 2.722/84.
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Os debates sobre o tema mostram que o estabelecimento exato da faixa ndo edificavel,
sobretudo a marcacio da linha Preamar de 1831 eram aspectos conflituosos no Conselho. Outro
aspecto problematizado nas reunides do ano de 1985 diz respeito a dificuldade de fiscaliza¢ao das
edificacbes nos balnearios. Além disso, o fato de que o D.E 2.722/84 trazia especificacoes das
restricbes construtivas para o balneario Caioba gerou duvidas juridicas e um conflito intenso sobre ser
ou nio extensivel a todo o litoral. A defesa da representacio da Ordem dos Advogados do Brasil
(OAB) era que fossem estabelecidos parametros genéricos. Nas reunides realizadas no ano de 1986,
observa-se um debate intenso sobre o carater do D.E., em funcdo da auséncia do zoneamento do
litoral. Outro aspecto destacavel é que os conselheiros consideravam haver sobreposicio de
competéncias entre a Curadoria de Patrimonio Histérico (que atuava nas questoes relativas a Orla de

Matinhos, tombada na década de 1970) e o Conselho do Litoral.

A COMPETENCIA CONCORRENTE E O ACIRRAMENTO DOS CONFLITOS ENTRE ESTADO E
Municipio

Até o inicio de 1989, observa-se o aumento das contradi¢des entre os interesses das
Prefeituras do litoral, particularmente, dos municipios de Matinhos, Guaratuba e Paranagua, em relacio
ao COLIT. Nas discussdes do Conselho tornou-se cada vez mais evidente que construtores e
prefeituras buscavam afrontar a normativa e as decisdes do Conselho. Frente a isso, parte dos
conselheiros chamava atengao para a necessidade de se encontrar forma efetiva de fazer cumprir a lei,

considerando que tais enfrentamentos representavam desmoralizaciao para os membros do Conselho.

As reunides realizadas em 1989 evidenciaram o acirramento do conflito entre Prefeituras e
Conselho do Litoral, cujo foco estava na liberagao dos limites construtivos na orla. Em 1990, ultimo
ano da gestio do governador Alvaro Dias, foram realizadas quatro reunies do colegiado. Nelas ficou
evidente a judicializacao dos conflitos entre Estado e municipios, o que transpareceu em todas as
reunides. Em 20/03/1990, o presidente discursou sobre os conflitos dentro do Conselho e do
constante questionamento sobre ele: “Fagendo uma retrospectiva rdpida, observamos que o Conselho vem sendo

questionado de todas as formas, devido as forcas antagonicas” (Presidéncia do COLIT, Ata reuniio 20/03/1990).

Na reunido seguinte, em 19/06/1990, um dos pontos de discussio se referia ao fato de que as

Prefeituras de Guaratuba, Matinhos e Paranagud tinham criado leis referentes a ocupacao do solo e

buscavam alegar a ineficacia da legislagao estadual sobre os municipios. Declaragao do assessor juridico

da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente apontava que “essa questao ¢ de natureza

politica. Nao ¢ guestao juridica...”. Esclareceu que a jurisprudéncia era pacifica sobre o tema que se referia a

competéncia do Estado federado legislar sobre o municipio. Afirmou ainda: ... “o municipio nao pode
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explorar a competéncia do Estado, explicito no Artigo 30 da Constituicdao Federal, em drea considerada de Patriminio
histdrico, turistico e paisagistico o municipio deve ater-se d agao fiscalizadora do Estado”. (Assessor Juridico da

SEDU, Ata reunido 19/06/1990)

Frente as divergéncias, a fala do representante da Industria de Construgao Civil,
Incorporadoras e Mercado Imobilidrio trazia a defesa de um pacto que solucionasse o problema dos
embargos. De acordo com o conselheiro, a incerteza juridica vinha espantando investimentos do litoral:

. “tem empreendimentos que ji estio ha dois anos na prateleira porque a gente sabe que precisa de alguma postura do
Conselho e que precisa de diretrizes e a gente nao sabe o que faz. Entao aguarda mais um ponco.” (Representante da

Industria da Constru¢ao Civil, Incorporadoras e Mercado Imobilidrio, Ata reuniao 13/05/1997).

