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INTRODUCAO

Em fevereiro de 2024, o Governo Federal instituiu 0 Grupo de Trabalho Interministerial que
vai qualificar a proposta da Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT, criada em
2003. A PNOT tem o objetivo estimular 0 uso e a ocupacao racional e sustentavel do territério
brasileiro, com base na distribuicdo mais igualitaria da populagdo e das atividades produtivas,
valorizando as potencialidades econdmicas e as diversidades socioculturais das regides
brasileiras e reduzindo as disparidades e desigualdades inter e intrarregionais. Em margo de
2024, o presidente em exercicio assinou 0 Decreto n® 11.962 que atualiza a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR), criada em 2004. A finalidade da PNDR ¢é reduzir as
desigualdades econémicas e sociais, intrarregionais e inter-regionais, por meio da criacdo de
oportunidades de desenvolvimento que resultem em crescimento econdmico sustentavel,
geracdo de renda e melhoria da qualidade de vida da populagdo. As duas politicas destacadas
foram retomadas, mas para se compreender a relevancia dessa agdo é necessario estudar sobre
a trajetoria das duas politicas, destacar seus objetivos e avancos alcangados ao longo dos anos,
verificar as similaridades e as diferencas entre elas.

METODOLOGIA

O artigo caracteriza-se por ser analitico-descritivo, de natureza qualitativa. Para responder aos
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questionamentos levantados sera realizada analise documental dos Decretos que instituiram as
politicas e revisdo de literatura de artigos, teses e dissertacdes que trabalharam com esta
teméatica. Para a andlise dos dados serdo consideradas algumas categorias analiticas que
embasardo a discussdo, a saber: territdrio, reducdo das desigualdades, desenvolvimento
sustentavel, avancos e retrocessos de politicas publicas.

DESENVOLVIMENTO

Breve histdrico da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional e da Politica Nacional
de Ordenamento do Territorio

O planejamento do desenvolvimento regional no Brasil permanece uma questdao incipiente.
Desde os anos 1930 o Estado intervém na economia, fomentando a industrializagdo para
substituicdo de importacdes. Nos anos 1950, a industrializacdo ganha impulso e o0s
investimentos sdo centralizados nas regides j& industrializadas, seguindo a perspectiva dos
polos de crescimento de Perroux. No entanto, este desenvolvimento industrial assevera as
desigualdades socioeconémicas das regides.

No processo de redemocratizacao do pais, consubstanciado na Constituicdo Federal de 1988, e
nos diversos debates e estruturas institucionais que a precederam e sucederam, é evidente a
perda de importancia do planejamento nacional e regional, que se deu em um contexto de
crescente descentralizacdo, desarticulacdo do sistema de planejamento federal e perda de
capacidade técnica e institucional que abarcou todos 0s governos nacionais durante o final do
século XX (RESENDE, 2009). Além disso, o planejamento passou a ser questionado tanto a
esquerda, quanto a direita. Piquet e Ribeiro (2008), observam que, ja na década de 1970,
intelectuais de esquerda consideravam o planejamento como uma intervencao estatal a servigo
do mercado, do capital, enquanto, na década de 1980, essa critica surge dos setores liberais, que
avaliam que o planejamento ndo estd servindo a estes interesses e entendem que o Estado
deveria “apoiar, da forma mais direta possivel, a acumulacao de capital, eliminando normas,
reduzindo exigéncias legais, oferecendo incentivos fiscais, garantindo seguranca aos
investimentos e aumentando a fluidez do territorio” (PIQUET e RIBEIRO, 2008, p. 56).

A PNDR (Politica Nacional de Desenvolvimento Regional) e a PNOT (Politica Nacional de
Ordenamento do Territdrio) sdo duas importantes politicas publicas, criadas neste periodo, cujo
debate e formulacdo tém sido retomados nos Gltimos anos. A partir delas ha uma inflexdo nas
politicas regionais. Até 2003, sua énfase recai sobre as regides ganhadoras (Benko;
Lipietz,1994), ja industrializadas, no fomento a grandes infraestruturas. A partir daquele ano, e
daPNDR e PNOT a atencéo se volta as regides perdedoras, interioranas, menos industrializadas
e vulneraveis socioeconomicamente. Para compreender a relevancia dessas politicas, é
necessario refletir sobre a trajetoria dessas duas politicas, seus objetivos e avangos alcancados
ao longo dos anos, bem como identificar as similaridades entre elas.

Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

Tania Bacelar de Aradjo iniciou a discussao sobre a necessidade, a possibilidade e a pertinéncia
de se formular e implementar uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional no Brasil
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na década de 1990. Em 2024, completaram-se vinte anos do langamento da primeira proposta
da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), elaborada pelo, entdo, Ministério
da Integracdo Nacional (M), que foi institucionalizada em 2007, por meio do Decreto Federal
n°® 6.047.

A PNDR pode ser dividida em trés fases: PNDR I, que vigorou entre 2003 e 2011; uma nova
versdo, chamada de PNDR II, que vigorou a partir de 2012 e incluiu melhorias frutos da
experiéncia anterior (RESENDE et al., 2015). Ainda h& uma terceira fase a partir de 2019, que
pode ser considerada a terceira — PNDR Ill. Atualmente, para Adriana Melo, secretéria
Nacional de Politicas de Desenvolvimento Regional e Territorial, a nova politica traz a
sustentabilidade como um diferencial e pilar para o desenvolvimento regional. “Um aspecto
crucial desta nova politica € a sustentabilidade, que emerge como um principio fundamental
para o desenvolvimento regional. Embora esteja incorporada ao desenho de nossas iniciativas,
a sustentabilidade esta intrinsecamente ligada a resiliéncia territorial, as mudancas climaticas e
aos processos produtivos sustentaveis e inclusivos”, informou a secretaria (BRASIL, 2024,

s.p.).

A PNDR foi atualizada em 2019, por meio do decreto federal (n® 9.810). A primeira revisao foi
feita com base no conteudo discutido e amadurecido durante a | Conferéncia Nacional de
Desenvolvimento Regional, realizada em 2013, e em Grupos de Trabalho criados em 2018. A
nova atualizacdo visa atender as sugestes de melhorias apresentadas pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), em relatério no ano de 2022. Uma delas € acompanhar, monitorar e avaliar,
de forma sistemaética e consistente, a aplicacdo dos recursos e seus impactos. O Ministério da
Integracdo e do Desenvolvimento Regional realizou, em 2023, consulta publica para retomar
os canais de dialogo com a sociedade brasileira e colher contribuicfes para a revisao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (BRASIL, 2024).

O decreto n°9.810 estabelece que a PNDR se fundamenta na mobilizacéo planejada e articulada
da acdo federal, estadual, distrital e municipal, tanto publica como privada, por meio da qual
programas e investimentos da Unido e dos entes federativos estimulem e apoiem processos de
desenvolvimento. O Colegiado da PNDR conta com mais de 15 6rgdos, além da Fundacdo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agréria (Incra) como entidades permanentes, sendo coordenado pelo Ministério da
Integracéo e do Desenvolvimento Regional (MIDR), (BRASIL, 2024).

Politica Nacional de Ordenamento do Territorio (PNOT)

A elaboracdo da Politica Nacional de Ordenamento do Territério (PNOT) teve inicio em 1999
e passou por um primeiro ciclo de estudos que se estendeu até 2008. No entanto, a primeira
tentativa de implementar a PNOT em sua forma mais abrangente, iniciada em 2003, foi
abandonada em 2009 e ndo recebeu continuidade. Salienta-se que ja tivemos no pais outras
iniciativas de Desenvolvimento territorial, a partir dos anos 2000, o Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (PRONAT) (2003 a 2008) e o Programa
Territorios da Cidadania (2008 a 2017). Tais experiéncias tiveram origem no debate sobre a
abordagem territorial para o desenvolvimento rural, que ganhou forgca na metade da década dos
noventa, em questionamento a anos de estratégias para o desenvolvimento rural, que
concentravam riquezas, aprofundavam as desigualdades e degradavam os recursos naturais. A
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emergéncia do enfoque territorial foi favorecida pela descentralizagdo politica e administrativa,
com o surgimento de demandas por uma maior participacdo dos atores sociais na a¢do publica.
Em 2003, esses debates se concretizam na formulacdo de uma politica de desenvolvimento de
territorios rurais a cargo do Ministério de Desenvolvimento Agrario. O Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT) teve uma rapida
implementacdo nas diferentes regides brasileiras, assim como uma rapida apropriacdo da
retdrica territorial pelos atores locais e gestores publicos (Favareto, 2009). Em 2007, esse
programa serviu como base para desenhar o Programa dos Territérios da Cidadania, que
pretendia responder a agenda social do governo nos territorios rurais mais pobres promovendo
uma melhor articulacdo de suas acOes (Valencia et al, 2018).

