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APRESENTACAO

Em maio de 2010, o lICA - Instituto Interamericano de Cooperacao para a Agricultura,
iniciou a execucao do projeto intitulado “A Nova Cara da Pobreza Rural no Brasil:
transformacoées perfil e desafios para as politicas publicas! Teve como objetivo formular
proposicoes de politicas para o enfrentamento de pobreza rural no Brasil com uma
focalizacdo mais apropriada e diferenciada para as acoes de inclusao sécioprodutiva, que
tomassem em conta as especificidades e potencialidades dos diferentes segmentos da
populacao rural em condicoes de pobreza.

A concepcao do projeto partiu da constatacao que a sociedade e economia brasileira
sofreram profundas transformacées nas ultimas duas décadas, que incluiram mudancas
nas instituicbes em geral, na estrutura produtiva, nos padroes tecnoldgicos e na dinamica
demografica, que se associaram a redefinicao dos espacos urbanos e rurais . Essas
transformacodes conjugadas as politicas sociais de garantia de renda , que incorporaram
milhoes de pessoas ao mercado interno, como também as politicas de saude , educacao e
eletrificacao rural tiveram impactos importantes sobre as condicdes de vida da populacdo
rural.

Nesse contexto, analises recentes informam tanto a queda da pobreza no campo,
como as mudangas em seu perfil e dinamica reprodutiva. A importancia social destes
movimentos fundamentaram a necessidade de maior conhecimento dos processos de
transformacao no meio rural, necesséario para consolidar as politicas existentes e para
a construcao de novas politicas capazes de reforcar, de maneira positiva, o processo de
transformacao social no campo.

Essas tendéncias e seus impactos orientaram a elaboracdo dos estudos e a formulacéo
das proposicdes do projeto, que na sua execucao focalizou trés dimensdes principais: (i)
a dimensdao metodoldgica para refletir e analisar as principais metodologias utilizadas
para conceituar e quantificar a pobreza no Brasil; (i) a dimensdo empirica para realizacéo
de analises sobre as caracteristicas, perfil e diferenciacdo regional da pobreza rural; e
(i) a dimensdo das politicas publicas, objetivando analisar a suficiéncia e adequacédo
das politicas atuais, assim como as implicacdes sobre o quadro politico-institucionais
relacionado com a gestao das acdes de enfrentamento da pobreza rural.



Os conteldos dos estudos e proposicoes do projeto estao consubstanciados nos
volumes 16 e 17 da Série de Desenvolvimento Rural Sustentavel, publicada pelo IICA.

Os textos contidos no volume 16 estao organizados em cinco blocos tematicos, a
saber: dimensionamento e caracterizacao da pobreza rural, a heterogeneidade da pobreza
rural, determinantes da pobreza rural, avaliacdo das politicas publicas que incidem sobre
a pobreza rural e, finalmente, elementos para uma agenda de politicas de enfrentamento
da pobreza. Enquanto que os ensaios apresentados no volume 17 foram estruturados
observando as seguintes tematicas regionais : as caracteristicas regionais da pobreza
rural no Brasil , dinamica agraria na Amazonia e pobreza, dinamica agricolas e rural no
Nordeste, em especial no Semiarido, especificidades regionais e socioculturais da pobreza
rural no Sudeste e Centro Oeste.

Finalmente é importante ressaltar que o projeto é fruto de uma parceria celebrada
entre o lICA, os Ministério do Desenvolvimento Agrario, Desenvolvimento Social e da
Educacao e do IPEA. Contando para sua formulacdo e execucao com a orientacao técnica
e académica do lICA, UNICAMP e UFU.

Carlos Miranda e Breno Tiburcio
Organizadores da Série DRS



PREFACIO

A sociedade e economia brasileira sofreram profundas transformacoes sociais e
econdmicas na Ultima década, que mudaram a cara presente e o futuro do pais. Embora seja
possivel mencionar muitas transformacoes notaveis, como a recuperacao da economia,
que voltou a crescer e hoje ocupa lugar de destaque e lideranca no cendrio internacional;
OU a recuperacao da autoestima da populacao brasileira e 0s avancos na area nas areas
estratégicas da Educacao, Ciéncia, Tecnologia e Inovacao, para mencionar apenas alguns
exemplos, a mudanca mais importante foi sem duvida a reducdo da pobreza em geral,
a inclusao de quase 50 milhoes de brasileiros a cidadania e a reducao da desigualdade
sociais - promovidas em grande medida pelas politicas adotadas durante a administracao
do presidente Lula.

