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RESUMO

O ano de 2024 marca a retomada das Politicas de Desenvolvimento Regional. No inicio do referido ano, a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e a Politica Nacional de Ordenamento do Territorial (PNOT) foram reati-
vadas pelo Governo Federal (2023/2026). Em virtude da relevancia dessa agdo, este artigo objetiva analisar a PNDR e
a PNOT, buscando estudar suas trajetdrias, objetivos, avangos, similaridades e diferengas. O artigo caracteriza-se por
ser analitico-descritivo, de natureza qualitativa. Para responder aos questionamentos levantados foi realizada analise
documental dos decretos que instituiram as politicas e revisdo de literatura de artigos, teses e dissertagdes que traba-
Iharam com esta tematica, além de entrevista aberta com o diretor do Departamento de Politicas de Desenvolvimento
Regional e Ordenamento Territorial. Para a analise dos dados, foram consideradas algumas categorias analiticas que
embasaram a discussdo, a saber: territdrio, redugdo das desigualdades, desenvolvimento sustentavel, desenvolvimento
regional, avangos e retrocessos de politicas publicas. Observou-se que as politicas visam a promover um desenvolvi-
mento mais equilibrado e sustentavel, buscando considerar as particularidades de cada regido do pais. H4, no entanto,
dificuldade de avangar para um planejamento mais amplo e coeso de todo o territdrio em suas varias escalas, identi-
ficando lacunas de planejamento e limitages dos instrumentos existentes. Concluiu-se que, embora tenham ocorrido
avangos nessa area nos Ultimos anos, ainda existem desafios significativos que precisam ser superados. Olhar critica-
mente para a PNDR e a PNOT é essencial para identificar suas limitagGes e buscar maneiras de melhora-las.

Palavras-chave: desenvolvimento regional; desenvolvimento territorial; politicas publicas; territorio.

REGIONAL DEVELOPMENT POLICIES IN BRAZIL: AN ANALYSIS OF PNDR AND PNOT

ABSTRACT

The year 2024 marks the resumption of Regional Development Policies. At the beginning of that year, the National
Regional Development Policy (PNDR) and the National Territorial Planning Policy (PNOT) were reactivated by the
current government (2023/2026). Given the relevance of this action, this article aims to analyze the PNDR and the
PNQT, seeking to study their trajectories, objectives, advances, similarities and differences. The article is analytical-
-descriptive and qualitative in nature. In order to answer the questions raised, a documentary analysis was carried
out of the Decrees that instituted the policies and a literature review of articles, theses and dissertations that have
worked on this subject, there was also an open interview with the Director of the Department of Regional Develop-
ment Policies and Territorial Planning. In order to analyze the data, a number of analytical categories were considered
to underpin the discussion, namely: territory, reduction of inequalities, sustainable development, regional develop-
ment, advances and setbacks in public policies. It was observed that the policies aim to promote more balanced and
sustainable development, seeking to take into account the particularities of each region of the country. However, it is
difficult to move towards broader and more cohesive planning of the whole territory at its various scales, identifying
gaps in planning and limitations of existing instruments. It was concluded that although there has been progress in
this area in recent years, there are still significant challenges that need to be overcome. Taking a critical look at the
PNDR and PNOT is essential in order to identify their limitations and look for ways to improve them.

Keywords: regional development; territorial development; public policies; territory.
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INTRODUCAO

Em fevereiro de 2024 o governo federal instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial que
vai elaborar a nova proposta da Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT). A PNOT
tem o objetivo de estimular o uso e a ocupacdo racional e sustentavel do territério brasileiro,
com base na distribuicdo mais igualitaria da populagdo e das atividades produtivas, valorizando
as potencialidades econOmicas e as diversidades socioculturais das regiGes brasileiras e
reduzindo as disparidades e desigualdades inter e intrarregionais.

Ademais, em margo de 2024 foi assinado o Decreto n? 11.962, que atualiza a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). A finalidade da PNDR consiste em reduzir as
desigualdades econbmicas e sociais, intrarregionais e inter-regionais, por meio da cria¢cdo de
oportunidades de desenvolvimento que resultem em crescimento econ6mico sustentavel,
geracdo de renda e melhoria da qualidade de vida da populagdo.

Para compreender a relevancia da retomada das politicas mencionadas, é necessdrio
refletir sobre suas trajetdrias, seus objetivos e avangos alcancados ao longo dos anos; suas
similaridades e diferencas e estudar as possibilidades futuras a partir das aprendizagens ao
longo dos processos.

O artigo caracteriza-se por ser analitico-descritivo, de natureza qualitativa. Para responder
aos questionamentos levantados foi realizada analise documental dos decretos que instituiram
as politicas e revisao de literatura de artigos, teses e dissertacdes que abordaram esta tematica.
Para a andlise dos dados serdo consideradas algumas categorias analiticas que embasaram
a discussdo, a saber: territério, reducdo das desigualdades, desenvolvimento sustentdvel,
desenvolvimento regional, avancos e retrocessos de politicas publicas.

O artigo esta dividido em trés sec¢oOes, além desta introducdo e das consideragGes finais.
A primeira se¢do apresenta um histérico da PNDR e da PNOT. A segunda langa um olhar atento
sobre as politicas, apresentando suas similaridades, diferencgas, avancgos e retrocessos. A terceira
sec¢do discute as possibilidades futuras e os desafios a serem enfrentados.