ENTRE A ELABORACAO DOS PLANOS DIRETORES E A ETAPA CONCILIATORIA

Ao longo dos anos 2000, os Planos Diretores (PDs) tornaram-se prioridades da Secretaria
Executiva do COLIT. A preocupacio dos técnicos do Estado, escalados para o apoio, estava na
minimiza¢ao dos impactos ambientais e no alinhamento dos Planos ao D.E. 2.722. Nesse processo, o
Plano Diretor (PD) de Matinhos foi apresentado na reuniao de 02/07/2006. De acordo com os
técnicos que deram suporte a sua elaboragao, o georeferenciamento dos lotes teria sido importante
subsidio para elaboragao. Nele foram identificados 60 mil lotes, pertencentes a 32 loteamentos, que
foram juntados em bairros, na proposi¢ao do PD. Além disso, havia a proposta de criagao de uma via
de passeio em torno do Parque Nacional Saint-Hilaire, marcando a area limitrofe entre a area urbana e
o parque. As edificagdes mais elevadas foram autorizadas no que os planejadores delinearam como
Zona Balnearia 2, com limite de 10 pavimentos. A equipe aplicou o Decreto Estadual e identificou
potencial construtivo de 20 milhdes de metros quadrados. Sem a compra de potencial construtivo, esse
volume seria reduzido para 18 milhdes. A opgao indicada para o crescimento urbano seria a

verticalizagao, desconcentrando em relagao a Caioba e impedindo a ocupacao de areas de floresta.

As reuniGes realizadas para abordagem dos Planos Diretores assumiram um tom mais cordial
entre os conselheiros. No entanto, ficou cada vez mais evidente que a postura colaborativa dos
municipios estava condicionada a promogao de alteragoes no D.E. 2.722, por parte do governo do
Estado. Da mesma forma, era reiterado o confronto entre ser ou nao necessaria a anuéncia prévia do
Conselho. Representantes das empresas de construcao civil e mercado imobiliario faziam a defesa
contraria. A morosidade do Conselho em suas decisdes e a baixa participacio do corpo técnico das

Prefeituras também era alvo frequente de criticas.
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Na reunido de setembro de 2007, o tema dos Planos Diretores voltou a ser discutido, um
primeiro ponto de conflito foi que, apos a elaboragao dos PDs de Matinhos e Guaratuba, teria havido
alteragoes realizadas pelas respectivas Camaras de Vereadores. Em ambos os casos, as mudangas
desrespeitavam a legislagaio ambiental. Representante da Prefeitura de Matinhos alegava que a Camara
nao havia entrado em acordo com a Prefeitura em relagdo a aprovacao. Segundo ele: “o municipio de
Matinhos, hoje, em relagao ao Plano Diretor esti parado. Nao estd recebendo investimentos, por causa da discussao

politica”. (Representante da Prefeitura de Matinhos, Ata reuniao 04/09/2007)

O tema foi retomado no ano seguinte, na reuniio de 13/03/2008, quando relatorias do
governo do Estado sobre os Planos Diretores dos municipios de Matinhos e Guaratuba foram
apresentadas e discutidas. No que diz respeito a situagao de Matinhos, os relatores destacaram que a
Camara de Vereadores teria realizado alteragdes no zoneamento urbano, contrariando o previsto no
D.E. 2.722/84. Tais alteracGes, no entanto, nao teriam sido objeto de consulta popular, conforme
previsto no Estatuto da Cidade. Foram identificadas alteragdes significativas que envolviam aumento
do numero de pavimentos e do coeficiente de aproveitamento dos lotes em todas as zonas, além de
retirar poder de analise do Conselho em areas de restricdo maxima. A orientagao técnica dos relatores
foi para que o municipio (Executivo e Legislativo) aprovasse o Plano Diretor tal como havia sido
concebido em 2006 e propusesse alteracdo do Decreto Estadual, nos termos apresentados na proposta

estruturada pelo legislativo.

De acordo com o Secretario Estadual de Desenvolvimento Urbano, os municipios do litoral
precisariam se ater a legislacdo federal, uma vez que se tratava de Area de Interesse Turistico, sobre a

qual o Estado tem direito de legislar. Em suas palavras:

Caso contrario o nosso litoral vai virar um desastre como estava virando quando foi
estabelecido o Decreto 2.722. Naquela época, o que se pretendia era a construcio de enormes
edificios, alguns foram construidos na praia mansa de Caiobd ¢ na praia Brava de Matinhos ...
e, de repente quando se vai construir um Plano Diretor para melhorar as condi¢des do
municipio, acontece de a Camara de Vereadores fazer tantas modificagbes que, ao invés de
melhorar, vai piorar em muito as areas onde os turistas, as pessoas que vém de todo o estado,
se dirigem para aproveitar as férias. (Secretario de Estado do Desenvolvimento Urbano, Ata
reunido 13/03/2008)

