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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar o planejamento regional e urbano em Santa Catarinatendo
como referencial tedrico e normativo o plangjamento para o desenvolvimento territorial sustentéavel.
Parte-se do pressuposto de que a experiéncia catarinense de plangjamento possui caracteristicas do
plangjamento convencional que prioriza a dimensdo econdmica, 0 curto prazo, € centralizado e trata
inadequadamente as desigualdades regionais e urbanas, bem como a probleméticaambiental. Examina-
se aexperiéncia de plangjamento em Santa Catarina, indicando as caracteristicas do plangjamento con-
vencional eidentificando os aspectos que apontam em diregéo ao planejamento para o desenvolvimento
territorial sustentavel — que recusa a énfase na dimenséo econdmica, orienta-se para o longo prazo, € de
natureza transdisciplinar, descentralizado e participativo. A questéo proposta é analisada de forma a
revelar os caminhos e descaminhos do plangjamento regional e urbano em Santa Catarina, tendo como
horizonte o plangjamento para o desenvolvimento territorial sustentavel.
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ABSTRACT

This article aims to examine the regional and urban planning process in Santa Catarina taking as the
theoretical and normative reference the “planning for sustainable territorial development” approach. It
has been assumed that the Santa Catarina’s experience of planning has characteristics of conventional
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planning: it puts the economic dimension and the short term in the foreground, it is centralized, and it
addressesthe regional and urban inequalities, aswell asthe environmental issues, in an inadequate way.
This contribution looks at the Santa Catarina’s experience of planning by indicating the characteristics
of the conventional planning process and by identifying those aspects that pointed towards a*“ planning
for sustainable territorial development” process — a process which refuses to focus on the economic
dimension, which is oriented to the long term, which considers transdisciplinarity, decentralization and
socia participation. The question is discussed in order to reveal the ups and downs of the regional and
urban planning process in Santa Catarina, taking as horizon the “planning for sustainable territorial

development” approach.

Key words: regional planning; the environmental question; Santa Catarina.

I ntroducéo

“\Vocé poderia me dizer, por favor, por qual
caminho devo seguir agora?”, perguntou
ela. “ 1sso depende muito de aonde vocé
quer ir”, respondeu o gato.

(Lewis Carrall, Alice no pais das maravilhas
apud SACHS, 2004, p. 9)

No Brasil, o plangamento do desenvolvimento em
nivel estadual caminhalado alado com a experiéncia fede-
ral de plangamento. Os estados tornaram-se permeaveis a
|6gicado plangamento econdmico pararesolver problemas
de desenvolvimento e estabel ecer melhores relagdes com o
governo federal. Em Santa Cataring, “a linha evolutiva da
participacéo estatal na atividade econdmica catarinense foi
sempre condicionadapelacultura, estégio de desenvolvimen-
to e ideologia dominantes em cada época e pela coeréncia
com o modelo naciona” (SCHMITZ, 1985, p. 29).

O planegjamento do desenvolvimento estadual seiden-
tifica, em grande medida, com o planejamento do desen-
volvimento federal, sobretudo, no que serefere aénfase na
dimensdo econdmica, no curto emédio prazo, no tratamento
setorial, nas dificuldades em lidar com as desigualdades
regionais e urbanas eincorporar a probleméticaambiental.
Percebe-se, no caso catarinense, que o crescimento econd-
mico impulsionado pela agdo estatal, ndo levou aumame-
[hor distribuicdo darenda, adiminuicdo das desigual dades
regionais e urbanas e a um melhor aproveitamento dos re-
cursos naturais. “N&o é necessario ter muita sensibilidade
para perceber que grande parte da crise social e ecoldgica
(catarinense) esteja intimamente associada a esta civiliza-
¢do dos negécios’ (LENZI, 2000, p. 86).

Todavia, as discussdes sobre as desigual dades regio-
nais e urbanas, aprobleméticaambiental, adescentralizagéo
e a participacdo vao sendo incorporadas progressivamente
na agenda do planejamento brasileiro e catarinense. Essas
mudangas convergem, em alguma medida, para o enfoque
do planejamento para o desenvolvimento territorial susten-
tavel, que recusa o reducionismo econémico, direciona-se
a0 longo prazo, possui natureza transdisciplinar, contrapde
alégicadas necessidades algicado mercado e, em lugar de
insistir nos instrumentos formais, aposta nos dispositivos
institucionais que permitam a confrontacéo de valores e in-
teresses dos diversos grupos sociais (GODARD; SACHS,
1975). O que aqui se pretende € descrever apréticado pla
nejamento regiona e urbano em Santa Catarina, analisar os
aspectos dessa prética rel acionados aos enfogues convenci-
onaisdo planejamento eidentificar caracteristicasque apon-
tam em direcdo ao plangamento para o desenvolvimento
territorial sustentavel.

Inicialmente, apresenta-se o referencial tedrico. Em
seguida, examinam-se asiniciativasgovernamentaisde pla-
nejamento regional e urbano. Posteriormente, discute-se
como adimensdo ambiental, adescentralizacdo e apartici-
pacéo sdo incorporadas no plangjamento. Na Ultima secéo
destacam-se e se analisam as caracteristicas do processo
de plangjamento regiona e urbano em Santa Catarina que
apontam na direcdo ao planejamento para o desenvolvi-
mento territorial sustentével.

Os limites do planejamento convencional e o
enfoque do planejamento para o desenvolvimen-
to territorial sustentével

A experiénciado plangjamento estatal teminicio apds
a Revolugdo Russa de 1917. O governo soviético que se
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instalou tinha como principal meta a reorganizagéo da so-
ciedade em bases administrativas para substituir o sistema
capitalista de mercado. Nos paises capitalistas centrais, o
planejamento passou a ser valorizado apés acrise de 1929.
Na década de trinta, 0 governo dos Estados Unidos inter-
Vel 0 no processo produtivo. No entanto, foi depois da Se-
gunda GuerraMundia que o plangjamento econdmico to-
mou mais forte impulso nos paises capitalistas centrais.