BREVE HIST()RICQ 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 industrializacdo
para substituicdo de importacdes. Nos anos 50, a industrializacdo ganha impulso e os investi-
mentos sdo centralizados nas regides ja industrializadas, seguindo a perspectiva dos polos de
crescimento de Perroux, no entanto este desenvolvimento industrial mostra as desigualdades
socioecondmicas das regides.

InstituicBes de planejamento do desenvolvimento regional foram sendo criadas desde a
década de 40 do século 20, como a Superintendéncia do Plano de Valorizacdo Econdmica da
Amazonia (SPVEA) e o Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS). Na década de
1950 sdo criados o Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdémico (BNDE). De modo geral, a atua¢do dessas instituicdes deu-se de forma isolada, sem
objetivos claramente definidos, subordinados a interesses politicos locais (Mendes; Matteo,
2011) ndo diminuindo a desigualdade socioecon6mica das regides.
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No final da década de 60 é criado o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), coordenado por Celso Furtado, e que resulta na instituicdo da Superinten-
déncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), uma das primeiras a¢gdes para o combate
as distor¢cdes do crescimento desigual no Brasil, com énfase no desenvolvimento regional
(Mendes; Matteo, 2011).

Ja com o golpe militar de 1964 ocorre uma centralizagdo das instituicdes de planejamento
do desenvolvimento resultando em 6rgados superpostos, descoordenados e contraditérios. Aos
ja existentes, sdo somados a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (Sudam), o o
Banco da Amaz6nia (Basa), a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Suframa), a Superin-
tendéncia de Desenvolvimento da Regido Sul (Sudesul) e a Superintendéncia de Desenvolvi-
mento da Regido Centro-Oeste (Sudeco).

Por sua vez, os planos nacionais de desenvolvimento do governo militar voltaram-se para
o combate a inflagdo, criacdo de infraestruturas e industrializagao, reduzindo as preocupagoes
com o desenvolvimento regional a um segundo plano. Importante citar ainda, nos anos 80,
politicas como a dos Corredores de Exportacdo que, ao privilegiar o comércio externo, pouco
contribuiu as economias localizadas entre a origem e destino dos corredores, concentrando o
crescimento econdmico nas extremidades. A Politica dos Polos de Crescimento (Polonordeste,
Polocentro, Poloamazonia) gerou deseconomias de escala, acarretando problemas nas areas
social e ambiental (Ablas, 2003).

No processo de redemocratizacdo do pais, consubstanciado na Constituicio 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 os governos nacionais durante o
final do século 20 (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 70, intelec-
tuais de esquerda consideravam o planejamento uma intervencao estatal a servico do mercado,
do capital, enquanto, na década de 80, essa critica surge dos setores liberais, que avaliam que o
planejamento nao esta servindo a estes interesses e entendem que o Estado deveria “apoiar, da
forma mais direta possivel, a acumulacdo de capital, eliminando normas, reduzindo exigéncias
legais, oferecendo incentivos fiscais, garantindo seguranga aos investimentos e aumentando a
fluidez do territério” (Piquet; Ribeiro, 2008, p. 56).

Ao lado disto, a prépria Constituicdo Federal trouxe, em seu bojo, algumas dificulda-
des para estas escalas de planejamento, ao devolver autonomia a Estados e municipios, sem
estruturar uma légica de cooperacdo interfederativa para o planejamento, resultando em
dificuldades para que se construa um projeto coeso de nagdo (Costa, 2018).

Tal situacdo comeca a se alterar ja no final do segundo mandato do governo Fernando
Henrique Cardoso (1998-2002), com as primeiras propostas de pensar, novamente, um
projeto de desenvolvimento para o pais, por meio do Programa Brasil em Ac¢do, que buscou
se estruturar, naquele momento, em eixos de integracdo e desenvolvimento. E, contudo, no
periodo que se estende entre 2003 e 2006, no primeiro mandato de Luiz Indcio Lula da Silva,
gue estruturas perenes para o planejamento em largas escalas voltam a ter centralidade politica
e institucional.
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A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e a Politica Nacional de
Ordenamento do Territorio (PNOT) sdo duas importantes politicas publicas, criadas nesse
periodo, cujo debate e formulagdo tém sido retomados nos ultimos anos. A partir delas ha uma
inflexdo nas politicas regionais. Até 2003 sua énfase recai sobre as regiGes ganhadoras (Benko;
Lipietz,1994), ja industrializadas, no fomento a grandes infraestruturas. A partir daquele ano, e
da PNDR e PNOT a atencdo volta-se as regides perdedoras, interioranas, menos industrializadas
e vulneraveis socioeconomicamente.

Para compreender a relevancia dessas politicas, é necessario refletir sobre a trajetdria
dessas duas politicas, seus objetivos e avancos alcangados ao longo dos anos, bem como
identificar as similaridades entre elas.

POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Tania Bacelar de Araujo iniciou a discussdo sobre a necessidade, a possibilidade e a
pertinéncia de se formular e instituir uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional no
Brasil na década de 90. Em 2024 completaram-se 20 anos do lancamento da primeira proposta
da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), elaborada pelo, entdo, Ministério da
Integracdo Nacional (Ml), que foi institucionalizada em 2007 por meio do Decreto Federal n2
6.047.

A PNDR pode ser dividida em trés fases: PNDR |, que vigorou entre 2003 e 2011; uma
nova versao, chamada de PNDR Il, que vigorou a partir de 2012 e incluiu melhorias frutos da
experiéncia anterior (Resende et al., 2015). Ainda hd uma fase a partir de 2019, que pode
ser considerada a terceira — PNDR lll. Atualmente, para Adriana Melo, secretaria 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 é a sustentabilidade, que emerge como um principio fundamental para o desenvolvi-
mento regional. Embora esteja incorporada ao desenho de nossas iniciativas, a sustentabilida-
de esta intrinsecamente ligada a resiliéncia territorial, as mudangas climdticas e aos processos
produtivos sustentdveis e inclusivos”, informou a secretaria (Brasil, 2024a).

A PNDR foi atualizada em 2019, por meio do Decreto Federal n2 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 a atender as sugestdoes de melhorias apresentadas pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), em relatério no ano de 2022. Uma delas é acompanhar, monitorar e avaliar,
de forma sistematica 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 contribuicbes para a revisdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (Brasil, 2024a).

O decreto n? 9.810 estabelece que a PNDR se fundamenta na mobilizacao planejada
e articulada da ac¢do 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 drgaos,
além da Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto Nacional de
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Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) como entidades permanentes, sendo coordenado pelo
Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional (MIDR) (Brasil, 2024d).

Como o langamento da PNDR ocorreu em 2003 pelo Ministério da Integra¢do, mas a
politica so foi institucionalizada em 2007 pelo Decreto n2 6.047/2007 (Brasil, 2007), observa-se,
com base em Coelho (2017, p. 1), que “o avango retdrico e normativo da questdo regional
nao foi acompanhado por uma evolugdo dos meios concretos de intervencdo neste dominio
em termos de politicas publicas”. Inicialmente a PNDR teve dois objetivos principais: i) reduzir
as desigualdades regionais e ii) ativar as potencialidades de desenvolvimento das regides
brasileiras, atuando nos territérios que interessam menos aos agentes do mercado, valorizando
as diversidades locais. Ou seja, objetivou-se reverter a trajetdria das desigualdades regionais
e explorar os potenciais enddgenos da diversa base regional brasileira (Resende et al., 2015).
Resende et al. (2015) ainda salientam que outros dois pontos foram muito importantes na
proposta da PNDR: i) a criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que
permitiria a politica contar com uma maior fonte de recursos capaz de financiar territérios além
das macrorregides tradicionalmente apoiadas, bem como dispor de recursos ndo reembolsaveis
para apoiar acOes estratégicas e ii) a criacdo da Camara de Politicas de Integra¢do Nacional e
Desenvolvimento Regional, que tinha um papel crucial de coordenacdo e de articulacdo das
politicas setoriais nos territérios menos desenvolvidos.

A PNDR adotou uma abordagem das desigualdades regionais em multiplas escalas. Nesse
sentido, foi um avanco em relacdo a visdo tradicional, que resumia o problema regional brasileiro
ao atraso relativo das macrorregides Norte e Nordeste. Também avangou ao definir uma
tipologia para compreender o problema das desigualdades, contudo ndo detalhou instrumen-
tos de planejamento que pudessem conduzir a seus objetivos e as articulagdes necessarias ao
seu alcance, ressaltando que seriam elaborados planos Macro e Mesorrregionais de Desenvolvi-
mento e criadas novas agéncias de desenvolvimento regional, que nunca se efetivaram.

A | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Regional (I CNDR), realizada em 2012,
definiu os principios e as diretrizes para a reformulacdo da PNDR Il. Vale ressaltar que o
processo participativo da CNDR contou com duas etapas preparatdrias: conferéncias estaduais e
do Distrito Federal e cinco conferéncias macrorregionais.

A Nova Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, ou PNDR II, foi resultado do
entendimento de que a sua proposta original ndo conseguiu alcangar o status de politica de
Estado. Seria necessario construir um consenso politico e federativo para lidar com a questdo
regional, como apontam Alves e Rocha Neto (2014). A PNDR Il possui quatro objetivos principais:
convergéncia de renda inter-regional; competitividade regional e geracao de emprego e renda;
agregacado de valor e diversificagdo econdmica e construcao de uma rede de cidades policéntri-
cas. A proposta reafirma a necessidade de criagdo de um Sistema Nacional de Desenvolvimen-
to Regional (SNDR), com colegiados estabelecidos nos trés niveis da Federacdo e a viabilizagdo
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) para financiar acdes de estimulo a
estruturacdo produtiva das economias regionais (Coelho, 2017).