Na reuniio de 25/06/2009 observa-se, no ambito do Conselho, uma acio articulada e
aparentemente planejada das prefeituras dos municipios balnearios. A argumentacao da Prefeita de
Guaratuba (também presidente da AMLIPA) deixava claro o posicionamento coletivo dos prefeitos do

litoral:

Acho que o COLIT deveria ter um representante em cada municipio que acompanhasse em
cada cidade do litoral, juntamente com a nossa equipe das cidades. Depois que nés juntamente
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decidissemos, dai apresentarfamos um plano [...] Peco licenga, porque nos, todos os prefeitos
do Litoral pedimos a extingdo do COLIT. (Prefeita de Guaratuba, Presidente da AMLIPA, Ata
reunido 25/06/2009)

Ainda no sentido do enfrentamento das limitagSes relativas a autonomia municipal, a fala do

Prefeito de Matinhos foi mais contundente sobre o conflito:

Foi feito um Plano Diretor em nosso municipio, o prefeito mandou para a Camara, a Cimara
fez os vetos. Infelizmente, o prefeito anterior publicou como ele mandou para a Cimara, sem
os vetos. Fomos descobrir isso ontem a noite com os vereadores .. Temos uma cidade
engessada, pode construir 10 andares, 10 pavimentos no nosso municipio, sabe onde? Aqui
onde estd a construcio aqui, tudo onde estdo os prédios pode ser feito 10 andares. Os prédios
ja estdo ail E onde mais pode construir 10 andares, sabe aonde? Em lugar nenhum mais da
cidade. E vocé pega do rio Matinhos até [balneario] Mong¢oes do lado direito. Acabou o litoral
e do lado esquerdo s6 tem mato e o mato ninguém tira ... E o (Secretdrio de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos) falou muito bem na penultima reunido que estive ... vamos esquecer essa
Lei 2.722 de 84. Uma lei de 25 anos atrds minha gente! ... naquele tempo nem computador
existia, ndo existia celular e estamos conversando sobre isso, olha o tempo que estamos
petdendo. (Prefeito de Matinhos, Ata reuniao 25/06/2009)

Ao longo das discussoes nessa reunidao ¢ reafirmado que, na concepg¢ao da prefeitura e dos
empreendedores da Constru¢ao Civil, o COLIT teria criado mecanismos que inviabilizariam o
crescimento da economia de Matinhos, em funcao da impossibilidade de novas construgoes. Ainda

sobre os argumentos do Prefeito de Matinhos:

. agora, fazer 4, 5 andares no Litoral, acabou, simplesmente estdo acabando com os
investimentos, com os investidores que tém aqui no nosso litoral [...] Aqui tem que ter prédio
de 20, 30 andares. Todo litoral tem e por que aqui ndo pode ter? Nio de frente para o mar, de
frente para o mar tem que ter 2 andares, uma quadra para tras, 4 andares, terceira para tras do
mar 10 andares, 15 andates, 20, 30 quantos for preciso. (Prefeito de Matinhos, Ata reunido
25/06/2009)

Apbs esse momento de intenso conflito, apenas em dezembro do ano seguinte houve nova
reunido. A presidéncia do Conselho fez uma reflexdo sobre os conflitos e destacou que a realizagdao de
reunides no litoral seria uma forma de aproximar prefeituras e COLIT. Em 10/06/2011, mesmo sem
estar na pauta, representante das Associagoes Comerciais do Litoral solicitou apoio do Conselho para
revisio do Plano Diretor de Matinhos, tendo em vista retirar o “engessamento da economia do
municipio”, reiterando a fala do Prefeito na reuniao de 2009. Afirmou que iriam propor uma area de 2
km de largura paralela a0 mar para que pudessem ser implantados loteamentos e atrair novos

investimentos.

Ainda nessa reunido, o mesmo Conselheiro cobrou a liberacio dos investimentos na
recuperacio da orla de Matinhos/Caioba, destacando que o potencial tutistico dos municipios do litoral

estaria obstruido pela regulamentagio e insuficiéncia de investimentos em infraestrutura.