Foi no final da década de 1940 que o planejamento
encontrou terreno fértil nos paises capitalistas periféricos.
NaAmérical atinaenaAsiaaconstruco de umasocieda-
de desenvolvida passou a ser uma das metas principais.
Paraisto foram elaborados planos com a ajuda de organi-
zagOes internacionais — diga-se: presididas pelos paises
capitalistas centrais. O plangjamento convergia com 0s
imperativos da sociedade moderna, visando criar condi-
¢Oes para 0 desenvolvimento capitalista. Para os paises
capitalistas periféricos o desenvolvimento aparecia como
“salvacdo”, cujo apice seria chegar ao mesmo estilo de de-
senvolvimento dos paises capitalistas centrais. A idéia di-
fundidaeraade que o plangjamento levariaao desenvolvi-
mento (ESCOBAR, 2000).

No plano tedrico, as investigagdes na area do plane-
jamento contemplam diversas concepgoes. Para fins de
apresentacdo e breve discussdo, elegeram-se aqui, por se-
rem estes mais conhecidos e debatidos, o planejamento ra-
cional compreensivo e o plangjamento incremental, ambos
identificados com o enfoque convencional de planejamen-
to.

O planejamento racional compreensivo € conhecido
também como totalizador racional, ortodoxo, sinético
(BRAYBROOKE; LINDBLOM, 1972). E o plangjamento
convencional realizado de maneira deterministica e com
base em previsdes tidas como certas (MEL O, 2001). Pare-
cem evidentes os limites dessa concepgao de planegjamen-
to. Os criticos desse enfoque enfatizam a impossibilidade
de dispor a priori de um conjunto de informagdes sufici-
entes para a formulagdo de objetivos e a dificuldade da
escolha de aternativas num ambiente em répida transfor-
macdo (MELO, 1982). Os adeptos do enfoque racional
compreensivo esquecem que 0 mundo é complexo, diver-
so, formado por muitos grupos e culturas, que assumem
diferentes cédigos de valores e costumam optar por dife-
rentes dindmicas de agdo (OZBEKHAN, 1971).

O enfoque do incrementalismo disunto é também
conhecido como PMA (Partisan Mutual Adjustment —Ajus-
te mUltuo entre partes) ou incrementalismo marginal, que
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tem como principal precursor C. Lindblom. Este enfoque
prevé apenas peguenas mudangas no sistema. As grandes
mudancas ndo seriam o objetivo do planejamento
incremental (BRAYBROOKE; LINDBLOM, 1972;
BUSTELO, 1982). O plangjamento incremental de
Lindblom, caracterizado pela lenta evolugéo das politicas
que se alteram apenas marginalmente, pode também ser
considerado um enfoque convenciona de planegjamento.

A propostado planejamento para o desenvolvimento
territorial sustentavel surge como tentativa de romper com
os limites do planejamento convencional. Ela tem inicio
na discussdo sobre o ecodesenvolvimento, incorporando,
na sequéncia, a teoria dos sistemas e o planejamento
sistémico. Elaagregaaindacontribui ¢des da pesguisa-agéo,
daandlise de conflitos, da pesquisa sobre recursos comuns,
dosestudos sobreterritdrio eregido e daandlise prospectiva.

A construcdo da proposta tem inicio com aemergén-
ciada problemética socio-ambiental, nas décadas de 1960/
1970. Em 1973 Maurice Strong utilizou pela primeiravez
0 termo ecodesenvol vimento, que representava umacritica
a0 modelo de desenvolvimento hegeménico. O conceito
foi retomado em 1974 por Ignacy Sachs, tendo como prin-
cipios normativos a superacdo do reducionismo econbmi-
co e o alcance dasfinalidades sociais, a prudénciaecol 6gi-
ca, 0 envolvimento dosindividuos e grupos no estabel eci-
mento dos objetivos e dos meios do desenvolvimento, e o
re-enquadramento da economia e de seus indicadores usu-
ais (SACHS, 1986).

O conceito de desenvol vimento sustentével surgiuem
1987 e esta associado a publicagéo do documento Nosso
Futuro Comum, mais conhecido como Relatério
Brundtland. O desenvolvimento sustentavel enfatiza a sa-
tisfacdo das necessidades da geracdo atual sem
desconsiderar as geragOes futuras (CMMAD, 1988). Jaa
incorporacao do territorio no enfoque do desenvolvimen-
to sustentavel é recente. O debate sobre as escal as espaci-
ais é fundamental para o entendimento da realidade e a
construcéo do desenvolvimento. Desde os anos 1990, o
enfoque do ecodesenvolvimento tem sido enriquecido pela
difusfo deliteraturasobre as dindmicas de desenvol vimento
sustentavel eterritorial. Nesse sentido, o conceito de terri-
térios sustentaveis colabora para tornar o conceito de
ecodesenvolvimento mais operacional, o que justifica a
opcao pelo conceito de desenvolvimento territorial susten-
tavel (CAZELLA; VIEIRA, 2005).

O plangamento para 0 desenvolvimento territorial
sustentavel € entendido como um processo de decisdo conti-
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nua antecipatdria que entra no sistema racional de agéo hu-
mana e interliga todos os elementos para direcioné-los aos
resultados desgjados. Ele esta sempre presente na agéo hu-
manacomo um componente organizador. Regulaaacdo hu-
mana, ndo 0 meio ambiente ou a situacdo. E ditado pelos
fins, ndo pelos meios. O objetivo do plangamento ndo é o
de controlar os individuos, mas diminuir os distlrbios que
muitas vezes as agles individuais criam no sistema como
um todo. Quando a agdo humana é compativel com valores
compartilhados, os distlrbios sdcio-ambientais sdo diminu-
idoseacoordenacéo dasagdesindividuais pode ser alcancada
sem a arbitraria restri¢do a liberdade individual, sem tradu-
zir-se por um sistemarigido (OZBEKHAN, 1971).

O plangamento para 0 desenvolvimento territorial
sustentavel envolve a efetivaimplementacéo de processos
participativos que, por sua vez, demandam a
descentralizacdo politico-administrativa, de tal forma que
os atoreslocais possam ter condicoes efetivas de interven-
¢&o no processo de formulagado e execucdo do planegjamen-
to. A integragdo da participagdo dos atores locais com o
Estado, além de atores externos, permite a construgéo de
processos de co-gestdo, em que os interesses e relagdes
interinstitucionais sdo negociados, de maneira a se estabe-
lecerem as melhores formas de regulagéo do desenvolvi-
mento (FEENY et al., 2001; BERKES, 2005).