Entre 2003 e 2010 aproximadamente 25 milhoes de pessoas deixaram a pobreza e outros
25 milhdes passaram a integrar uma nova classe média que ja mostrou sua importancia
estratégica no periodo recente, quando a crise internacional abateu a economia mundial e
0 Brasil pode sustentar o crescimento com base na forca do mercado doméstico, que deixou
de ser composto pela minoria da populacao e do qual hoje participam praticamente toda a
populacao. Ainda assim, em 2010 em torno de 28 milhdes de pessoas viviam em condicoes
de pobreza, dos quais 16,2 em situacao inaceitavel de miséria, levando a Presidente Dilma a
definir, antes mesmo de assumir o cargo, que a eliminagao da miséria seria prioridade do seu
governo, com uma meta ambiciosa e clara de fazé-lo até 2014.

O Brasil € um pais urbano com uma populacao rural maior do que a populagao total
da maioria dos paises da América Latina. De fato, de acordo com a Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios — PNAD/IBGE de 2008, o pais tinha uma populacao de 10,5
milhdes de pessoas ocupadas na agricultura e 27,8 milhdes com domicilio rural para uma
populacédo total de 186,9 milhdes de pessoas. Destaca-se que de um total de 7,3 milhoes
de familias com domicilio rural, 2,9 milhdes se encontravam em situacdo de pobreza,
ou seja, de uma populacao rural de 26,2 milhdes de pessoas, 12,2 milhdes pertenciam a
familias em condicdo de pobreza em 2008.

O tamanho da populacao rural e ainda elevada proporcao de pobres vivendo no
meio rural, que foi historicamente marginalizada por um modelo de desenvolvimento
com forte viés urbano, revela a necessidade de atencao especial e de politicas publicas
ativas para resgatar o passivo de pobreza e reduzir as disparidades rural urbano que sao
responsaveis pelo esvaziamento do meio rural observado em varias partes do pais e pelas
migracoes, em especial de jovens, que encontram nas cidades melhores condicdes para
construir suas vidas. As politicas publicas sociais de garantia de renda, as politicas de
salde, eletrificacao e educacao tiveram impactos importantes sobre as condicdes de vida
da populacéo rural, mas ha ainda muito o que fazer.



F no contexto destas preocupacoes e da decisdo do governo federal de priorizar a
reducdo da pobreza e eliminacao da miséria que se insere o projeto A Nova Cara da Pobreza
Rural no Brasil, iniciativa do IICA, com o apoio e parceria dos Ministérios de Desenvolvimento
Social e do Nucleo de Estudos e Desenvolvimento Agrario — NEAD, vinculado ao MDA,
Ministério da Educacao e o Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada - IPEA e contando
como apoio académico da UNICAMP e da UFU.

A série de estudos, cujos resultados principais apresentamos nestes dois volumes,
confirmam tanto a queda da pobreza como da reducdo da desigualdade econémica
no campo. Indicam, também, que além da reducao, a pobreza rural estd mudando de
cara e de dinamica reprodutiva: em grande medida a pobreza j& nao se revela apenas na
insuficiéncia de renda, ou na falta de moradia e luz elétrica —bens e servicos cuja provisdo
melhorou de forma notével no periodo recente—, mas na precariedade da educacao
rural, em problemas de acesso a saude, nas condicoes de trabalho precario e em caréncias
localizadas. Neste sentido os estudos revelam que as condi¢des de vida dos pobres rurais
se aproxima da situacao dos ndo pobres e que os principais déficits sao associados a
pobreza geral do meio rural, historicamente marginalizado pelas politicas publicas. Mas os
estudos revelam também a resisténcia da pobreza “velha’, que aparece com todas as suas
faces conhecidas da fome, do analfabetismo, da falta de acesso a dgua e energia elétrica.
O desafio da sociedade brasileira é erradicar, nos proximos anos, esta pobreza.

Os estudos, sob responsabilidade de um grupo de pesquisadores de prestigiadas
universidades das 5 regides do pals e técnicos de varios ministérios, foram conduzidos
com o objetivo explicito de aportar conhecimento dos processos de transformacdo no
meio rural e de revelar a dinamica e faces da pobreza rural para apoiar a consolidacdo das
politicas existentes e para a construcao das novas politicas necessarias para reforcar o
movimento positivo e recente de transformacao social no campo. Os estudos consideraram
a diversidade regional e sociocultural do meio rural, buscando revelar as especificidades
abre a possibilidade que as acoes publicas de enfrentamento da pobreza rural tenham
uma focalizacdo mais adequada e uma diversidade de instrumentos compativeis com
as necessidades e as potencialidades sécio-econdmicas de cada um dos segmentos
mencionados.

