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TERRITORIO, NORMA E GOVERNANGA EM SANTA CATARINA

Claudia Siebert

1 INTRODUCAO

Motivado pela aprovacao, em janeiro de 2015, do Estatuto da Metrdpole, Lei Federal
13.089, este capitulo trata das sucessivas reconfiguracdes do territério catarinense com as
criacoes, revogacoes, recriacoes e (re)recriacoes de Regides Metropolitanas e Secretarias e
Agéncias de Desenvolvimento Regional.

O objetivo do texto & analisar a governanga metropolitana em Santa Catarina e
os diversos arranjos institucionais empregados, de forma descontinua, na busca do
desenvolvimento regional, no que é considerado uma experiéncia atipica no cenario nacional
(OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2009). A prépria configuracdo das centralidades
urbanas de Santa Catarina distingue-se da maioria dos estados brasileiros pelo processo de
urbanizacgao disperso no territorio e nao concentrado na capital (MOURA; SANTOS, 2011).
Destaca-se o arranjo espacial de natureza urbano-regional do Leste catarinense, que nao se
constitui a partir da expansao de uma metropole principal, mas que é polarizado por uma
rede de capitais regionais e centros sub-regionais (DESCHAMPS; MOURA; SIEBERT, 2016).
Santa Catarina tem sido um laboratério de estruturas de governanca territorial: Associacoes
de Municipios, Féruns de Desenvolvimento Regional, Regides Metropolitanas, Comités de
Gerenciamento de Bacias e Secretarias de Desenvolvimento Regional (SIEBERT, 2008).
Apesar de uma longa historia de cooperacao e articulacao, a falta de continuidade de algumas
dessas experiéncias compromete a cooperacao interfederativa e a formacgao de relagoes de
confianca entre estado e sociedade civil.

As Associacdes de Municipios existem, de forma continua, em Santa Catarina, desde os
anos 1960s. Sao arranjos horizontais, instituidos como entidades de direito privado, criadas
de forma voluntaria e cooperativa. Sua regionalizacdo, com 21 Associagdes, abrangendo todo
o territério catarinense, é reconhecida como pacto territorial, fortalecendo uma identidade
coletiva regional. As Associacoes de Municipios coordenam consorcios intermunicipais em
areas como saude e saneamento; e prestam consultoria juridica, contabil e na elaboracao de
Planos Diretores. Os Féruns de Desenvolvimento Regional, experiéncia inovadora de parceria
publico privada, funcionaram apenas nos anos 1990s. Ja os Comités de Gerenciamento de
Bacias Hidrograficas foram criados nos anos 1990s e continuam em funcionamento (SIEBERT,
2010). Nao detalharemos, neste texto, estes trés arranjos institucionais de governanca
colaborativa. Nossa analise se concentrara nas Regides Metropolitanas e nas Secretarias de
Desenvolvimento Regional, estruturas criadas e mantidas pelo governo estadual.

A abordagem metodoldgica adotada neste estudo consiste no levantamento,
mapeamento e analise do marco regulatério pertinente, de 1967 até o presente. Este marco
regulatério da governanca metropolitana sera dividido em trés periodos: o da criagcao de
Regides Metropolitanas pela Uniao; o da criacdo de Regides Metropolitanas pelos estados;
e o recente periodo pés Estatuto da Metrépole. Para salientar as especificidades de Santa
Catarina, esta analise tem como pano de fundo a experiéncia de gestao metropolitana no
Brasil.
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2 TERRITORIO, NORMA E GOVERNANCA

Ao analisar as relacdes entre as normas e o territorio, Santos (2006) afirmou que as
normas a que se submete o territério estruturam a realidade, sendo o territério normado
aquele regulado por acoes do Estado e o territorio como norma aquele em que o lugar
estabelece o sistema de normas, ou seja, a norma € produzida pela configuragao territorial.
Antas Jr. (2005) revisitou esses conceitos ao estudar a regulacdo do territério por acoes
normadas, na interface do direito com a geografia, observando uma intima relagao entre
a forma geografica e a norma juridica, sendo parte do direito constituida pelo espaco
geogréfico, bem como parte da geografia constituida por normas juridicas e nao juridicas. A
norma juridica € um elemento central na producao dos territorios. Para Antas Jr. (2005, p.60),
no territério normado, o elemento repressivo sobrepde-se aos demais, enquanto que no
territério como norma prevalece o elemento comunicacional.

A estruturacao normativa do Estado sobre o territdrio gera o territério normado. O Estado
€ 0 agente hegemonico da regulacao do territério pela criacao de normas (leis, decretos,
regionalizacbes administrativas). Essa hegemonia pode resultar em aces reguladadoras
arbitrarias e unilaterais de normatizacao do territério, ignorando sistematicamente o territorio
COmMO norma, ou seja, sujeito da acao.