A base desse plangjamento € aexplicitacéo dos valo-
res e preferéncias dos grupos sociais e ndo pretende ser o
atributo de técnicos, mas o instrumento de que um povo se
vale parapensar erealizar seu futuro (GODARD; SACHS,
1975). Ao mesmo tempo, o planejamento ndo revela uma
concepcdo inocente de unanimidade da sociedade. Ele faz
da andlise dos conflitos de valores €/ou interesses um dos
elementos centrais paralocalizar as zonas de consenso pos-
siveis e as zonas de conflitos irredutiveis.

Esse processo de didlogo compatibiliza um nivel
importante de participagdo, essencial para o
ecodesenvolvimento. Para que ocorra participacéo, o
planejador deve encorgjar iniciativas|ocais, mas buscando
compatibilizélas com outras iniciativas e com o interesse
geral no longo prazo. A tarefado planejador € de harmoni-
zar interesses socioecondmicos, ecoldgicos e culturais,
definindo uma estratégia de desenvolvimento em equili-
brio com os principios éticos da solidariedade sincronica
com os contemporaneos e diacronica com as geragdes fu-
turas (SACHS, 1986).

As caracteristicas agui relacionadas ao enfoque do
planejamento para o desenvolvimento territorial sustent&

vel e ao enfoque do planejamento convencional nortearéo
adescrigdo e andlise do caso catarinense.

O plangjamento regional e urbano em Santa
Catarina: iniciativas governamentais

A primeiraexperiénciade planejamento regional em
Santa Catarinafoi ados Termos de Referéncia para osPla-
nos Micro-Regionais de Desenvolvimento Integrado, que
teve lugar na décadade 1960, a partir deiniciativa do Ser-
vico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) e,
depois, da Superintendéncia de Desenvolvimento do Sul
(SUDESUL). O processo de plangjamento partiu do nivel
microrregional, através das A ssociagdes de Municipios, que
se formaram, espontaneamente, com o objetivo inicia de
fortal ecerem seus interesses politicos (SERFHAU, 1972).
A SUDESUL estimulou esse processo através de ajuda fi-
nanceira e orientacdo técnica para que 0s municipios se
agrupassem. Ressalta-se como positiva ainiciativa espon-
taénea das A ssociagbes de Municipios, mas como negativa
aexclusdo do Estado desse processo. Segundo Souto-Mai-
or (1992), até esse ponto, os planos produzidos consisti-
ram em um levantamento de dados e diagndsticos superfi-
ciais— que ndo sairam da prateleira.

Outra experiéncia importante de plangjamento regi-
ona em Santa Catarina foi a da Politica de Desenvolvi-
mento Regional e Urbano de Santa Catarina (PDRU), for-
mulada em 1981 pelo Gabinete de Planejamento
(GAPLAN), no Governo de Jorge Bornhausen (1979-1983),
do Partido Democratico Social (PDS). Ela contou com a
colaboracéo técnica e financeira do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU), do Instituto de Desen-
volvimento Econdmico e Socia (IPEA) edaFundagéo Ins-
tituto Técnico de Economia e Plangjamento (ITEP) (SAN-
TA CATARINA, 1981).

Constituindo-se numa primeira tentativa de proposi¢céo
de umadistribuicéo espacial desgjavel paraasinterven-
¢des governamentais e para as transformagdes da reali-
dade urbana e regional, a PDRU/SC deve buscar esta-
belecer um consenso acerca do conteldo das agdes pu-
blicase privadas, no sentido de reduzir osdesequilibrios
inter-regionais observados na organizagao espacial
catarinense, a0 mesmo tempo em que busca orientar a
acdo do aparelho administrativo do Estado na consecu-
¢do do modelo territorial preconizado (SANTA
CATARINA, 1981, p. 15-16).
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O objetivo geral da PDRU era a reducdo dos
desequilibrios regionais. Ela chamou atencéo para alguns
problemas da organizag&o espacial catarinense: “a ausén-
cia de um sistema de planejamento regional integrado, a
reduzida integracéo inter-regional, o crescimento das
disparidades regionais em renda per capita, ainsuficiéncia
de ligagOes viérias no leste-oeste, 0 enfraquecimento das
finangas publicas e a utilizagdo predatoria do meio ambi-
ente” (SIEBERT, 2001, p. 146). A partir dos problemas
levantados foram definidos objetivos especificos, cinco
areas homogeéneas de intervengdo e 96 diretrizes para as
areas de intervencao.

Em seguida, em 1986, foi elaborado o Atlas de San-
ta Catarina, no Governo Esperidido Amim (1983-1987),
do PDS, com o objetivo de enriquecer o conhecimento so-
bre arealidade catarinense. Este documento foi elaborado
pelo GAPLAN. Osdadosforam extraidos do Censo de 1980
[IBGE] e apresentados na forma de mapas fisicos e
tematicos, graficos, tabelas e textos de andlise e comentéa-
rios (SANTA CATARINA, 1986). Segundo Sérgio Sachet,
na época Secretario Chefe do GAPLAN:

Colocando a geografia como uma fase de plangjamen-
to, principalmente em relagdo ao diagndstico do todo
espacial, o Atlas de Santa Catarina, através de seus ma-
pas e textos, constitui um importante meio paraatoma-
da de decisBes. Seus capitul os, abrangendo os aspectos
administrativos, fisicos, humanos, econdmicos, de ser-
Vigos e estruturais urbanos, indicam as potencialidades
e deficiéncias do Estado, demonstrando
cartograficamente a base das relagdes exercidas no seu
espaco (SANTA CATARINA, 1986, p. 7).