Entendemos que o nosso litoral tem um potencial turistico imenso [...] Caioba, era em 1995, o
segundo metro quadrado mais caro do Brasil, s6 perdia para a Avenida Paulista em Sio Paulo.
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Hoje Caioba é mais barato que Curitiba, metade do prego, praticamente, do metro quadrado de
um imével bom de Curitiba. [...] O paranaense gasta hoje, estima-se em torno de um bilhdo de
reais em ICMS no Estado do Santa Catarina. Boa parte desse ICMS era depositado aqui em
nosso litoral que, por abandono total das ultimas gestoes estaduais esse dinheiro acabou se
evadindo do nosso Estado para Santa Catarina. Entdo, ..., precisamos melhorar a nossa
infraestrutura, permitir que hotéis, pousadas se instalem aqui e para isso precisamos de areas,
s6 mato nio conseguimos construir nada. (Representante das Associagdes Comerciais do
Litoral, Ata reunido 10/06/2011)

Entre 2011 e 2012, o planejamento territorial e, particularmente, as revisdes dos Planos
Diretores foram centrais nas pautas das reunides. Na reuniao de 18/05/2012, ao apresentar as
propostas de modificagdes do Plano Diretor de Matinhos, o técnico da Prefeitura trouxe as sugestoes
do municipio para alteragoes no D.E. 2.722, abrindo a possibilidade de edificagbes de até 30
pavimentos em Caioba. Propunham que empreendimentos com area acima de 10 mil metros fossem
obrigados a construir sistema proprio de esgoto e que os edificios com até 7 pavimentos ganhassem

mais 2 para estacionamentos.

Essa proposta da Prefeitura de Matinhos foi duramente criticada, em funcao do adensamento
extremo. Representante da UFPR argumentou sobre a importancia de se levantar os vazios urbanos, ja
que sua ocupag¢do permitiria espaco de crescimento do municipio sem a necessidade de autorizar
excessivo adensamento, com edificagdes tao elevadas. Problematizou a questao da ventilagdo,

sombreamento e como ambos comprometeriam a qualidade urbana e ambiental.

Em contraponto, as demais prefeituras realizavam propostas de alteracdes consonantes com
as de Matinhos. Em funcao disso, e, no esfor¢o de minimizagao de conflitos, a presidéncia do Conselho
aprovou a formagao de uma Comissio para elaborar proposta de revisio do Decreto Estadual. Em
dezembro de 2013, foram apresentados os resultados. De acordo com os membros da Comissao, eles
teriam chegado a um impasse juridico, em fungdo da complexidade das questdes envolvidas e das leis
correlacionadas. Isso posto, a presidéncia do COLIT suspendeu o processo de revisio e optou por
priorizar a andlise de compatibilizacdo entre os PDs e suas alteragoes com a legislacao atual. Em marco
de 2014, como resultado dessa acdo conciliatoria, foram votados os Planos Diretores de Guaratuba e
Matinhos, ambos com alteragdes em relacao ao disposto no D.E. 2.722) aprovados por Decretos
especificos, em condi¢do de excec¢ao, sob o argumento de viabilizar o planejamento dos municipios. Ao
que tudo indica, finalmente, as prefeituras do litoral haviam logrado éxito em sua busca de maior

autonomia para gerir o uso e ocupacio do solo.

INTERPRETACAO DOS RESULTADOS

A analise das atas e das falas de alguns dos atores relacionadas aos temas de gestao e

planejamento territorial revelam que o perfodo de 1984 a 2014 foi marcado, fundamentalmente, por
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trés fases. Na primeira delas, o governo do Estado possibilitou a vazao dos interesses de preservagio e
consetrvagao do litoral, tanto de seu patrimonio ambiental/natural, como cultural. Para tanto, apoiou-se
no instrumental juridico de definicio das AEIT. Nesse contexto, os municipios estavam pouco
organizados e fragilizados técnica e politicamente para reivindicar a autonomia da gestio territorial. Na
segunda fase, houve acirramento dos conflitos e desgaste do governo do Estado, sobretudo, do
COLIT. Tratou-se de um momento em que os interesses imobiliarios eram bastante evidentes,
particularmente, no que se refere aos destinos Matinhos/Caiobd e Guaratuba. Aqui, a visao das
municipalidades era apresentada, claramente, como defensora da expansio dos investimentos
imobiliarios. Na terceira fase, os gestores estaduais buscaram uma reaproximag¢do dos municipios,
abrindo a possibilidade de flexibilizar o D.E. 2722/84, a0 mesmo tempo, a organizacio dos municipios
e o endurecimento da oposi¢ao sustentou um novo quadro de forgas e pacto de interesses, no qual
apenas a flexibilizacdo e maior autonomia municipal seria resultante viavel e conciliatéria, como de fato

ocotreu em 2014.