As regides, como expressoes territoriais de grupos sociais, devem ser sujeitos, e nao
objetos, do planejamento (DALLABRIDA, 2010, p.166). O territério deveria se impor como
uma norma e as normas deveriam respeitar as configuracées territoriais. Sem identidade com
o territério metropolitano, uma Regiao Metropolitana carece de legitimidade social (RIBEIRO,
2014).

Ao tratarmos das Regides Metropolitanas, é preciso distinguir a norma, do territorio
por ela regulado. Uma Regiao Metropolitana (norma) é um arranjo administrativo criado para
gerir as funcdes de interesse comum de um aglomerado urbano metropolitano. Por sua vez,
um aglomerado urbano metropolitano (territério), compreende os espacos urbanos com
forte densidade populacional e concentracao de atividades econdmicas, cujos limites nao
coincidem com os das jurisdicdes que os constituem, e entre os quais circula diariamente
um volumoso fluxo de pessoas, de mercadorias e de servigcos (GARSON; RIBEIRO; RIBEIRO,
2010).

Quando um aglomerado urbano metropolitano real é oficializado como Regiao
Metropolitana, temos uma situacao na qual a regulacdo do territério emanou de suas
caracteristicas, um territério como norma. Ja quando uma Regiao Metropolitana € criada
arbitrariamente pelo Estado, sem levar em consideracao a existéncia factual de vinculos
metropolitanos, temos uma situacao de territério — artificialmente — normado. Este
descolamento entre a norma e o territério esvazia de sentido as acdes normativas do Estado,
tornando in6cuas as leis de criacao de Regides Metropolitanas. A simples institucionalizacao
de uma Regiao Metropolitana nao garante politicas ou agdes coordenadas de desenvolvimento
territorial (RIBEIRO, 2014). Como veremos neste trabalho, € o que ocorreu em Santa Catarina.

A regulacao do territério nao se faz apenas com as normas, € preciso que haja também
governanca, com a mobilizacao dos atores locais e aformacao de parcerias. Governanca é aqui
entendida como o conjunto de estruturas institucionais e processos de decisao que definem
padrées de participacao e interacao coordenada de multiplos atores na producao de politicas
publicas (MOLHANO; BULAMARQUI, 2011). Ja a governanca territorial seria o conjunto de
acdes que “expressam a capacidade de uma sociedade organizada territorialmente, para
gerir os assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais,
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econdmicos e institucionais” (DALLABRIDA, 2011, p.3). Para Dallabrida (2010, p.171), os
arranjos institucionais ou estruturas sociais regionais como as Regides Metropolitanas ou as
Secretarias de Desenvolvimento Regional sao estruturas de governanca territorial. Estruturas
de governanca nao prescindem do governo, mas vao além dele, formando-se a partir da
sociedade civil.

A governanca metropolitana no Brasil enfrenta uma dificuldade estrutural: no arranjo
federativo brasileiro, nao existe ente metropolitano, um nivel de governo intermediario entre o
municipio e o estado. Assim, as Regides Metropolitanas dependem, para seu funcionamento,
da cooperacao dos trés niveis de governo (Unido, estados e municipios). A governanga
metropolitana deve ser construida como uma agao institucional coletiva envolvendo as
organizagcbes governamentais e nao governamentais (GARSON, 2009). Para Garson (2009,
p.74), “governos locais e a forma como se relacionam entre si e com os demais entes da
federacao sao elementos importantes na construcao de estruturas de governanca”, uma vez
que a cooperacao interfederativa pode reduzir desigualdades e aumentar a eficiéncia.

A andlise de exemplos internacionais de gestao do fenbmeno metropolitano demonstra
que nao ha um unico modelo a ser seguido. Ao contrario, a governanga metropolitana deve
respeitar as especificidades regionais. A governanca metropolitana requer novas modalidades
decisédrias e politicas que sejam negociadas, participativas e flexiveis. Uma alternativa de
governanca metropolitana, por exemplo, é a cooperacao voluntaria para servicos especificos,
por meio de consorcios intermunicipais, mantendo a autonomia municipal. Essa modalidade
pode nao ser efetiva para a coordenacao da regiao como um todo, mas apresenta-se como
um primeiro passo na direcao da cooperacao interfederativa (GARSON, 2009). Com a
seguranca juridica trazida pela Lei Federal 11.107/2005, que trata dos Consércios Publicos, e
no vacuo da fragil gestao metropolitana brasileira, os consoércios setoriais intermunicipais para
a execucgao de servicos de interesse comum como saneamento ou transporte, consolidaram-
se como importantes ferramentas para a solucao de problemas comuns (COSTA; MARGUTI,
2014, p. 43).

3 GOVERNANCA METROPOLITANA NO BRASIL E EM SANTA CATARINA

Analisaremos aqui o marco regulatério nacional e estadual da gestao metropolitana,
em trés momentos distintos. A trajetéria da gestdo metropolitana no Brasil comegou, como
veremos a seguir, sem a participacao de Santa Catarina.