Na seqiiéncia surgiu o documento Santa Catarina,
Estado onde investir, organizado em 1990, no Governo
Pedro Ivo Campos/Casildo Maldaner (1987-1990), do Par-
tido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), pela
Secretariade Estado da Industria, do Comércio edo Turis-
mo. O objetivo deste trabalho foi o de atrair investimentos
internos e externos. Ele trouxe informagdes sobre o Estado
(ocupacéo territorial, populagdo, infra-estrutura, dados
socioecondmicos e tecnologia) e foi o primeiro documen-
to que caracterizou a especializagdo funciona produtiva
do Estado. Este, contudo, se limitou a apresentar dados,
ndo se configurando propriamente num plano com propos-
tas e diretrizes (SIEBERT, 2001).
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O Programa Integrado de Desenvolvimento Socio-
Econémico (PIDSE) foi elaborado em 1990, no Governo
Casildo Maldaner, pelo Centro de Assisténcia Gerencial
de Santa Catarina (CEAG/SC) e Centro de Apoio a Peque-
na e Média Empresa de Santa Catarina (atual Servigo Bra-
sileiro deApoio asMicro e Pequenas Empresas - SEBRAE).

O PIDSE era um conjunto de diagndsticos municipais,
com o objetivo de contribuir com o processo de
municipalizagdo no planejamento e gestdo das agdes mu-
nicipaisde caréter econdmico, subsidiar asagbesdo Go-
verno estadual e oportunizar informagdes aosinteressa-
dos na expansdo e/ou implantacdo de investimentos
(SIEBERT, 2001, p. 149).

Nesse contexto, 0 Estado assumiu o papel de promo-
tor e mobilizador do desenvolvimento econdmico e social.
O PIDSE (assim como o Santa Catarina, Estado onde in-
vestir) também se limitou a apresentar dados. Porém, ape-
sar das limitages, ambos fizeram uma descri¢o do setor
produtivo catarinense (SIEBERT, 2001).

Outraexperiénciaaser destacada é ado Plano Basi-
co de Desenvolvimento Regional (PBDR). No final dadé-
cada de 1980, a Associacdo de Municipios do Médio Vale
do Itajai (AMMVI) elaborou o Plano de Ordenamento
Territorial quando o Prefeito de Blumenau, Vilson
Kleinubing, era presidente daAssociacéo. Posteriormente,
guandofoi eleito governador do Estado, no periodo de 1991
a1994, pelo Partido da Frente Liberal (PFL), levou aidéia
eestendeu aoutras Associ agdes de M uni cipios com o nome
de Plano Basico de Desenvolvimento Regional (PBDR)
(BIRKNER, 2004). Iniciado nagestéo deVilson Kleinubing
e Konder Reis, transformou-se em Plano Béasico de De-
senvolvimento Ecol 6gico-Econdmico (PBDEE) na gestao
seguinte, de Paulo Afonso (1995-1998), prosseguindo com
este nome no governo de Esperidido Amim (1999-2002).
Ele cobre o intervalo de 1992 a 1999, sendo 0 maislongo
periodo continuo de planejamento na histéria de Santa
Catarina (SIEBERT, 2001).

Esse trabalho descentralizado s6 foi possivel gracas a
eficiente estrutura do associativismo municipal
catarinense, fendmeno caracteristico de nosso Estado.
As 18 AssociagOes de Municipios que congregam 0s
261 municipios catarinenses, se articulam através da Fe-
deracdo Catarinense das Associa¢Bes Municipais
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(FECAM) com o Governo do Estado edaUni&o. Através
delas, os municipios dispdem de assessoria técnica nas
mais diversas &reas: legidativa, administrativa, urbanis-
tica, etc. Esta estrutura se forma espontaneamente, sem
interferéncia do Estado, e ao longo dos anos evoluiu de
maneira a refletir, em sua regionalizagdo, os vinculos
socioecondmicos e culturai's que existem entre 0s muni-
cipios catarinenses (SANTA CATARINA, 1998, p. 7).

O objetivo dos Planos Bésicos era a promogéo do
desenvolvimentointegrado, sustentavel eequilibrado. Atra
vés do convénio Governo —Associ agBes de M unicipios, os
recursos eram repassados para que uma equipe técnica re-
alizasse o plano, que eraestruturado em duas partes:. asitu-
acdo presente e a proposta. O fator negativo da
descentralizacdo foi um desnivel técnico entre os planos
apresentados e a auséncia de um plano paratodo o Estado
(SIEBERT, 2001).

O Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) foi ela-
borado em 1999, no segundo Governo de Esperidido Amim.
Este teve por objetivo apontar as propostas bésicas de de-
senvolvimento sustentével para uma determinada regié&o.

O Zoneamento Ecoldgico Econdmico surge [...] como
um instrumento de gestdo na busca da sustentabilidade.
Cumpre destacar, contudo, que 0 zoneamento como ins-
trumento de gest&o prevé ndo so levantar o conhecimen-
to técnico-cientifico disponivel [...] mas também [...]
estabel ecer aparticipacdo sisteméticados agentessociais
que atuam naregido (INSTITUTO CEPA, 2003, p. 3).

A elaboracdo do ZEE se deu de forma centralizada.
Inovou apresentando cenérios futuros e utilizagdo de com-
putacdo grafica e geoprocessamento. Foram elaborados
apenas dois ZEE: um para o Vale do Itgjai e outro paraa
Baixada Norte catarinense (INSTITUTO CEPA, 2003).
Paralelo ao ZEE foi elaborado, pela Secretaria de Desen-
volvimento e Meio Ambiente (SDM), o Plano de
Gerenciamento Costeiro para o litoral de Santa Catarina,
em consonancia com o Plano Naciona de Gerenciamento
Costeiro (PNGC), ingtituido pela Lei n° 7661/88.

Ouitratentativa de plangjamento regional € adas Re-
gides Metropolitanas. Essas foram instituidas em 1973,

atravésdalLei Complementar n° 14, de 8 de junho. O obje-
tivo principal daregido metropolitana era é “ congregar 0s
municipios que tenham umarelagéo entre si, para, juntos,
elaborarem projetos e buscarem recursos, visando
implementar obras deinteresseregional —jaque asdeinte-
resse local sdo atendidas pela respectiva municipalidade”
(THEIS et al., 2001, p. 234). Em Santa Catarinaforam cri-
adas sei's regiOes metropolitanas, englobando todo o Esta-
do: aRegido Metropolitana Carbonifera, ade Floriandpolis,
adaFoz do Rio Itgjal, ado Norte/Nordeste Catarinense, a
do Vale do Itgjal e ade Tubardo.