Esta publicacdo reafirma o compromisso do lICA, por meio do Forum Permanente de
Desenvolvimento Rural Sustentavel - Forum DRS de trabalhar em prol do fortalecimento
das instituicdes brasileiras visando melhorar as condi¢cdes de vida de todas as familias
gue moram no espaco rural.

Manuel Rodolfo Otero
Representante do IICA no Brasil



RESUMO

Em maio de 2010, o ICA - Instituto Interamericano de Cooperacao para a Agricultura,
iniciou a execucao do projeto intitulado “A Nova Cara da Pobreza Rural no Brasil:
transformacoes, perfil e desafios para as politicas publicas” O objetivo foi formular
proposicoes de politicas para o enfrentamento de pobreza rural no Brasil com uma focalizagéo
mais apropriada e diferenciada para as ac¢ées de inclusdo sécio produtiva, que tomassem em
conta as especificidades e potencialidades das diferentes segmentos da populacdo rural em
condicées de pobreza.

Os resultados dos estudos e proposicoes desse Projeto estao consubstanciados e
publicados em dois volumes, 16 e 17 da Serie de Desenvolvimento Rural Sustentavel.

O volume 16 estd organizado em cinco blocos tematicos, a saber: pobreza rural e
desenvolvimento; dimensdes do rural e o debate da pobreza; determinantes e dimensdes
da pobreza no Brasil; pobreza rural e politicas publicas no Brasil; e pontos para agenda
de politicas. Enquanto que os ensaios apresentados no volume 17 estao estruturado
observando as seguintes tematicas regionais: as caracteristicas regionais da pobreza
rural no Brasil , dinamica agraria na Amazénia e pobreza, dinamica agricolas e rural no
Nordeste, em especial no Semiarido, especificidades regionais e socioculturais da pobreza
rural no Sudeste, e Centro Qeste.



RESUMEN

En mayo de 2010, el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura -
lICA inicio la ejecucion del proyecto titulado “La Nueva Cara de la Pobreza Rural en Brasil:
transformaciones, perfil y desafios para las politicas publicas" El objetivo fue formular
proposiciones de politicas para hacer frente a la pobreza rural en Brasil con un enfoque mds
apropiado y diferenciado para las acciones de inclusion socio-productivas que lleven en
cuenta las especificidades y potencialidades de los diversos segmentos de la poblacion rural
en condiciones de pobreza.

Los resultados de los estudios y proposiciones de dicho Proyecto estan resumidos y
publicados en dos volumenes: 16y 17 de la Serie de Desarrollo Rural Sostenible.

El volumen 16 estd organizado en cinco bloques tematicos, que son: pobreza rural y
desarrollo; dimensiones de la ruralidad y debate de la pobreza; factores y dimensiones de
la pobreza en Brasil; pobreza rural y politicas publicas en Brasil y temas para la agenda de
politicas. En el volumen 17 los ensayos presentados estan estructurados en observancia a
las siguientes tematicas regionales: caracteristicas regionales de la pobreza rural en Brasil,
dindmica agraria en la Amazonia y pobreza, dinamica agricola y rural en el Noreste de
Brasil, especialmente en el Semidrido, especificidades regionales y socio-culturales de la
pobreza rural en el Sureste y Centro Oeste.



ABSTRACT

In May 2010, the Inter American Institute for Cooperation on Agriculture — IICA
begun the execution of the project entitled “The New Face of the Rural Poverty in
Brazil: transformations, profile and challenges for public policies” The objective was to
formulate proposals for policies tackling rural poverty in Brazil with a more appropriate focus
and differentiated actions of socio-productive inclusion, considering the specifications and
potentialities of several segments of the rural population under poverty conditions.

The results of the studies and proposals of that Project are summarized and published
in two volumes: 16 and 17 of the Series of Sustainable Rural Development.