A partir da perspectiva relacional, que é suportada pela geogratia politica de Raffestin (1993),
entende-se que identificar, descrever e compreender as relagdes constitui um requisito fundamental
para elucidar o poder politico e a forma pela qual manifesta-se no espago. A troca aparece como
fundamento da relagdao, envolvendo tanto o aspecto puramente material, como de forma extensiva,
abrangendo as relagoes sociais. No que tange ao turismo e ao turismo de segunda residéncia, em
particular, as relagdes explicitam a base do poder que molda o territério. Se, de um lado existem os
demandantes do lazer, da fruicdo e do gozo passivel de ser obtido nos lugares dotados de atributos
turisticos, de outro existem aqueles que podem ofertar as condigdes materiais de sua efetivacao. Em
geral, cabe ao Estado mediar grande parte dessas interagoes, por meio das regras, da normatizagao, o

que também se vé nesse ambiente relacional.

No ambito das relagdes ¢ que sao identificados os atores, que respondem a diversas tipologias,
dentre as quais esta o sintagmatico, aquele que realiza um programa, manifestando a ideia de processo e
realizando articulagdes sucessivas em torno de seus interesses. Para se postar como tal, ndo basta que o
ator possua interesses, mas que esteja imbuido de capacidades diversificadas que contribuam para
realizar articulagoes entorno deles (Raffestin 1993). No destino Matinhos, a analise do recorte temporal
entre 1984 e 2014 explicitou um grupo de atores, mas também permitiu que fossem vislumbradas as
alteragoes na capacidade relacional, e, portanto, de estabelecimento de campos de forca. Isto é, os
meios materiais e imateriais mobilizados para o atendimento de seus interesses e ideias, que se

expressam em forma de vetores de forcas de cada ator, em relagao aos demais com os quais estabelece
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relagoes. Além disso, percebe-se a complexidade sistémica e a diversidade de pontos de vista, conforme

o posicionamento do ator no proprio sistema, conforme indica Medina (2012).

No quadro descrito, o peso do Estado tornou-se cada vez mais claro, sobretudo, desde os
anos 1980, com o processo de regulamentacio do uso e ocupagio do solo. Os estatutos legais que
incidiram sobre o litoral, com énfase para a orla de Matinhos, como Atea Especial de Interesse
Tutistico (Lei Estadual 7.389/80), e, posteriormente, a instituicio do Decreto Estadual 2.722/84
delimitaram as areas protegidas e criaram a figura do Conselho de Desenvolvimento Territorial do
Litoral (COLIT). O COLIT, por meio de sua Secretaria Executiva e do Colegiado, composto por
conselheiros dos setores publico e privado, bem como do terceiro setor, possibilitou que o governo do
Estado do Parana pudesse atuar como um ator fundamental na defini¢ao do territério. A incorporagao
dos diversos atores, no entanto, expressa a necessidade de negociagao e mediagao das relagdes de

poder, explicitando a fragilidade do préprio Estado (Raffestin 1993, Raffestin 2009)

Ao incorporar diversos segmentos da sociedade, a0 mesmo tempo em que sua competéncia
fundamental ¢ assessorar o Estado, no que tange ao uso e ocupagao do solo no litoral, o Conselho
estabeleceu um campo de poder e de mediag¢ao de interesses. O Conselho assumiu um papel superior
na escala de poder, respaldado pela institucionalidade, todavia questionado pelos poderes “inferiores”,
sejam eles municipais, ou, de forma ainda mais especifica, os interesses de grupos sociais privados e de
coletividades. No caso das municipalidades, elas se apresentaram, por bastante tempo, como atores em
nfvel menor de poder, legislando e governando nas rebarbas, nas brechas do poder do governo de
Estado, frequentemente, se aproveitando de suas contradi¢bes e fraquezas. Seu papel sintagmatico, no
entanto, assumiu um carater cada vez mais proeminente com o passar do tempo. As municipalidades, e,
nesse caso o poder publico municipal em Matinhos, tornaram-se muito interessadas na expansio das
segundas residéncias. Isso ratifica o que ¢ indicado por Miller et al. (2004), ao se referenciarem na
observacao de Deller et al. (1997): “... os municipios estao interessados no Turismo de segunda
residéncia, particularmente, em fun¢do de anteciparem o crescimento das receitas tributarias e o

incentivo ao comércio local” (Muller et al. 2004 p. 17 - traducdo dos autores).