Assim, embora a PNOT néo tenha se mantido no foco, outras experiéncias de desenvolvimento
territorial puderam ser testadas e seus erros e acertos podem ser considerados na retomada da
politica. Recentemente, ao longo dos anos de 2020 e 2021, foram feitas algumas tentativas de
retomar o processo da PNOT. No entanto, condi¢bes adversas levaram a reducdo desses
esforcos para apenas um projeto piloto em uma area especifica. O piloto da PNOT deveria ter
sido realizado na TransamazOnica, mas até 2024 ndo saiu do papel. Neste ano, apds a criacdo
do grupo interministerial para reativacdo da PNOT, sera realizado um Plano de Ordenamento
Territorial, a pedido do presidente da republica, no Rio Grande do Sul, em funcdo do desastre
climético de maio de 2024.

RESULTADO E DISCUSSAO

A PNDR foi criada com o intuito de promover o desenvolvimento equilibrado e integrado das
diferentes regides do pais. Seu principal objetivo é reduzir as desigualdades regionais,
estimulando o crescimento econdmico em areas menos desenvolvidas e favorecendo a melhoria
da qualidade de vida da populacéo.

Ao longo dos anos, a PNDR tem alcangado avancos significativos. Medidas como incentivos
fiscais para atrair investimentos para regides menos desenvolvidas e programas de capacitacao
profissional tém contribuido para impulsionar o crescimento econdmico nessas areas. Por outro
lado, temos a PNOT, que busca ordenar o territério nacional por meio do planejamento
territorial. Seu objetivo principal é garantir um uso sustentavel do espago geografico, garantindo
sua preservagdo ambiental e social. Assim como na PNDR, também existem avangos
importantes na PNOT. A criacdo de instrumentos legais que regulamentam o ordenamento
territorial tem proporcionado uma melhor gestdo dos recursos naturais e uma maior eficiéncia
no planejamento urbano, contudo, o privilégio para as escalas locais e para o nivel municipal é
uma barreira importante. Assim, uma importante similaridade entre essas politicas e seu avango
s80 suas preocupacdes com as questdes regionais e com a abordagem territorial. Ambas visam
promover um desenvolvimento mais equilibrado e sustentavel, levando em consideracdo as
particularidades de cada regido do pais.

No entanto, é importante ressaltar que apesar dos avangos alcancados ao longo dos anos, tanto
a PNDR quanto a PNOT ainda enfrentam desafios. A falta de recursos financeiros, a falta de
integracao entre diferentes setores governamentais e a burocracia sdo alguns dos obstaculos que
precisam ser superados para que essas politicas possam atingir seu pleno potencial.
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As politicas apresentadas apresentam limites que devem ser considerados para a qualificacdo
do processo de implementacdo de politicas publicas (DEPONTI, 2021, informac&o verbal), tais
como:

- 0 territdrio brasileiro € muito diverso e, mesmo com todas as alteracfes ao longo dos anos, as
politicas ndo d&do conta dessa diversidade; - o grau de efetividade social da politica depende
também dos atores territoriais, que sdo muito distintos conforme as regifes e que apresenta
diferentes relacdes de poder e capacidade de agéncia; - as bases tedrica e conceitual das politicas
estdo muito distantes da politica na pratica, existindo, muitas vezes, um divorcio entre estas
questdes; - as relacbes rural-urbanas, embora elas tenham avancado, ainda existem alguns
momentos que se apresenta um fendmeno antagbnico, ou seja, como se houvesse uma
dicotomia entre rural e urbano, tendo o rural ainda como atrasado e o urbano como moderno,
algo que deveria ter sido superado, levando a falta de flexibilidade e de criatividade nos
dispositivos de intervencéo; - a falta de organizacéo dentro dos proprios governos nas diferentes
escalas, as secretarias ndo conversam, ndo dialogam, ndo tracam estratégias de a¢do conjuntas,
e ambas politicas ndo focam na solucdo desta questdo, ao nao estruturarem uma governanca
intersetorial e multinivel, considerando as diversas politicas e instrumentos ja existentes; - este
fato se soma a dificuldade de continuidade da politica sem a acdo dos mediadores, se ndo ha
énfase na transformacdo dos atores do territorio em atores coletivos territoriais, eles néo
conseguem se articular a politica com autonomia suficiente para caminharem sozinhos.