A criagdo de seis regifes metropolitanas tinha como
proposito garantir o desenvolvimento regional equilibra-
do, ja que a institucionalizagdo de apenas uma regido po-
deria concentrar investimentos e fluxos migratérios
(MOURA; KLEINKE, 2000). Todavia, a criacao das seis
regides foi baseada apenas em critérios politicos, ndo em
definigdes geogréficas e urbanisticas. A Unica regido que
vem passando por um processo de metropolizacéo € a Re-
gido Metropolitana de Floriandpolis. As demais nuncafo-
ram efetivamenteimplementadas (CARGNIN et al., 2006).

Outratentativade planejamento regional que se des-
taca foi a do Eixo Horizontal de Desenvolvimento e
Integracéo, ligado ao Plano Plurianual (PPA). Em Santa
Catarina, elefoi elaborado em 1999 pelo professor Alcides
Abreu, com o apoio da Federagdo das IndUstrias do Estado
de Santa Catarina (FIESC), buscando integrar as diversas
regifes do Estado (SIEBERT, 2001).

Em 2007 foi realizado um Estudo para subsidiar a
abordagem da dimenséo territorial do desenvolvimento
nacional no Plano Plurianual 2008-2011 e no planejamen-
to governamental delongo prazo. A Nota Técnica de San-
ta Catarina tratou de questdes relativas a dinamica
demogréfica, a especializacdo produtiva, arede urbanaea
infra-estrutura. Nesta Nota Técnica foram trabalhadas as
tendéncias relacionadas a essas questdes, cenarios futuros
e um breve exame da proposta de [re]regionalizagéo pro-
postaparao Estado de Santa Catarina(THEISet al., 2007).

O Governo Luis Henrique da Silveira e Eduardo Pi-
nho Moreira (2003-2006), por meio da Secretaria de Esta-
do do Planejamento, Orgcamento e Gestao (SPG),
implementou uma estratégia de planegjamento baseada na
transformacao de 29* regides administrativas em Secreta-

4 Durante seu primeiro mandato, o governador Luis Henrique da Silveiracriariamais uma SDR, somando, ao final de 2006, um total de 30 SDR.
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rias de Desenvolvimento Regional (SDR). O plano contou
com a parceria do Projeto Meu Lugar, do Programa das
Nagdes Unidas parao Desenvolvimento (PNUD) (SANTA
CATARINA, 2006).

A Secretariade Estado do Planejamento, juntamente
com outras secretarias e consel hos de desenvol vimento re-
gional, com base em estudos e resultados da acéo do go-
verno e dos planos regionais elaborados pelas SDR, em
parceria com o Projeto Meu Lugar (com o PNUD), elabo-
rou o Plano Catarinense de Desenvolvimento SC 2015
(PCD). O plano comp0e-se de diretrizes e estratégias para
a acdo governamental, tendo como horizonte o desenvol-
vimento equilibrado e sustentével de longo prazo. O PCD
repousa numaandalise retrospectivado desenvolvimento de
Santa Catarina, assim como num cendrio tendencia e num
cendrio normativo (SANTA CATARINA, 2007).

O processo de reestruturacao implementado pelo
Governo de Luis Henrique da Silveira e Eduardo Pinho
Moreira (2003-2006) inovou, principalmente, através da
parceriacom o Projeto Meu Lugar. Este tem como princi-
pios a valorizacdo do desenvolvimento endégeno e do ca
pital socia dos territérios e o envolvimento da comunida-
de regional no plangiamento (TURNES et al., 2004). As
SDR, por suavez, deveriam facilitar a solicitagdo de ver-
bas—que agorapode ser feitanapropriaregido (SIEBERT,
2006).

Com areelei¢cdo de Luis Henrique da Silveira— ago-
ra, tendo como vice Leonel Pavan —parao quadriénio 2007-
2010, foram criadas mais seis SDR além das 30 ja criadas
na gestéo anterior (JORNAL DE SANTA CATARINA,
2007). Apesar do posicionamento inovador, as 36 SDR tém
sido duramente criticadas por serem compostas, no total,
por 418 cargos, e por serem os cargos distribuidos em fun-
¢80 dos interesses acomodados no interior da chamada
triplice dlianca[PM DB, PSDB e DEM]®. O critério adota-
do seria a percentagem de votos recebidos pel os respecti-
vos partidos na Ultima elei¢ao.

Defato, as 36 SDR contam com um recorteterritorial
que difere do recorte das associagdes de municipios, dos
FDR, dos Comités de Bacia Hidrografica e das regides
metropolitanas. Mais: ao criar as SDR, 0 governo adotou

BUTZKE, L.; THEIS, |. M. Plangjamento regional e a questdo ambiental...

umaestratégiade descentralizacdo concebida“ de cimapara
baixo”, ao invés de valorizar e estimular as iniciativas
enddgenas de plangjamento regional jaexistentes no Esta-
do.

Quanto, em geral, asiniciativas de planejamento re-
gional em Santa Catarina até aqui apresentadas, nota-se
uma preocupacdo crescente com as desigualdades regio-
nais e urbanas. Contudo, um trago é a descontinuidade:
muda governo, muda o plano e mudam as prioridades. Pe-
riodos de continuidade sdo excegao.

A dimensdo ambiental e o plangjamento

O Estado de Santa Catarinadeu inicio aimplantagdo
de uma estrutura voltada aos problemas ambientais em
1975, com a criacdo da Secretaria de Tecnologia e Meio
Ambiente (SETMA), do Conselho Estadual de Tecnologia
e Meio Ambiente (CETMA) e da Fundagédo de Amparo a
Tecnologia e Meio Ambiente (FATMA). O CETMA e a
FATMA foram vinculados a SETMA até 1977, quando a
Secretaria foi extinta pela Lei n° 5.292 (MASSIGNAN,
1995). A SETMA ficou localizada funcionalmente na area
econdmica da estrutura do governo estadual. Seu primeiro
e Unico secretério foi Augusto Batista Pereira, fundador e
proprietario da CarboniferaTreviso S/A edaTreviso Agri-
colaS/A (BORINELLI, 1998).