3.1 1967 a 1987 — Regioes Metropolitanas criadas pela Uniao

A urbanizacgao acelerada do Brasil a partir dos anos 1960s evidenciou a necessidade de
fazer frente ao fendmeno de metropolizacdo com acdes integradas transcendendo o ambito
municipal. Nesse contexto, e da maneira centralizadora caracteristica do regime militar, a
Constituicao Federal de 1967, em seu artigo 157, conferiu a Uniao a perrrogativa de instituir
Regides Metropolitanas, para integrar, de forma planejada, a acdo de estados e municipios
nas aglomeracdes metropolitanas.

Em 1973, foram criadas pela Unido as primeiras oito Regiées Metropolitanas brasileiras,
por meio da Lei Complementar 14/73: Sao Paulo — SP, Salvador — BA, Fortaleza — CE, Belo
Horizonte — MG, Belém — PA, Recife — PE, Curitiba — PR e Porto Alegre — RS. No ano seguinte,
quando da fuséo dos Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara, foi criada mais uma Regiao
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Metropolitana, por meio da LC 20/74: Rio de Janeiro — RJ, totalizando, assim, nove Regides
Metropolitanas no pais. Cada Regiao Metropolitana contava com um conselho deliberativo e
um conselho consultivo (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2009).

O Estado de Santa Catarina, naquele primeiro momento, ficou a margem do processo
de instituicao de Regides Metropolitanas. A estrutura urbana polinucleada do estado, com
cidades de porte médio exercendo influéncia polarizadora em suas regides, diferenciava
Santa Catarina da macrocefalia urbana dos demais estados brasileiros, polarizados, de
forma absoluta, por suas metrépoles (SIEBERT, 2009). As maiores cidades do estado, pelo
Censo de 1970 do IBGE, eram a capital, Florianépolis, com 138.337 habitantes; Lages, com
128.728 habitantes; Joinville, com 126.058 habitantes; e Blumenau, com 100.275 habitantes.
Desse modo, Santa Catarina nao se beneficiou, nos anos 1970s, dos poderosos mecanismos
financeiros criados pelo Governo Federal para apoiar, com recursos a fundo perdido, a
infraestrutura e os servigos urbanos das Regides Metropolitanas.

Nos anos 1980s, a instabilidade macroecon6mica do pais, com altas taxas de inflacao,
comprometeu a capacidade de planejamento e de implementagéo de politicas publicas
do governo federal. A gestdo metropolitana foi enfraquecida, perdendo coordenacdo e
recursos (GARSON, 2009). Para Klink (2009), o esgotamento desse primeiro modelo de
organizagao metropolitana, autoritario, tecnocrata e centralizado, deveu-se a crise fiscal, a
redemocratizacdo e ao surgimento de novos atores sociais.

3.2 1988 a 2015 - Regides Metropolitanas criadas pelos Estados

Com a redemocratizagao do pais, a Constituicao Federal de 1988 deu inicio a um novo
capitulo na gestao metropolitana brasileira, que possibilitou que Santa Catarina e outros
estados ndo contemplados com Regides Metropolitanas criadas pela Unido entrassem no
jogo. A nova Constituicao, em seu artigo 25, transferiu para os estados a competéncia para
a criacao de Regides Metropolitanas, sem, no entanto, definir critérios, estruturas de gestao,
ou fontes de recursos. Nao houve uma regulamentacao deste artigo definindo uma tipologia
de Regides Metropolitanas como a adotada pelo IBGE no REGIC — Rede de Influéncia das
Cidades. A nova atribuicao conferida aos estados afastou o governo federal da gestao
metropolitana (COSTA; MARGUTI, 2014, p. 41).

A mesma Constituicdo, como resultado do movimento municipalista, reconheceu
0s municipios como membros da Federacao, entes federados com capacidade de auto-
organizacao e posicao semelhante ados estados (GARSON, 2009, p. 139). Esse fortalecimento
da autonomia municipal viria a dificultar o papel dos estados como coordenadores da
gestao metropolitana, vista como pratica autoritaria. Os prefeitos “passaram a questionar
as estruturas de gestao metropolitana centralizada e pouco transparente” (SOMEKH, 2010).
Magalhdes (2010) considera que a sustentacdo de um projeto metropolitano coordenado
pelos entes estaduais foi dificultada pela transferéncia para os estados da responsabilidade
pelas regides metropolitanas, sem a alocacao de recursos especificos; e com a ampliacao,
num movimento contraditorio, dos poderes tributarios dos municipios.