Com isso, a PNDR Il definiu como espacos de prioridade a totalidade das areas de
abrangéncia da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), da Superinten-
déncia do Desenvolvimento da Amazo6nia (Sudam) e da Superintendéncia do Desenvolvimento
do Centro-Oeste (Sudeco), assim como alguns espacos localizados no Sul e no Sudeste, desde
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gue estes sejam classificados como de média e de baixa renda. Também definiu que seria
instituido por meio dos varios instrumentos de planejamento ja existentes em diversas escalas,
a partir de um Sistema de Governanga Multiescalar, o Sistema Nacional de Desenvolvimento
Regional, formado por: Conselho Nacional de Desenvolvimento Regional, Camara Nacional de
Integracdo de Politicas Territoriais, Agéncias e Conselhos Macrorregionais, Conselhos Estaduais
e Instancias Sub-Regionais. A definicdo dos papéis e da relacdo entre as escalas e seus instru-
mentos foram, novamente, superficiais, com baixa capacidade de formar, efetivamente, um
sistema nacional e integrado.

Com relacdo ao financiamento do desenvolvimento regional, tido sempre como um
grande desafio da politica, é possivel apontar diversos instrumentos dos entes federativos. No
nivel federal, os instrumentos da PNDR sdo os seguintes: Fundo Constitucional de Financiamen-
to do Norte (FNO), Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), Fundo Consti-
tucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO), Fundo de Desenvolvimento da Amazonia
(FDA), Fundo de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e Fundo de Desenvolvimento do Centro-
-Oeste (FDCO). Ainda estdo em funcionamento o Fundo de Investimento da Amazobnia (Finam)
e o Fundo de Investimento do Nordeste (Finor), em que os recursos se originam da aplicacdo de
parte dos impostos de renda das empresas e sdo destinados aos empreendimentos relevantes
do desenvolvimento regional (Resende et al., 2015).

A disponibilidade de recursos para as politicas regionais no Brasil ndo pode ser
desprezada. E importante ressaltar, no entanto, que os instrumentos utilizados, como os
fundos constitucionais, fundos de desenvolvimento e incentivos fiscais, foram criados antes da
elaboragdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e possuem uma aderéncia
praticamente nula a essa politica. Em outras palavras, esses instrumentos sdo utilizados para
atender interesses setoriais que buscam tirar proveito das vantagens oferecidas em termos
de crédito e de beneficios fiscais. Eles ndo estdo integrados a uma politica de desenvolvimen-
to regional efetiva e muito menos a um projeto nacional de desenvolvimento. E necessério,
portanto, repensar esses instrumentos para que eles sejam verdadeiramente alinhados aos
objetivos da PNDR e contribuam para o desenvolvimento equilibrado do pais (Coelho, 2017).
Um avango importante deu-se na Reforma Tributaria (EC. 132), que instituiu o FNDR, nos
termos dos objetivos da PNDR, destinado aos Estados e ao Distrito Federal para apoiar estudos,
projetos, obras de infraestrutura; fomento a atividades com potencial de geracdo de empregos
e de renda e promocado de acdes de desenvolvimento cientifico, tecnolégico e de inovacao.

Assim, ao lado da elevagao dos recursos dos instrumentos tradicionais da politica regional
brasileira, é necessdrio acompanhar a instituicio do FNDR, que devera permitir financiar
territdrios além das macrorregides tradicionalmente apoiadas, bem como dispor de recursos
ndo reembolsdveis para apoiar acGes estratégicas. Provavelmente, acordar a distribuicdo de
tais recursos dentro do pacto federativo e em um cendrio de restricdo orcamentaria sera um
desafio.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) ndo passou de uma proposta
inviabilizada pela auséncia de uma Reforma Tributdria que redefinisse o pacto federativo
brasileiro. A ndo constituicdo do FNDR foi considerada por muitos especialistas como o principal
entrave para a execucdo da PNDR e para torna-la, efetivamente, uma politica de Estado com
abrangéncia por todo o territdrio.
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Outra questdo relevante é a tipologia dos territdrios, critério importante para a elegibi-
lidade e a instituicdo de politicas de desenvolvimento regional. De acordo com Macedo e
Porto (2018) é necessario estabelecer uma tipologia multiescalar, que leve em consideragdo
diferentes recortes geograficos, como local, regional e nacional. Além disso, é fundamental
criar uma diversidade maior de indicadores de desenvolvimento regional. Isso permitird uma
compreensdao mais aprofundada das estruturas e das dindmicas produtivas e inovadoras dos
diferentes espacos territoriais no Brasil. E importante ressaltar que a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) valoriza a escala local como base para a ado¢do de politicas
concretas. Ela reconhece os atributos locais como elementos-chave da diversidade territorial
e promotores do processo de desenvolvimento em cada regido, embora a PNDR também
reconheca que n3o existe uma escala Unica para as politicas de desenvolvimento regional
(Macedo; Porto, 2018).

Ainda, para Macedo e Porto (2018), a pouca efetividade da PNDR na dinamica regional
brasileira ocorreu devido a auséncia de articulagdo entre os trés niveis de governo, a falta de
coordenacgdo entre os ministérios, a ndo assimilagdo da politica pelos governos subnacionais e a
auséncia de um projeto nacional de desenvolvimento.

A PNDR lll, segundo Jodao Mendes da Rocha Neto, diretor do Departamento de Politicas
de Desenvolvimento Regional e Ordenamento Territorial, “apresentard um programa para cada
um dos quatro objetivos principais. Neste momento apenas um dos quatro programas ja esta
desenhado, o das Cidades Intermediadoras”.