Constatou-se a existénciade umaestruturavoltada para
0 meio ambiente, contudo sem articulagéo entre os Or-
gédos que a compdem, mesmo entre as geréncias da
SETMA, especiamente as subordinadasaDiretoriasdi-
ferentes. Por outro lado, a juncdo de diversas areas —
tecnologia, energia, indlstria, comércio, turismo emeio
ambiente — dentro de uma mesma Secretaria de Estado,
demonstrou a dificuldade em interrelacionar interesses
conflitantes. Observou-se que aDiretoriade Meio Am-
biente da SETMA dispunha de um quadro de pessoal
restrito, sem corpo técnico, sem equipamentos e sem
recursos paraexecutar suas atribuicoes (MASSIGNAN,
1995, p. 143).

5  Constaque adistribuico seriaaseguinte: PMDB com 188 cargos, PSDB com 100, DEM com 88 e acotade LHS e o restante dabase aliada[PDT, PPS e PTB]

com 42 cargos (JORNAL DE SANTA CATARINA, 2007).
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Além da criagdo da SETMA houve uma preocupa-
¢do crescente, em nivel governamental com a criagdo de
unidades de conservacdo. Em 1975 foi criado o Parque
Estadual da Serra do Tabuleiro (SANTA CATARINA,
1986). Nesse periodo, ainda teve inicio o controle de
balneabilidade, realizou-se o levantamento da cobertura
vegetal pela SUDESUL e IBDF, e fez-se a prospecgéo do
calcério em Santa CatarinapelaSUDESUL (BORINELLI,
1998).

Naprimeragestéo daFATMA, o presidentefoi Idaulo
José Cunha, que lideravaacorrente da“ gestéo ambiental”,
em contraposi¢ao a corrente “conservacionista’, liderada
por Raulino Reitz. A primeira priorizava os problemas
ambientais, enquanto a segunda a criac&o de unidades de
conservagao, pesquisa, levantamentos e restauragdo da
fauna e flora do Estado (BORINELLI, 1998).

No Governo Konder Reis (1975-1979), o trabalho
daFATMA, que deveria ser de fiscalizagdo, foi prejudica-
do. Por exemplo, nesse periodo houve pouca preocupacéo
com o controle da polui¢do. Em 1977, com o Decreto n°
2.490, asupervisao da FATMA passou paraa Secretariade
Assuntos da Casa Civil. Com essa mudanca, a FATMA
passou da area econdmica para a area politica do governo
(BORINELLI, 1998). Em 1979, com a criagdo do Gabine-
tedePlangiamento (GAPLAN), pelaLe n°5.516, aFATMA
voltaamudar de abrigo: elapassa, entéo, a ser supervisio-
nada pelo GAPLAN (MASSIGNAN, 1995).

No Governo Jorge Bornhausen (1980-1983) houve
avancos no campo do meio ambiente: a aprovacdo e regu-
lamentagdo da primeira lel estadual do meio ambiente, o
inicio da regionalizagcdo da FATMA, através do
COMDEMA (Conselho Municipal de Defesa Ambiental)
e das secretarias regionais da FATMA, e a divulgacdo da
temética ambiental nos meios de comunicagdo. No entan-
to, nesse mesmo governo, houve impressionante
rotatividade de dirigentesdaFATMA: cinco em quatro anos
(BORINELLI, 1998).

Em 1991 ocorreu a neutralizagdo do CETMA e, de-
pois, dos COMSEMAs (Conselhos de Meio Ambiente),
como conseqiiénciadacentralizagdo do poder decisorio nas
maos do diretor do érgdo ambiental e do secretario do or-
g&o ao qual a FATMA estava subordinada.

O licenciamento de atividades poluidoras foi adota-
do como principal instrumento de politica de controle da
poluicédo e degradacdo ambiental, com a aprovacdo da L ei
n° 5.793, de 15 de outubro de 1980, e sua regulamentacdo
através do Decreto n° 14.250, de 5 de junho de 1981. O

“controle de policid’ passou, pois, paraa FATMA.

O periodo que vai de 1975 a 1982 pode ser “entendi-
do como um periodo conservador/oligarquico na adminis-
tragdo publicaestadual, mesmo com as diferencas de abor-
dagem da questao, tiveram sucesso na misséo de ndo alte-
rar as formas tradicionais de apropriagéo dos recursos na-
turais’ (MASSIGNAN, 1988, p. 151). A funcéo daFATMA
emtodo esse periodo foi ade administrar acriseambiental,
ndo de soluciona-la (MASSIGNAN, 1988).

No Governo Esperidido Amin (1983-1986) criou-se
0 Conselho de Defesa Ambiental (CODAM), a Secretaria
Extraordinéria da Reconstrugéo (SER), o Conselho Extra-
ordinério de Reconstrucéo (CER), o Servico Especia de
Defesa Comunitaria (DECOM), a Comissdo Estadual de
Controle de Agrotoxicos (CECA) e o Conselho Estadual
de Recursos Hidricos (CERH). Novas entidades da socie-
dade civil surgem nesse periodo: 0 Movimento Ecolgico
Livre(MEL) eo Partido Verde (PV) em 1985 (BORINELLI,
1998). Ocorreu também uma maior participacdo comuni-
taria na resolucéo de conflitos ambientais. Esse governo
ampliou o potencial do espaco daacéo dapoliticaambiental .
Porém, “os programas do Governo Amin pareciam com-
preendendo os problemas ambientais isoladamente e as-
sim divorciados das politicas econdmicas, de ciéncia e
tecnologiae de recursos minerais’ (BORINELLI, 1998, p.
156).