A Constituicao Federal de 1988 trouxe argumentos institucionais relevantes para o
empoderamento das Prefeituras Municipais, ao propugnar a descentraliza¢io administrativa do Estado.
Todavia, outros institutos legais atuaram no sentido inverso, delegando poderes concorrentes aos
Estados e municipios no que diz respeito aos aspectos relativos ao meio ambiente e ao patrimonio
(natural e cultural). Nesse sentido, o préprio ajuste de alocagao do COLIT, que deixou de estar
vinculado a Secretaria Estadual de Planejamento e passou a Secretaria de Meio Ambiente foi
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importante para manter a legitimidade e coeréncia, garantindo o exercicio do seu campo de poder.
Mesmo assim, a articulacio revelou-se insuficiente no sentido de impedir que houvesse o
amadurecimento politico dos municipios, que viram na atuagao coletiva, por meio da AMLIPA, uma
forma de ampliar seu campo de poder. Ainda que nao tenha sido incorporada como membro do
colegiado do Conselho, esta associa¢do teve que ser considerada por ele, revelando sua ascensao ao

quadro de atores sintagmaticos desse recorte territorial.

APONTAMENTOS FINAIS

Na analise longitudinal tornou-se, cada vez mais, evidente que o COLIT se transformou em
um campo de disputa de forgas politicas. Na primeira etapa de funcionamento do Conselho, nos anos
1980, organizacbes ambientalistas tiveram atuagao destacada, com representantes notaveis, articulados
as instituicoes politicas e educacionais. Nesse contexto, buscaram sustentar a necessidade da
sobreposi¢ao do Estado em relagdo aos municipios, como forma de minimizar o campo de poder das
empresas privadas ligadas a construcao dos edificios destinados as residéncias secundarias. No entanto,
paulatinamente, a representagao das ONGs ambientais tornou-se cada vez menos influente, em termos
de capacidade de atuar em prol de grandes questoes e, simultaneamente, de se colocarem no apoio as

decisdes do Conselho, bem como no enfrentamento dos interesses corporativos.

Desde os anos 1980, com a expansiao do modelo de residéncias secundarias, percebe-se que o
setor privado, fundamentalmente focado nos interesses construtivos, assumiu papel relevante e se
colocou como um dos atores chaves do processo de produgao do territério. Nesse sentido, puderam
ser observadas algumas nuangas, ja que até os anos 1990, esses atores expressavam posicionamento de
grandes empresas construtoras, com interesses em mudangas na regulamentagao construtiva. De 2000
em diante, o perfil corporativo dos atores foi alterado, e passou a estar baseado em representantes do
comércio local e gestores de imobilirias, o que revela uma nova faceta da producio do territério. O
que ¢ consonante com o que se observa em outros destinos de segunda residéncia, em que os interesses
imobiliarios assumem preponderancia (Barrantes-Reynold 2011, Cruz 2009, Jackiewickz & Craine

2010).

A analise longitudinal também evidenciou que os planejadores do turismo, mesmo no ambito
do Estado do Parana, atuaram perifericamente no que diz respeito a constru¢ao desse territério. Isso,
aparentemente, é contraditério em relacio a delimitacio de Matinhos dentro de uma Area Especial de
Interesse Turistico. O desenvolvimento do turismo se apresentou, em grande medida, como um
elemento de retorica, eventualmente mencionado sob o véu dos interesses imobiliarios, defendidos

pelas municipalidades como alternativa vital para o desenvolvimento da cidade.
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Turismo de Segundas Residéncias: analise dos conflitos territoriais no destino de Matinhos
(Litoral do Parana, Brasil)

Cinthia Maria de Sena Abrahao; Edegar Luis Tomazzoni

The paper discusses the territorial conflicts related to the use and occupation of the soil in a tourist
destination of second residence. The empirical study was carried out in the County of Matinhos, Parana
coast. The objective of the analysis was the work of the Coastal Territorial Development Council
(CTDC), responsible for implementing the legal basis on land use and occupation on the coast of
Parana. For that, it was analyzed the meeting minutes of this institution, with application of the
methodological tools of Content Analysis (CA). The relational perspective of territorial analysis of
Claude Raffestin provided theoretical support for the interpretation of the results. In the longitudinal
analysis carried out it became evident that the COLIT collegiate turned into a field of dispute of
political forces. Additionally, it is perceived that municipalities and the local private sector have
assumed an increasingly important role, defending the reduction of constructive restrictions as a means

of guarantee the economic prosperity of the municipality.

Keywords: Tourism; Land Use; Documentary Research; Content Analysis.
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