Na proxima secdo sera apresentada e discutida a Politica Nacional de Ordenamento do
Territorio (PNOT).

POLITICA NACIONAL DE ORDENAMENTO TERRITORIAL

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 introduzir 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 Territérios Rurais (Pronat) (2003 a 2008) e o Programa Territérios da Cidadania
(2008 a 2017)® . Tais experiéncias tiveram origem no debate sobre a abordagem territorial para
o desenvolvimento rural, que ganhou forca na metade da década dos 90, em questionamento
a anos de estratégias para o desenvolvimento rural, que concentravam riquezas, aprofunda-
vam as desigualdades e degradavam os recursos naturais. A emergéncia do enfoque territorial
foi favorecida pela descentralizacdo politica e administrativa, com o surgimento de demandas
por uma maior participacdo dos atores sociais na agdao publica. Em 2003 esses debates se
concretizam na formulagdo de uma politica de desenvolvimento de territérios rurais a cargo do
Ministério de Desenvolvimento Agrario. O Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel

¢ “Caso se considere como data norteadora da adogdo de politicas regionais no Brasil — de maneira explicita e
coordenada dentro do governo federal — meados dos anos 1950, ja se esta trilhando no Brasil um percurso que se
mantém ao longo de seis décadas. Ndo é pouco tempo para um pais em que politicas publicas vdo e vém ao sabor
de conjunturas econémicas e politicas” (Monteiro Neto et al., 2017, p. 38).
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dos Territérios Rurais (Pronat) teve uma rapida adoc¢do nas diferentes regides brasileiras, assim
como uma sucinta 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 territdrios
rurais mais pobres, promovendo uma melhor articula¢cdo de suas a¢des (Valencia et al., 2018).

Assim, embora a PNOT nado tenha se mantido no foco, outras experiéncias de desenvol-
vimento territorial puderam ser testadas e seus erros e acertos podem ser considerados na
retomada da politica. Recentemente, ao longo dos anos 2020 e 2021, foram feitas algumas
tentativas de retomar o processo da PNOT, no entanto condi¢Ges adversas levaram a reducdo
desses esfor¢cos para apenas um projeto-piloto em uma darea especifica. O piloto da PNOT
deveria ter sido realizado na TransamazOnica, mas até 2024 ndo saiu do papel. Neste ano,
apos a criacao do grupo interministerial para reativacdo da PNQT, serd realizado um Plano de
Ordenamento Territorial, a pedido do presidente da Republica, no Rio Grande do Sul, em razdo
do desastre climatico de maio de 2024.

Esses obstaculos podem ter sido causados por diversos fatores, como mudancas politicas
ou dificuldades na criacdo das diretrizes propostas pela PNOT. A falta de continuidade nesse
processo pode representar um desafio para o ordenamento do territério brasileiro e sua politica
nacional. A discussdo em torno da Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) é de
suma importancia para o debate académico e para a busca por solu¢des para os conflitos territo-
riais ndo resolvidos no Brasil. E necessario destacar os entraves intragovernamentais que tém
limitado a efetividade da PNOT até o momento. A falta de articulacdo entre os diversos 6rgaos
governamentais envolvidos no estabelecimento dessa politica tem dificultado sua operaciona-
lizagdo e prejudicado as resolugdes dos conflitos territoriais existentes. Diante desse cendrio, é
importante resgatar as discussGes em torno da PNOT, analisar sua trajetéria até aqui e destacar
as licdes aprendidas ao longo do processo. Isso permitird avaliar suas falhas e acertos, bem
como identificar oportunidades para sua retomada p6s-2022 (Alves, 2023).

E importante ressaltar, no entanto, que, até o momento, a PNOT ainda n3o foi efetiva-
mente introduzida. Tanto as tentativas iniciais no inicio do século 21 quanto os recentes esforgos
de retomada sdo apenas fases de elaboracdo e de discussdo da politica nacional. A definicdo da
PNOT é um desafio complexo, pois envolve diversas dimensdes e aspectos do desenvolvimento
territorial. Ademais, é crucial considerar a importancia dessa politica como instrumento para
promover o crescimento econdmico, a justica social e o desenvolvimento sustentdvel. Nesse
contexto, apesar das tentativas anteriores terem sido abandonadas ou esquecidas ao longo
dos anos, espera-se que a retomada recente demonstre um comprometimento renovado com
o ordenamento do territério brasileiro. A instituicdo efetiva da PNOT pode trazer beneficios
significativos para o pais em termos de planejamento urbano e territorial adequado as necessi-
dades presentes e futuras (Alves, 2023).

Para Alves (2023) os debates que a PNOT originou foram embrionarios e os estudos e
os documentos subsididrios produzidos, em 2006, foram subestimados. Esses debates e
documentos oficiais produzidos no processo de sua elaboracdo (Ml, 2003, 2005; MI/CDS-UnB,
2006), porém, ainda podem ser considerados referenciais para um amplo diagndstico do
ordenamento territorial no Brasil e para o langcamento de um novo olhar propositivo: 1) sobre
o territorio nacional como um todo; 2) sobre diversas e dispersas politicas publicas e 3) sobre a
legislagdo pertinente que continua desarticulada, sobreposta e/ou conflitante. O abandono da
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PNOQT, ou seja, de seu Projeto de Lei em 2009, é fato conhecido, entretanto “as razdes para seu
abandono sdo interpretadas de vérias formas, sendo apontadas diversas limitacdes de ambito
tedrico, metodoldgico, operacional e, sobretudo, de cunho politico, que somadas culminaram
em consecutivos entraves a uma PNOT para o Brasil” (Alves, 2023).