No Governo Pedro Ivo Campos/Casildo Maldaner
(1987-1990) veio a luz, a partir do movimento
ambientalista, a Federagdo de Entidades Ecologistas
Catarinense (FEEC). Foi também nesse periodo que secon-
solidou um novo agente publico, o Ministério Publico Es-
tadual e Federal, que passou a disputar com a FATMA e o
IBAMA a producéo de versdes dos problemas ambientais.
Nafase que vai de 1987 a 1989, vérias medidas aumenta-
ram a autonomia das sedes regionais da FATMA, agora
chamadas de Geréncias Regionais. Mesmo com os avan-
¢os, 0s“fatores politicos el eitorais e crises ambientais pon-
tuais sd0 as principais l6gicas que governam a dinédmica
das sedes regionais da FATMA” (BORINELLI, 1998, p.
208). Em 1987 foi criada a Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente (SEDUMA), mudando novamen-
teavinculagdo daFATMA (MASSIGNAN, 1995). Parece,
porém, que “em nenhum dos governos anteriores a preo-
cupagdo ambiental estivera t&o articulada com as demais
areas de acao do governo, inclusive a econémica’
(BORINELLI, 1998, p. 193).

No Governo Vilson Kleinubing (1991-1994), com a

90 Desenvolvimento e Meio Ambiente, n. 16, p. 83-94, jul./dez. 2007. Editora UFPR



reforma administrativa realizada em 1991, através da Lei
n° 8.245, foi criada a Secretaria de Estado de Tecnologia,
Energiae Meio Ambiente (STM). Esta Secretariaincorpo-
rou todas as fungdes da Secretaria de Estado da IndUstria,
Comércio e Turismo, da Secretaria de Estado da Ciéncia,
Tecnologia, Minas e Energiae asfungdes atinentesao Meio
AmbientedaSEDUMA, exercendo-as diretamente ou atra-
vés de 6rgdos vinculados, como as Centrais Elétricas de
Santa Catarina S/A (CELESC), Santa Catarina Turismo S/
A (SANTUR), FATMA, JuntaComercia de Santa Catarina
etc. (MASSIGNAN, 1995, p. 65).

De 1991 em diante, a FATMA passou a se chamar,
através da Lei n° 8.245, apenas Fundacdo do Meio Ambi-
ente. Atualmente, a FATMA tem como missdo garantir a
preservacdo dos recursos naturais do Estado. Atua na ges-
t&0 de oito unidades de conservagdo estaduais; na fiscali-
zaca0, buscando evitar adegradacado, exploracéo e extingédo
de recursos naturais; no licenciamento ambiental; no pro-
gramade prevencao e atendimento a acidentes com cargas
perigosas, no geoprocessamento; nos estudos, pesquisas
ambientais e publicacfes técnicas e na pesquisa de
balneabilidade (FATMA, 2006).

Em sintese, pode-se afirmar que a questao ambiental
em Santa Catarina foi mantida na marginalidade politica:
“O aparato do meio ambiente, em quase todos 0s gover-
Nos, OCUPOU uma posi¢ao subalterna e isolada na estrutura
administrativa estadual, conforme demonstraram os pla-
nosdegoverno” (BORINELLI, 1998, p. 220). Aindamais:

apoliticaambiental do Estado de Santa Catarina carece
de consisténcia, continuidade e interac8o entre os di-
versos setores da administracéo publica e destes com a
sociedade civil [...] O governo do Estado “reorganiza’
sua estrutura a cada gest@o, mas ndo instrumentaliza a
administragdo burocrética para o exercicio de suas atri-
buicdes, nem verifica as necessidades reais dos setores
criados, extintos ou adaptados (MASSIGNAN, 1995,
p. 149-50).

E inequivoco, pois, que atrajetdria da incorporago
das questBes ambientais pelo poder publico estadual
catarinense foi errética. O tratamento dispensado a proble-
maticaambiental foi setorializado e subalterno. Em termos
politico-administrativos, faltaram consisténcia e continui-
dade. Sobretudo, ndo houve articulagéo entre as experién-
cias de plangjamento e o setor ambiental do governo.
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A descentralizacdo e a participacao regional no
planejamento

Asiniciativas de descentralizacdo e participagéo es-
t&o previstas desde 0 “ Seminério Socio-Econémico de Santa
Catarina” que, posteriormente, motivaria a experiéncia do
PLAMEG |. Em maior ou menor grau, adescentralizacdo e
aparticipagéo passam a estar presentes nas agdes governa-
mentais desde a década de 1960.

Paralela a agdo governamental, observam-se experi-
éncias a partir das préprias regides. Uma iniciativa
descentralizadora em Santa Catarinafoi o processo de cri-
acdo das fundacOes regionais de ensino superior, iniciado
na década de 1960, em resposta a falta de uma politica
estatal. As Associactes de Municipios surgem na mesma
década e os Foruns de Desenvolvimento Regional Integra-
do aparecem na década de 1990 (BIRKNER, 2004).

A primeira Associagdo de Municipios de Santa
Catarina foi fundada em 1961. Atualmente, existem 21
Associagdes de Municipios. Elas surgiram com afinalida-
de bésica de aumentar o poder reivindicatorio dos munici-
pios junto aos Orgaos estatais para a resolucéo de proble-
mas comuns (SOUTO-MAIOR, 1992). Dentre os objeti-
VOs que norteiam a atuacdo das Associagdes de Municipi-
0s estéo o desenvolvimento em nivel regional através da
técnica de plangjamento e a prestacdo de servicos e assis-
ténciatécnica aos municipios associados (KRAUS, 1991).

AsAssociacdes de Municipios de Santa Catarinatem
tido uma atuacéo importante em nivel regional e estadual.
No nivel estadual, participaram ativamente dos Termos de
Referéncia na década de 1960 e, em maior ou menor graul,
detodas asiniciativas de plangjamento regional que se su-
cederam. No nivel regional, contam com iniciativas desde
as proprias municipalidades.

A atuagdo recente das associagdes de municipios de-
monstra avangos e dificuldades. As comunidades partici-
pam de forma ainda muito timida das tomadas de decisdo
no campo do planegjamento, permanecendo o poder de de-
cisao concentrado nos gabinetes dos prefeitos e nas assem-
bléias das respectivas associagdes, nas quais somente 0s
prefeitos participam. A énfase na prestacao de servicos faz
com que o planegjamento sistémico e o longo prazo fiquem
de lado. Dessa forma, as associagles, apesar dos quarenta
anos de funcionamento, dispdem de um espago muito res-
trito de reflexdo e potencial limitado paraformular estraté-
gias adternativas de desenvolvimento (BUTZKE, 2007).