Quanto as possibilidades futuras e aprendizagens, é¢ fundamental que haja um maior
investimento em infraestrutura nas regides menos desenvolvidas, bem como uma maior
articulacdo entre os diversos atores envolvidos no processo de implementagdo das politicas.

Um dos desafios seria a construcdo de um ator coletivo territorial. As novas estratégias de
desenvolvimento precisam dotar de capacidade, de poder e de recursos esses atores para que
eles levem adiante um programa de desenvolvimento, mesmo apos a retirada dos mediadores.
Outro desafio é promover a construcdo de projetos territoriais que vencam a visao setorial e
integrem em suas proposices acBes que permitam alcancar uma visdo de futuro construida
coletivamente por coalizdes de atores que representem os diversos e, geralmente, conflitantes
interesses que se imp&em na diversidade de territorios. De outro lado, a troca experiéncias com
outros paises da regido, pode contribuir na aprendizagem sobre como em outros lugares tem-se
vencido os muitos desafios do planejamento territorial e da coordenacdo e da articulagdo de
politicas publicas.

Além disto, é necessario que as politicas avancem nas estratégias de governanga, na
coordenacdo e na articulacdo de instrumentos de planejamento e de gestdo setoriais ou
territoriais, nos varios niveis de governos, isto porque é importante apontar que ndo ha falta de
politicas, programas e projetos que possuem impactos relevantes nos territorios, mas, ha grande
desconexao entre eles e ambas as politicas, em suas especificidades, poderiam definir formas
de cooperagdo. Em especial, uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial precisa criar
um arcabougo normativo que direcione a integragcdo entre os instrumentos de planejamento
territorial e entre estes e os instrumentos orgcamentarios, para possibilitar que a coesdo no
planejamento leve a coesdo territorial, especialmente considerando a formacgdo dos atores
coletivos territoriais em um conjunto diverso e desigual de territdrios.
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Em termos de agenda de pesquisa destaca-se, tanto para o Brasil, como para a América Latina
0s seguintes questionamentos: Como enfrentar o desmonte das politicas de desenvolvimento
regional/territorial e a reducdo de recursos frente a necessidade de construcao e fortalecimento
de atores coletivos territoriais? Como fortalecer as capacidades de empoderamento dos atores
territoriais para que tenham melhores condicdes de incidir sobre os processos de gestdo em seus
territdrios, tornando-se protagonistas?

CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se que ha caréncia de coordenagdo na execucao das politicas regionais, resultando em
acOes fragmentadas e pouco efetivas. Um aspecto que merece atencdo € a falta de integracao
entre os diferentes 6rgdos governamentais responsaveis pela implementacdo da PNDR e o
fortalecimento dos mecanismos de participacdo social para garantir uma maior legitimidade nas
decisdes tomadas.

Outro ponto relevante diz respeito a PNOT, cujo objetivo principal é orientar o ordenamento
territorial visando ao uso sustentavel dos recursos naturais e a melhoria da qualidade de vida
das pessoas. Embora tenham sido realizados avancos nessa area nos Gltimos anos, ainda existem
desafios significativos que precisam ser superados. Um problema na PNOT é avancar para um
planejamento mais amplo e coeso de todo o territdério em suas varias escalas, identificando
lacunas de planejamento e limitagBes dos instrumentos existentes. Observa-se um processo
inadequado de ocupacdo do solo, resultando em problemas como falta de infraestrutura,
congestionamento urbano e degradagdo ambiental. E necessario fortalecer a capacidade
institucional e investir em recursos humanos qualificados para garantir o cumprimento das
metas estabelecidas.

Olhar criticamente paraa PNDR e a PNOT é essencial para identificar suas limitacdes e buscar
maneiras de melhora-las. Para isso, é necessario promover uma maior integracao entre os 6rgaos
governamentais responsaveis pela implementacdo das politicas regionais e setoriais, fortalecer
mecanismos de participacdo social e garantir a constru¢cdo de um sistema de planejamento
territorial, que possa conduzir a praticas mais sustentaveis e justas. Por meio de um olhar critico,
pode-se construir politicas mais eficientes e inclusivas que contribuam verdadeiramente para o
desenvolvimento regional do Brasil.
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