Isso levanta questdes sobre a falta de comprometimento e de vontade politica para
instituir a PNOT, no governo do presidente em exercicio , no periodo de 2019 a 2022. A auséncia
de discussdo adequada com a sociedade também é preocupante, pois uma politica nacional
desse porte deveria ser amplamente debatida e contar com a participagado dos diversos setores
envolvidos. A paralisacdo do Projeto de Lei da PNOT sem retorno da Casa Civil demonstrou
falta de interesse por parte do governo em avangar com essa agenda. O siléncio em relagdo
ao assunto indica que o abandono da politica nacional foi feito sem qualquer contestacdo
ou oposicdo. Esses fatos revelaram uma postura de postergacdo e de descaso em relacdo a
instituicdo da PNOT, o que representou um retrocesso no planejamento territorial do pais.

E necessario um comprometimento real por parte das autoridades para superar esses
obstaculos e finalmente colocar em pratica uma politica nacional tdo importante para o
desenvolvimento sustentdvel e equilibrado do territdrio brasileiro. A PNOT tem sido postergada,
enquanto outras prioridades vao se assomando, o que configura uma permanéncia pré-forma,
segundo Alves (2023). A autora vai além, apontando que essa situagdo também alimenta e é
alimentada por uma imprecisdo nos termos “territorial” e “ordenamento territorial” nas varias
politicas dos Ministérios, uma “nebulosa persistente e, ao que tudo indica, conveniente [...]
uma politica nacional dentre as inimeras inertes do aparato legislativo brasileiro” (Alves, 2023).
Apesar do acerto desta visdo critica, a permanéncia, mesmo como ideia, pode ser considerada
importante para manter alguma memoria de seu processo entre técnicos dos Ministérios.

I”

E 0 que acontece no comeco de 2020, quando a perspectiva de uma PNOT reaparece na
agenda oficial, e dali até o final do ano com certa frequéncia, porém com um novo propésito,
desta vez também por iniciativa dos técnicos envolvidos, visando a evitar erros do passado,
resguardar o maximo possivel da Amazonia Legal e fomentar a governanca. A ideia emerge
na forma de um Plano de Ordenamento Territorial, posteriormente um agregador de planos
pontuais, tal como a Margem TransamazOnica, portanto distinta das tentativas anteriores e
bastante reduzida, sobretudo se comparada a iniciativa pioneira de 2003 (Alves, 2023).

Essa andlise mostra que, apesar das tentativas de retomada da PNOT nos ultimos anos,
essas iniciativas foram frustradas e ndo conseguiram prosperar. Mesmo com uma abordagem
mais dialogavel e exequivel, a falta de colaboradores e apoiadores limitou o avanco da proposta.
A tentativa anterior focou na reducdo dos danos causados pelo asfaltamento das BR-319 e 163
na Amazonia Legal. Houve avancos significativos na articulacdo e na governanga do projeto
nesse contexto especifico, no entanto, mesmo com essa delimita¢do tematica, a proposta ndo
conseguiu progredir. Isso revela que reduzir a abrangéncia da PNOT, em planos pontuais, para
torna-la viavel ndo foi eficaz (Alves, 2023).

Até a iniciativa de criagdo do Grupo Interministerial em 2024, a PNOT havia sido
parcamente desenvolvida, dificultando uma analise de quais elementos limitam sua atuacdo.
O decreto de 14 de fevereiro de 2024 instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial para a
elaboracdo da proposta da Politica Nacional de Ordenamento, que é responsavel pelo assesso-
ramento técnico e coordenagado interministerial no Ministério da Integracao e Desenvolvimento
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Regional. De acordo com o diretor de Politicas de Desenvolvimento Regional e Ordenamento
Territorial do MIDR, Jodo Mendes da Rocha Neto, existem muitos estudos produzidos até
2008 que precisam ser atualizados. Isso inclui estudos sobre infraestrutura de transporte e
energia, terras indigenas, areas de conservacao, povos e comunidades quilombolas. A intencao
é trabalhar em elementos importantes para dialogar com a sociedade civil, como recursos
hidricos, terras agricolas para os povos tradicionais e preservacao cultural (Brasil, 2024b).

Segundo Mendes, cerca de 60% a 70% dos estudos ja estdo concluidos. Hd tempo
suficiente para realizar consultas a sociedade civil, governos estaduais e municipais e académicos
nos préximos dois anos antes da apresentacdo final ao presidente Lula. Essa iniciativa mostra
um esforgo renovado para avangar na adog¢do da PNOT no Brasil. O trabalho colaborativo entre
diferentes 6rgdos governamentais e consultas a sociedade podem ser fundamentais para
superar os desafios enfrentados anteriormente na retomada dessa politica nacional importante
(Brasil, 2024b).