Os estados brasileiros alteraram suas Constituicbes estaduais para se adaptarem a
nova Constituicao Federal, com a inclusao, em quase todas, da competéncia para a criagao
de Regides Metropolitanas. Assim, sem uma coordenagcao central, sem uniformidade
de critérios, e com o aval da Constituicao Federal, cada estado brasileiro passou a tratar
a questao da gestdo metropolitana como entendeu melhor. O resultado foi a proliferacao
descontrolada da criacao de Regides Metropolitanas pelo pais, buscando, mais do que
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planejar regides, acessar recursos federais que ja nao estavam mais disponiveis. Em 2014,
eram 66 as Regides Metropolitanas brasileiras, mas apenas 22 destas, segundo o IPEA,
configuram espacos verdadeiramente metropolitanos:

A delegacao da gestdao metropolitana aos estados, numa Federacao
em gue os municipios sdo protagonistas na gestdo de seus territérios,
sem que isto seja claramente regulamentado e sem que a Uniao forneca
qualquer orientacdo ou regras para a gestdo metropolitana, fez da gestao
metropolitana uma tarefa improvavel. (COSTA; TSUKUMO, 2013, p. 333).

Ja para o Observatério das Metrépoles, sao apenas 15 os aglomerados urbanos
metropolitanos do pais, dos quais apenas um em Santa Catarina, Belém - PA, Belo Horizonte
- MG, Brasilia - DF, Campinas - SP, Curitiba - PR, Florianépolis - SC, Fortaleza - CE, Goiania
- GO, Manaus - AM, Porto Alegre - RS, Recife - PE, Rio de Janeiro - RJ, Salvador - BA, Sao
Paulo - SP e Grande Vitéria - ES (GARSON; RIBEIRO; RIBEIRO, 2010).

Essa segunda fase se encerra melancolicamente, com analises abrangentes do
conjunto de Regides Metropolitanas brasileiras que apontam para a inexisténcia de arranjos
institucionais que assegurem a governabilidade. Para Garson (2009, p.78), as Regibes
Metropolitanas sofrem de fragilidade institucional para estruturar mecanismos de governanca
adequados para lidar com a complexidade dos problemas das aglomeracdes metropolitanas.
A autora aponta ainda a dificuldade de cooperagcdo nas Regides Metropolitanas, devido
a desconfianca quanto ao comprometimento da autonomia municipal, e devido a sua
composicao com grande numero de municipios com diferentes graus de metropolizagao.
Como alertava Lopes (1996), “o0 espaco metropolitano ndo é somente um espaco de
solidariedade, senao, também um espaco de lutas e conflitos”.

A pesquisa do IPEA - Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (COSTA; TSUKUMO,
2013) evidenciou a fragmentacao, a fragilidade e a falta de articulacao da gestao metropolitana
no Brasil. Ao longo dos anos, houve o esvaziamento ou a extincdo das autarquias estaduais
criadas na década de 1970, e, como consequéncia, a falta de politica, planos, programas e
instrumentos para a gestao metropolitana integrada. Os planos metropolitanos elaborados
no periodo militar ndo foram atualizados e implementados, com a excecao das Regides
Metropolitanas de Sao Paulo e de Belo Horizonte. Em muitos casos, nao ha sequer um
orgao de planejamento metropolitano (COSTA; MARGUTI, 2014). Rigorosamente falando,
nao ha gestao metropolitana no Brasil, apenas alguns poucos arranjos institucionais, ainda
incipientes, que nao dao conta de realizar a gestao metropolitana de forma plena (COSTA;
TSUKUMO, 2013, p. 324).

Os arranjos institucionais existentes ndo sao capazes de propiciar uma gestao
metropolitana eficiente em face dos entraves politicos e institucionais a cooperacao
interfederativa. Sao raras as acgdes coordenadas entre municipios e estados para o
planejamento metropolitano. Sao modestos os mecanismos de participacao social, € uma
governanca fragil transforma a gestao metropolitana em refém de interesses privados. Em um
cenario de vazios institucionais, a pesquisa do IPEA mostrou mais insucessos e deficiéncias
do que bons exemplos ou experiéncias portadoras de futuro (COSTA; MARGUTI, 2014).

3.2.1 Regioes Metropolitanas e SDRs em Santa Catarina

No periodo pos Constituicao Federal de 1988, Santa Catarina foi o estado brasileiro
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que mais criou Regides Metropolitanas, iniciando com trés Regides Metropolitanas em 1998,
e chegando a onze Regides Metropolitanas em 2012. Em um caso de norma descolada
do territério, essas institucionalizacbes nao correspondem a aglomerados urbanos
metropolitanos.

As Regides Metropolitanas catarinenses foram criadas, extintas, recriadas e (re)
recriadas. Além da descontinuidade, suas fungcbes foram parcialmente esvaziadas pela
criacao das Secretarias de Desenvolvimento Regional, posteriormente transformadas em
Agéncias de Desenvolvimento Regional. Veremos, a seguir, essa tumultuada trajetéria.