Outrainiciativaregional importante é ados Comités
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de Gerenciamento de Bacias Hidrograficas. Eles surgiram
na década de 1990, através da Politica Nacional de Recur-
sos Hidricos (Lei 9493/97). Eles tém como unidade a ba-
cia hidrogréfica e como objetivo organizar o processo de
descentralizacdo da gestdo dos recursos naturais, €legendo
prioridades locais e estabelecendo estratégias e diretrizes
politicas. Os comités sd0 compostos por integrantes assim
distribuidos: 40% de usuérios da &gua, 20% de governos
estadual e federa e 40% da populag&o e sociedade civil.
Atualmente existem 15 Comités constituidos (THEISet al.,
2007). A preocupacdo dos comités de gerenciamento das
bacias hidrogréficas com a questao da dgua é central e sua
estrutura possibilita a participacdo de muitos atores soci-
ais. Todavia, asuaatuacao érestrita se observados os crité-
rios do desenvolvimento territorial sustentavel.

Uma terceira forma de organizacdo regiona é a dos
Féruns de Desenvolvimento Regiona (FDR). Tem-se em
Santa Catarinaum processo de descentralizag&o queiniciou
nadécada de 1960, com a criagdo das A ssociagdes de Muni-
cipios, e continuou na década de 1990, com a criagdo dos
Féruns e depois das Agéncias de Desenvolvimento Regio-
nal. O primeiro Frum de Desenvolvimento Regional Inte-
grado foi criado em 1996, em Chapeco, por iniciativa da
Associacdo de Municipios do Oeste de Santa Catarina
(AMOSC). Nasequiénciafoi criado o Férum Catarinense de
Desenvolvimento (FORUMCAT), com o fim de congregar
todos os féruns regionais (BIRKNER, 2004).

O FORUMCAT incorporou os preceitos da Agenda
21 catarinense organizadaapartir de 2000. No | Seminario
Internacional sobre Desenvolvimento Local e Sustentéavel,
organizado pelo FORUMCAT, em agosto de 2001, origi-
nou-se a Carta de Chapeco que define que as estratégias de
desenvolvimento regional do Estado devem contemplar
quatro dimensdes: palitica, social, econdmica e ambiental
(BIRKNER, 2004).

O Governo Esperididao Amin (1999-2002) apoiou
iniciativa. Porém, o governo que o sucedeu adotou uma
nova estratégia: criou, como se viu, 36 SDR, com outro
recorteterritorial, que difere do recorte das A ssociagcdes de
Municipios e dos Foruns. As Associacdes de Municipios
tem quatro décadas de histéria e de parceria com o gover-
no estadual, independente da vinculagédo partidaria. Os
FDRI contam com uma década de experiéncia. O governo
de Luiz Henrique da Silveira adota uma estratégia de
descentralizac&o concebida “de cima para baixo” (top-
down), ao invés de valorizar e estimular asiniciativas de
planejamento regional desde as proprias regides.

Perspectivas do planejamento em Santa
Catarina: o caminho depende de aonde se quer ir

No meio do caminho tinha uma pedra
tinha uma pedra no meio do caminho
tinha uma pedra

no meio do caminho tinha uma pedra.
Nunca me esguecerei desse acontecimento
na vida de minhas retinas tao fatigadas.
Nunca me esquecerei que no meio do
caminho

tinha uma pedra

tinha uma pedra no meio do caminho
no meio do caminho tinha uma pedra.

Carlos Drummond de Andrade, No meio do
Caminho

O presente artigo teve por objetivo analisar o plane-
jamento regional e urbano em Santa Catarina, tomando por
referencial tedrico e normativo o planejamento para o de-
senvolvimento territorial sustentével. Em vista desse pro-
posito, partiu-se do pressuposto de que o planegjamento re-
gional eurbano em Santa Catarinaé, em largamedida, con-
vencional. Entende-se que seja convencional por ter
priorizado adimensdo econdmica, privilegiado o curto pra-
Z0, assumido um carater centralizado e setorializado, etra-
tado inadequadamente as desigual dades regionais e a pro-
blematica ambiental. Contudo, a partir das discussoes so-
bre desigual dades regionais e urbanas (na década de 1950/
1960), a problemética ambiental (na década de 1970), a
descentralizag8o e a participagdo (nadécadade 1980), cons-
tatam-se algumas mudangas.

Além da énfase na dimensdo econémica, o plangja-
mento regional catarinense caracteriza-se também por ini-
ciativas top-down (na contramé@o das iniciativas desde as
proprias regides), pela descontinuidade dos planos (que,
viade regra, mudam a cadatroca de governo), e pela con-
tinuadadificuldade deincorporacdo da dimensdo ambiental
— relacionada a gest&o setorializada e com perfil reativo-
remedial, muito voltada a preservacdo, pouco articulada
com outras agdes de desenvolvimento. A descentralizag&o
e a participagdo avangcam com a experiéncia das associa-
¢Bes de municipios e os FDRI. Todavia, nem sempre con-
tam com o apoio do governo estadual.

Percebem-se avangos consideraveis no campo
normativo, institucional e operacional no planejamento
regional e urbano no Brasil e em Santa Catarina: as leis
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mudaram, institui¢cBes foram criadas, novos instrumentos
de plangjamento e gestéo foram instituidos. Esses avangos
s80 importantes, mas ndo levam necessariamente ao de-
senvolvimento territorial sustentével. Subsistem muitas
préticas rel acionadas ao enfogque convencional de plangja-
mento. E preciso que haja efetiva descentralizaco e de-
mocratizacdo em todos os niveis para que néo se perpetue
a cultura politica clientelista, conservadora e ainda forte-
mente marcada por resquicios autoritarios. O plangjamen-
to do desenvolvimento deveria abrir-se de maneira mais
efetiva“a participagéo auténtica das forgas vivas da socie-
dade civil e aintegracdo transsetorial e interinstitucional”
(VIEIRA; RIBEIRO, 2006).
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