De acordo com entrevista de Jodo Mendes da Rocha Neto, a acdao a ser realizada ainda
em 2024 é o Plano de Ordenamento do Territério que serd efetuado no Rio Grande do Sul,
tendo em torno de 12 meses de duragdo. Esta foi uma demanda do presidente Luiz Indcio Lula
da Silva em razao do desastre climatico.

OLHAR ATENTO SOBRE A PNDR E APNOT

A PNDR foi criada com o intuito de promover o desenvolvimento equilibrado e integrado
das diferentes regiGes 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 populacao.

Ao longo dos anos, a PNDR avangou em alguns temas. Houve medidas como incentivos
fiscais para atrair investimentos para regides menos desenvolvidas e programas de capacita¢do
profissional, o que contribuiu para o crescimento econ6mico em determinadas regides. Em
2018, em resposta a criticas do Tribunal de Contas da Unido (TCU), foram criados trés grupos
de trabalho no Instituto de Pesquisas EconOmicas Aplicadas (IPEA), apontados anteriormente,
para avaliar a instituicdo da politica, de forma geral, e as questdes afetas ao financiamento e
aplicacdo de recursos (Monteiro Neto; Pégo Filho, 2019). Embora neste processo, em associacao
com os debates realizados ao longo daquela década, tenha havido mudancas no decreto de
instituicdo da PNDR, em 2022, a politica encontrava-se na lista de “alto risco” do TCU (Brasil,
2022). O érgdo avaliou a persisténcia das desigualdades regionais e a baixa eficiéncia resultante
do desenho da PNDR, ao apontar, entre outros elementos, que 80% dos recursos destinados a
Estados e municipios eram apropriados por entes com alto nivel de desenvolvimento socioeco-
némico.

Estes processos mostram as dificuldades em criar politicas regionalmente explicitas, em
especial de carater anticiclico, como a PNDR, mas também exp&em as sucessivas tentativas
e corregdes de rota, mesmo em conjunturas pouco propicias para o avango, como o periodo
entre 2019 e 2022. Ademais, é justamente a instabilidade politica e econémica, que comeca
em 2016 e se agudiza em 2019, que é vista por Rocha Neto (2024) como a principal razdo para
as avaliacbes do TCU; o autor ainda incorpora em sua anadlise as recomendac¢bes do érgao
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controlador para pensar a nova fase da politica: um necessario ajuste entre as estratégias de
desenvolvimento, os recursos e os prazos, um planejamento articulado das fontes de financia-
mento e, por fim, a estruturacdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo.

A PNOT, por sua vez, tem uma histéria ainda mais incerta em sua busca de ordenar o
territdrio nacional por meio do planejamento territorial, permanecendo como ideia, mas sem
nenhum avanco na elaboracgdo e instituicdo. Assim como na PNDR, também existem perspec-
tivas importantes na PNOT, dado seu objetivo principal de assegurar um uso sustentavel do
espacgo geografico, garantindo uma boa relagdo entre natureza e sociedade, com justica, em
diversas escalas. A criacao de instrumentos legais que regulamentam o ordenamento territorial
tem proporcionado uma melhor gestdo dos recursos naturais e apontado para algum ganho
de eficiéncia no planejamento urbano, contudo o privilégio para as escalas locais e para o
nivel municipal é uma barreira importante, bem como a falta de articulacdo setorial e entre
niveis, temas que precisam ser tratados em seu novo debate. Assim, uma importante simila-
ridade entre essas politicas e seu avanc¢o sao suas preocupac¢des com as questdes regionais e
com a abordagem territorial. Ambas visam a promover um desenvolvimento mais equilibrado e
sustentavel, levando em consideragdo as particularidades de cada regido do pais.

Os desafios vao além: a escassez de recursos financeiros, a falta de integracdao entre
diferentes setores governamentais e a burocracia sdo alguns dos obstdculos que precisam ser
superados para que essas politicas possam ser estabelecidas e atingirem seu pleno potencial.

Outros limites e condicionantes devem ser considerados para a qualificacdo do processo
de criacdo de politicas publicas (Deponti, 2021), tais como:
a. o territério brasileiro é muito diverso e, mesmo com todas as altera¢des ao longo dos
anos, as politicas ndo dao conta dessa diversidade;

b. o grau de efetividade social da politica depende também dos atores territoriais, que
sdo muito distintos conforme as regides e que apresenta diferentes relagGes de poder
e capacidade de agéncia;

c. as bases tedrica e conceitual das politicas estdo muito distantes da politica na pratica,
existindo, muitas vezes, um divércio entre estas questdes;

d. asrelagbes rural-urbanas, embora tenham avangado, ainda se apresentam, em alguns
momentos, como fendmenos antagobnicos, ou seja, como se houvesse uma dicotomia
entre rural e urbano, persistindo a leitura de rural como atrasado e o urbano como
moderno, algo que deveria ter sido superado. Esse anacronismo leva a falta de flexibi-
lidade e de criatividade nos dispositivos de intervencao;

e. falta de organizacdo dentro dos proprios governos nas diferentes escalas, os setores
nao conversam, ndo dialogam, ndo tracam estratégias de a¢do conjuntas, e ambas
as politicas ndo focaram ainda na solucdo desta questdo, ao ndo estruturarem uma
governanga intersetorial e multinivel, considerando as diversas politicas e instrumen-
tos ja existentes;

f. este fato soma-se a dificuldade de continuidade da politica sem a acdo dos
mediadores: se ndo ha énfase na transformacdo dos atores do territério em atores
coletivos territoriais, eles ndo conseguem se articular a politica com autonomia
suficiente para caminharem sozinhos.
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DESAFIOS E POSSIBILIDADES FUTURAS