3.2.1.1 Criacao das Regioes Metropolitanas (3+3=6)

A nova Constituicdo Estadual de Santa Catarina foi aprovada em 1989, e em seu artigo
114, repetiu o texto do art. 25 da Constituicao Federal, atribuindo competéncia ao estado
para instituir Regides Metropolitanas.

Em 1994, a Lei Complementar 104/1994 definiu critérios para a criagao de Regides
Metropolitanas em Santa Catarina. Dentre esses critérios, a exigéncia de populagao superior a
10% da populacao do estado. Em 1998, com base nesses critérios, e por iniciativa do legislativo,
foram criadas, com a Lei Complementar 162/1998, as trés primeiras Regides Metropolitanas
de Santa Catarina: Floriandpolis, Norte/Nordeste (Joinville) e Vale do Itajai (Blumenau). Cada
regiao contava com um Conselho de Desenvolvimento, e uma Superintendéncia vinculada a
CODESC - Companhia de Desenvolvimento de Santa Catarina (SIEBERT, 2010).

A logica que orientou a criacao das Regides Metropolitanas de Santa Catarina
diferenciou-se da adotada em outros estados. Nao contando com uma metropole, mas com
uma rede de cidades de porte médio, Santa Catarina criou Regides Metropolitanas para
promover o desenvolvimento regional equilibrado. Preconizava-se a agao preventiva, para
evitar os problemas que afligiam as metropoles do pais. Cada Regidao Metropolitana era
constituida por um nucleo (municipio polo e municipios com vinculos mais intensos) e por
uma area de expansao metropolitana (municipios periféricos) (SIEBERT, 2001).

Em 1999, os critérios para a criacao de Regides Metropolitanas em Santa Catarina foram
alterados, por meio da Lei Complementar 186/1999, reduzindo a populagao minima para 6%
da populacao do estado. Isto possibilitou a criacao de trés novas Regides Metropolitanas
em 2002, com a Lei Complementar 221/2002: Foz do Rio ltajai (Itajai), Regidao Carbonifera
(Criciuma), e Tubarao, totalizando, assim, naquele momento, seis Regides Metropolitanas.

3.2.1.2 Criacao das Secretarias de Desenvolvimento Regional (30) e + 1 RM (7)

Em 2003, o governo do estado optou por um outro arranjo institucional de governanca
territorial, adotando a descentralizacao administrativa e criando, com a Lei Complementar
243/2003, trinta SDRs - Secretarias de Desenvolvimento Regional, com abrangéncia de todo
o territério estadual. A justificativa foi combater a litoralizacao e reequilibrar a populacao
catarinense em todo o territorio, e a funcao das SDRs era de coordenar e executar as politicas
publicas do estado nas suas respectivas regides. Cada SDR contava com um conselho
de desenvolvimento regional, de carater apenas consultivo, formado por um prefeito, um
vereador, e dois representantes de cada municipio. A descentralizacao constituiu também
um articulado projeto politico, objetivando a permanéncia no poder através do fortalecimento
das liderancas regionais (SIEBERT, 2008). Para Birkner (2006), as SDRs fortaleceram a
influéncia politico-partidaria do governo nas regides. Dallabrida (2011) apontou, entre outras,
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as seguintes criticas as SDRs: ampliacao do clientelismo, governancga tutelada e falta de
qualificacao dos funcionarios comissionados.

As Regibes Metropolitanas, apesar de inoperantes, ndo foram extintas naquele
momento, coexistindo com as SDRs. Em 2007, a Lei Complementar 377/2007 instituiu a
Regiao Metropolitana de Chapecd, que se tornou a sétima Regiao Metropolitana do estado.

3.2.1.3 Extincao das Regioes Metropolitanas (0) e Fragmentacao das SDRs (36)

Ainda em 2007, a Lei Complementar 381/2007, criou seis novas Secretarias de
Desenvolvimento Regional, fragmentando algumas das ja existentes, para acomodar
interesses politicos partidarios, em funcao do resultado das eleicoes (SIEBERT, 2010). Santa
Catarina passou entao a contar com 36 SDRs (ver figura 1).

Figura 1 — Secretarias de Desenvolvimento Regional de Santa Catarina — 2014
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Fonte: Secretaria de Estado do Planejamento de Santa Catarina

A mesma Lei 381/2007 que criou as 36 SDRs, revogou as Leis Complementares
162/1998 e 221/2002, extinguindo assim, as Regides Metropolitanas de Santa Catarina.’
Essa extingdo nao foi discutida com a comunidade regional e passou desapercebida, até
porque as Regides Metropolitanas catarinenses ainda ndo haviam sido estruturadas para
exercer suas atribuicdes. Apenas os Superintendentes haviam sido nomeados, sem contar

1 A Regido Metropolitana de Chapecd nao foi lembrada naquele momento e a Lei Complementar 377/2007,
que a criou, sO veio a ser revogada em 2015, pela Lei Complementar 656/2015, por ter sido ddeclarada
inconstitucional pelo TJSC, em agao cujo requerente foi o proprio governo estadual em 2010.