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

Uma das possibilidades seria a constru¢do 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 apds a retirada
dos mediadores. Outro desafio é promover a construcdo de projetos territoriais que vencam a
visdo setorial e integrem em suas proposicées a¢des que permitam alcangar uma visao de futuro
construida coletivamente por coalizbes de atores que representem os diversos e, geralmente,
conflitantes interesses que se imp3dem na diversidade de territérios. De outro lado, a troca de
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 coordenacao
e da articulagdo de politicas publicas.

Além disto, é necessario que as politicas avancem nas estratégias de governanca, na
coordenacdo e na articulacdo de instrumentos de planejamento e de gestdo setoriais ou territo-
riais, nos varios niveis de governos, isto porque é importante ressaltar que ndo ha falta de
politicas, programas e projetos que possuem impactos relevantes nos territérios, mas ha grande
desconexdo entre eles. Ambas as politicas aqui tratadas, em suas especificidades, poderiam
definir formas de coopera¢do. Em especial uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial
precisa criar um arcabouco normativo que direcione a integracdo entre os diversos instrumen-
tos de planejamento territorial, observando e resolvendo sobreposi¢cGes e lacunas, e entre estes
e os instrumentos orcamentdrios, para possibilitar que a coesdo no planejamento leve a coesao
territorial, especialmente considerando a formagdo dos atores coletivos territoriais em um
conjunto diverso e desigual de territorios.

Além disso, had outras abordagens que podem fornecer contribuicbes importantes para
um novo projeto territorial de desenvolvimento. A nog¢do de economia fundamental é uma
proposta recente de modelos de inovacdo social com base nas especificidades dos territérios
(ativos e recursos territoriais) que promovam a inova¢do e o desenvolvimento territorial
(Coenen; Morgan, 2020). Tal proposta, diferente dos modelos convencionais focados primor-
dialmente nas tecnologias de ponta da economia do conhecimento, centra-se nos setores
essenciais para a sociedade em geral, como saude, educacgdo, servicos dirigidos aos idosos,
agroalimentar ou energia. Esta economia esta direcionada ao consumo social (coletivo) de bens
e servigos essenciais mediante politicas publicas que sejam inclusivas e sustentaveis (Tartaruga;
Sperotto, 2023). Uma das principais vantagens desta perspectiva é sua pertinéncia para regioes
deprimidas ou de baixo desenvolvimento socioecondmico (Henderson; Morgan; Delbridge,
2024). Outro aspecto relevante da proposta é o seu pressuposto na participacdo da cidadania na
construgdo das politicas, pois os setores considerados sdao préximos espacial e cognitivamente
ao cotidiano e as experiéncias das cidadas e cidad3dos. Por essa razdo, poder aplicar a governanga
experimental neste contexto, que é exatamente um tipo de governanga que pressupde a partici-
pacao direta de pessoas comuns na criac¢do, discussao e, portanto, experimentacdo de solucdes
eficientes e inovadoras para o respectivo territério (Morgan, 2018).
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Em termos de agenda de pesquisa destaca-se, tanto para o Brasil como para a América
Latina os seguintes questionamentos: (i) como enfrentar o desmonte das politicas de desenvol-
vimento regional/territorial e a reducdo de recursos diante da necessidade de construgdo e
fortalecimento de atores coletivos territoriais? (ii) como fortalecer as capacidades de empodera-
mento dos atores territoriais para que tenham melhores condi¢des de incidir sobre os processos
de gestdo em seus territdrios, tornando-se protagonistas?’

CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se que ha caréncia de coordenacdo na execu¢do das politicas regionais,
resultando em acdes fragmentadas e pouco efetivas. Um aspecto que merece atencdo é a falta
de integracdo entre os diferentes drgaos governamentais responsaveis pela instituicdo da PNDR
e o fortalecimento dos mecanismos de participacao 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 sustentdvel dos recursos naturais e a melhoria da
gualidade de vida das pessoas. Embora tenham sido realizados avangos nessa area nos ultimos
anos, ainda existem desafios significativos que precisam ser superados. Um problema na PNOT
€ avancar para um planejamento mais amplo e coeso de todo o territdrio em suas varias escalas,
identificando lacunas de planejamento e limitagGes dos instrumentos existentes. Observa-se um
processo inadequado de ocupacdo do solo, resultando em problemas como falta de infraestru-
tura, 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 para a PNDR e a PNOT é essencial para identificar suas limitagGes
e buscar maneiras de melhora-las. Para isso, é necessario promover uma maior integracdo
entre os 6rgdos governamentais responsaveis pela execugao das politicas regionais e setoriais,
fortalecer mecanismos de participa¢do social e garantir a constru¢do de um sistema de planeja-
mento territorial que possa conduzir a praticas mais sustentdveis 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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