44 Rogério Leandro Lima da Silveira, Mariana Barbosa de Souza (Org.)
Norma e territério: contribuicées multidisciplinares

com espaco fisico ou equipe técnica. Para Sousa (2014), que analisou toda a documentacao
referente a atuacao da Regiao Metropolitana de Floriandpolis até 2007, houve pouca ou nula
efetividade; rasos impactos produzidos na comunidade envolvida; prevaléncia do interesse
local sobre o interesse comum e falta de autonomia financeira.

3.2.1.4 Recriacao das Regioes Metropolitanas (7+2+2=11)

Em 2010, apenas trés anos depois de sua extincao, as Regides Metropolitanas
catarinenses foram recriadas: sete pela Lei Complementar 495/2010 (Floriandpolis, Vale do
ltajai - Blumenau, Norte/Nordeste Catarinense - Joinville, Lages, Foz do Rio ltajai - Itajali,
Carbonifera - Criciuma e Tubarao); e mais duas pela Lei Complementar 523/2010 (Alto Vale
do ltajai — Rio do Sul e Chapecd), totalizando nove Regides Metropolitanas no Estado. Um
dos argumentos para essa recriacao foi 0 acesso a financiamentos habitacionais do Projeto
Minha Casa Minha Vida do governo federal, que estabelecia condicbes mais vantajosas para
municipios integrantes de Regides Metropolitanas.

Em 2012, a Lei Complementar 571/2012 instituiu mais duas Regides Metropolitanas:
Extremo Oeste (Sao Miguel do Oeste) e Contestado (Joagaba), alcancando assim um total
de onze no estado, e abrangendo a quase totalidade do territrio catarinense (ver figura 2)
na segunda encarnacao das Regidées Metropolitanas em Santa Catarina.

Figura 2 — Regioes Metropolitanas de Santa Catarina - 2012
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3.2.1.5 (Re)Recriacao das Regioes Metropolitanas

Apesar das Leis que criaram as onze Regides Metropolitanas de Santa Catarina nao
terem sido revogadas, em 2014, por falta de memodria, interesses politicos ou impericia
legislativa, a Lei Complementar 636/2014 (re)recriou a Regiao Metropolitana de Florianopolis,?
criando também a SUDERF, sua Superintendéncia de Desenvolvimento, autarquia vinculada
a Secretaria de Estado do Planejamento. Essa Lei ndo faz qualquer mencao as Leis 495/2010,
523/2010 ou 571/2012, e nem tampouco revoga as disposicoes em contrario. Assim, a
descontinuidade, somou-se a inseguranca juridica de existirem duas leis em vigor criando a
mesma Regiao Metropolitana. A SUDERF poderia ter sido criada por meio de lei especifica,
alterando a LC 495/2010, sem tornar a criar uma entidade que ja existia. Por que (re)recriar
entidades que ja existem e que nem mesmo funcionam? E, ao fazé-lo, por que nao revogar
sua encarnacao anterior? Talvez o governo do estado tenha interesse em operacionalizar
apenas a RMF, que ja comeca a mostrar resultados como o PLAMUS - Plano de Mobilidade
Urbana Sustentavel, elaborado com a SC-Parcerias, mas nao queria enfrentar o desgaste
politico de revogar as Regides Metropolitanas das demais regioes.

E como o desvario continua, tramita na Assembleia Legislativa o Projeto de Lei
Complementar 0040.4/2015, de origem do legislativo, para (re)recriar a Regido Metropolitana
do Vale do ltajai — que ja existe. Como pode esse tipo de iniciativa ser levada a sério pela
comunidade regional?

As Regides Metropolitanas de Santa Catarina, apesar de existirem formalmente, nao
foram estruturadas em termos de equipe técnica ou fontes de recursos. Nao geraram planos
ou projetos. Para todos os efeitos praticos, tém sido inécuas, frustando a expectativa de
captacao de recursos que motivou sua criagao (SIEBERT, 2010). Como observou Moura (2001,
p.40), as Regides Metropolitanas catarinenses nao contaram com um arcabouco institucional
que estruturasse, efetivamente, sua complexa dinamica. As Regides Metropolitanas de Santa
Catarina foram instituidas em um territério ja regionalmente organizado e assim encontraram
dificuldades em se imporem ou se articularem aos arranjos pré-existentes (OBSERVATORIO
DAS METROPOLES, 2009). Os niveis de integracdo dos municipios das Regides Metropolitanas
de Santa Catarina a dinamica de metropolizacao foi considerado baixo (RIBEIRO, 2014).

3.2.1.6 As 36 SDRs sao transformadas em 35 ADRs

Em 2015, a Lei Ordinaria 16.795/2015 transformou as 36 SDRs (que haviam sido criadas
pela Lei Complentar 381/2007): em 35 ADRs — Agéncias de Desenvolvimento Regional.
Com essa Lei, foram extintos 87 cargos comissionados e 136 funcbes gratificadas, mas
foram ainda mantidos 347 cargos comissionados e 332 funcdes gratificadas nas ADRs. O
tao criticado inchago da maquina publica nao foi, portanto, eliminado. A justificativa para a
transformacao das SDRs em ADRs foi a retomada do planejamento para o desenvolvimento
regional, o aumento da flexibilidade e a reducao da departamentalizacdo. Os Conselhos
de Desenvolvimento Regional foram mantidos, e foram criados os Colegiados Regionais de

2 A Lei 495/2010 (alterada pelas LC 523/2010, 571/2010 e 580/2012) criou a Regido Metropolitana de
Floriandpolis e a Lei Complementar 636/2014 criou a Regido Metropolitana da Grande Florianépolis, ambas
compostas pelos mesmos municipios.

3 Causa estranheza a alteragdo de uma Lei Complementar por uma Lei Ordinéria. Argumenta-se que isso seria
possivel caso a Lei Complementar em questao tratasse de assuntos que poderiam ter sido objeto de Lei
Ordinaria.
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Governo (SANTA CATARINA, 2016). A Unica regiao do estado que nao conta com uma ADR
€ a regiao de Floriandpolis, em funcao da existéncia da SUDERF.

3.3 Estatuto da Metropole - Novo Marco Regulatério da Gestao Metropolitana

A terceira fase da gestao metropolitana brasileira teve inicio em 2015, com a aprovagao
do Estatuto da Metrépole, Lei Federal 13.089/2015. O Estatuto da Metrépole, preenchendo a
lacuna deixada pela Constituicao Federal, estabelece diretrizes gerais para o planejamento,
a gestao e a execucao compartilhada das funcées publicas de interesse comum em Regides
Metropolitanas e em aglomeragodes urbanas instituidas pelos Estados, tratando da governanca
interfederativa.

Apesar de tao aguardado e necessario, esse avanco tardio desaponta, pois os artigos
17 e 18 do Estatuto das Metrépoles, que tratavam do fundo nacional de desenvolvimento
urbano integrado, foram vetados. Continua, assim, indefinido o financiamento das Regides
Metropolitanas. Ha também divergéncias entre o Estatuto da Metropole e a decisdo do
Supremo Tribunal Federal sobre a ADI — Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1842 RJ,
referente as competéncias municipais e estaduais, que dependerao de regulamentacao para
serem resolvidas (ONU-HABITAT, 2015).

Ja a questao dos critérios para a criagado de Regides Metropolitanas pelos estados
foi elucidada. O Estatuto da Metropole considera, em seu artigo segundo, que uma Regiao
Metropolitana é uma aglomeracao urbana que configure uma metrépole, e que uma
metrépole, por sua vez, € o espaco urbano com continuidade territorial que, em razao de
sua populacao e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre uma
regiao que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional, conforme os
critérios adotados pelo IBGE. Conforme o artigo quinze do Estatuto da Metrépole, a Regiao
Metropolitana instituida mediante lei complementar estadual que ndo atenda aos critérios
sera enquadrada como aglomeracao urbana para efeito das politicas publicas a cargo do
Governo Federal.

Resta saber, entdo, quais sdo as capitais regionais catarinenses. De acordo com 0o
estudo REGIC - Regides de Influéncia das Cidades (IBGE, 2008), sdo consideradas capitais
regionais, em Santa Catarina, cinco cidades: Florianépolis, Joinville, Blumenau, Chapecé e
Criciuma (figura 3). Ou seja, de acordo com os critérios do Estatuto da Metrépole, apenas
cinco das onze Regides Metropolitanas de Santa Catarina seriam reconhecidas como tais
pelo governo federal.
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Figura 3 - REGIC - Regides de Influéncia das Cidades - 2008

n
= Byiie i

RSN o’ SIS 2 soushe

P e ing VSRS ke Bz de Sl )
s gl é s o \ L & Sl
e T
r pomng| ! = & i }

. &k . ¥
-""E.‘-"".. ' ) e € mador | "
2rlrm ":1.' T Y U - _4‘ﬂikmm

: ’ G“’hr'
“m e T 0 0 D"\-\_
i Tty s
: "rhes

l--l.l- ‘IH.‘
he Ermam s

oo de rflubnein

Harsrgs S cenirey Bairatar & a3 revbs

e 0 34 |GGl
Wi pw ey @ serege |

s Cm-:n.-—n: g -

= a Aaragus

[—

o W " L e

e

Fonte: IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

OEstatutodaMetrépoleestabeleceu, emseuartigodécimo, queasregidoes Metropolitanas
e aglomeracbes urbanas deverao contar com um PDUI — Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado, aprovado mediante lei estadual e elaborado de forma participativa. Em seu artigo
21, o Estatuto da Metrépole determina que incorrerd em improbidade administrativa o
governador, ou agente publico que atue na estrutura de governanca interfederativa, que deixe
de tomar as medidas necessarias para elaborar e aprovar, no prazo de trés anos, o PDUI das
Regides Metropolitanas ou aglomeragdes urbanas instituidas por Lei Complementar estadual.

Em 07 de Julho de 2016, em atendimento ao Estatuto da Metropole, o Governo do
Estado de Santa Catarina publicou o edital de licitagao 064/2006, na modalidade concorréncia
publica, para contratacao de empresa de consultoria especializada em planejamento urbano
e regional, com vistas a elaboracao do PDUIGF - Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
da Grande Floriandpolis. O edital estabeleceu que o pregco global méaximo admitido na
proposta é de R$ 5.114.808,00 (cinco milhdes, cento e quatorze mil e oitocentos € oito reais).
Em 17 de agosto de 2016, o edital foi suspenso sine-die. Por que? E as outras dez Regides
Metropolitanas, como elaborarao seus PDUIs? E caso nao o fagam, como sera enfrentada a
ameaca de improbidade administrativa?
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4 CONSIDERAGCOES FINAIS

No ambito das relacdes entre norma e territorio, analisamos a experiéncia de governanga
metropolitana em Santa Catarina e descortinamos um cenario de descontinuidade e
de descolamento entre norma e territério, em uma situgao de territorio — artificialmente —
normado. Os resultados desses quinze anos (1998-2007 e 2010-2016) de existéncia de
Regides Metropolitanas em Santa Catarina sao insignificantes: nenhum plano ou projeto
elaborado, nenhuma obra executada.

O insucesso da experiéncia catarinense de governanca metropolitana deveu-se,
inicialmente, a um contexto compartilhado pelos demais estados: falta de critérios para a
criacao de Regides Metropolitanas na Constituicao Federal de 1988; auséncia de fontes de
recursos e de coordenacao central; dificuldades para a cooperacao interfederativa; autonomia
dos Municipios e inexisténcia de um ente metropolitano no arranjo federativo brasileiro.

No entanto, parte desse insucesso € de responsabilidade do proprio agente de regulagao
do territorio, o governo estadual, em seus poderes executivo e legislativo, por criarem normas
descoladas do territério, desrespeitando o territorio como gerador da norma. Regides
Metropolitanas sem aglomerados urbanos metropolitanos, sem vinculos metropolitanos, sem
conurbacao, sem deslocamentos pendulares sdo normas vazias, arcaboucos institucionais
desprovidos de nexo. Mesmo como arranjos institucionais, as Regides Metropolitanas nao
foram operacionalizadas, pois nao contaram, regra geral, com estrutura e recursos humanos
ou financeiros. Regionalizagbes arbitrarias, tanto das Regides Metropolitanas quanto
das Secretarias de Desenvolvimento Regional, ndo coincidentes com a regionalizacao
consolidada das Associacdes de Municipios, geram problemas de comunicacao; desperdicio
de recursos; e incompatibilidade de bancos de dados e bases cartograficas, dificultando
ainda mais a cooperacao interfederativa e o planejamento do desenvolvimento regional. A
motivagao para esse tipo regulagao do territorio é, indisfarcadamente, vinculada a interesses
politicos eleitorais.

Acdes normativas desse género nao geram governanca metropolitana, ao contrario,
erodem a ja fragil relacao de confianca entre o governo estadual e as regides. A experiéncia
catarinense de associativismo municipal, voluntaria e cooperativa, fazendo uso de consércios
intermunicipais, tem sido muito mais promissora do que a regulacao estadual sobre as
regides com regiées Metropolitanas e SDRs..

O Estatuto da Metrépole, como novo marco regulatorio, obrigara os governos estaduais
a reverem suas politicas de tratamento da gestao metropolitana. Nos proximos anos, devera
haver no pais maior uniformidade e mais coordenagdo na governanga metropolitana. O
desafio a ser vencido é a cooperacao e articulacao interfederativa. Esta é a oportunidade
para Santa Catarina repensar sua trajetéria de (des)governanca metropolitana, reduzindo
a quantidade de Regides Metropolitanas, revendo a regionalizacdo das remanescentes
de forma que reflitam o territério e seus vinculos, e adotando um modelo mais coerente,
transparente e eficiente de gestdo metropolitana.
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LC 377/2007 - Institui a Regiao Metropolitana de Chapeco - acao 2007.047291-0 julgada
procedente para declarar ainconstitucionalidade em 12/09/2010. Revogada pela LC 656/2015.

LC 381/2007 - Dispbe sobre o modelo de gestao e a estrutura organizacional da Administracao
Publica Estadual. Art. 209: revogou as LCs 162/1998, 221/2002, e 284/2005, e suas alteracoes
posteriores. Alterada pela Lei 16.795/2015 (ADRs)