Volume 16isdivided in five thematic groups, as follows: rural poverty and development;
rural dimensions and discussions about poverty; factors and poverty areas in Brazil; rural
poverty and public policies in Brazil and themes for policies program. Volume 17 includes
essays that were submitted and structured in accordance with the following regional
themes: regional characteristics of the rural poverty in Brazil; agrarian management in the
Amazon and its poverty; agricultural and rural management in the Northeastern Region,
particularly in the semi-arid, with regional and socio-cultural specifications of the rural
poverty in the Southeast and Middle West.
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PARTE 1

POBREZA RURAL E
DESENVOLVIMENTO

CAPITULO |

UMA ABORDAGEM |= Claudio Salvadori Dedecca
MULTIDIMENSIONAL DA Professor Titular do Instituto de Economia da Unicamp.

Antonio Marcio Buainain

POBREZA RURAL SEGUNDO Professor Livre Docente do Instituto de Economia da
Unicamp e pesquisador senior do Instituto Nacional

A PERSPECT|\/A DA POL[TK:A de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas, Estraté-

. 1 gia e Desenvolvimento (INCT/PPED).

PUBLICA Henrique Dantas Neder

Professor adjunto do Instituto de Economia da UFU.
Cassiano José Bezerra Marques

Trovao
Doutorando do IE/Unicamp

1. Introducao

O objetivo do projeto foi enfrentar o desafio de conhecimento da pobreza rural,
visando organizar conhecimento estruturado e adequado para as politicas publicas.
Neste sentido, esteve sistematicamente presente a necessidade de se analisar a
pobreza em uma perspectiva multidimensional, que alargasse o enfoque centrado na
visdo monetaria do problema, isto é, da relacao estreita entre necessidade basica de
renda e pobreza.

As razdes dessa preocupacao decorrem do fato da situacdo de pobreza ndo
apresentar um carater absoluto, mas dinamico, pois sua identificacdo depende do
grau de desenvolvimento socioecondmico e dos valores coletivos morais e éticos
considerados relevantes pela sociedade. Em outras palavras, nao se pode considerar
os critérios para definicao de pobreza que eram adotados no inicio ou em meados

1 Este ensaio contou com o apoio do Professor Alexandre Gori Maia (IE/Unicamp).
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do Século passado. O pais se desenvolveu, novos padrées de consumo foram
estabelecidos, novo arcabouco de protecao social foi adotado e novas expectativas
sobre niveis minimos de bem-estar foram inscritas na sociedade. Portanto, faz-se
necessario entender o desafio de combate a pobreza levando-se em conta estas
diversas questoes, ou melhor, dimensdes do desenvolvimento socioecondmico.

Esta andlise desenvolve os argumentos e metodologia de um enfoque
multidimensional da pobreza, orientados para o quadro institucional de politicas
sociais presente hoje no Brasil. Em termos analiticos, sao apresentados resultados
agregados propiciados pela metodologia construida. Entretanto, é explicitado o
potencial que ela carrega para informar os investimentos, gestao e estruturacao das
politicas sociais.

2. A nova centralidade da pobreza na politica publica

Desde os anos 80, o tema da pobreza tem se apresentado como uma recorréncia
nas agendas dos governos e das instituicbes multilaterais de desenvolvimento. O fim
do ciclo de expansao do pds-guerra explicitou, ao menos, dois aspectos dificeis do
processo de desenvolvimento realizado.

O primeiro, associado aos desafios colocados para os paises desenvolvidos
do ocidente em face da situacao de esgotamento de uma fase longa de
desenvolvimento, referia-se aos riscos de emergéncia da pobreza nestas nagoes, 0s
quais demandavam novas alocacdes de recursos para a politica social que se faziam
conflitantes com as diretrizes de austeridade fiscal que comecavam a ser adotadas.
O aumento do desemprego prolongado associado a reestruturacao produtiva
ampliava os riscos de emergéncia da pobreza nos paises desenvolvidos, pois havia
indicios que uma parcela ndo desprezivel da populacao demandaria, por tempo
prolongado, de protecao social com escopo mais amplo. Isto é, a manutencao
das condicdes de vida da populacdo de menor renda, com maior probabilidade
de ser afetada negativamente pela crise e a reorganizacao econdémica, dependia
do aprofundamento do Estado de Bem-Estar Social, via ampliacao das politicas e
programas existentes, estabelecendo a necessidade de aumentar o gasto publico
com a politica social. A elevada participacdo da populacdao de mais de 60 anos
indicava, por outro, uma fonte de pressao autbnoma por maior despesa publica
com 0s regimes nacionais de previdéncia social. A pressao por austeridade fiscal
constrangia a adocao da solucao de simples aumento do gasto com a politica
social. A busca de inovacdes na politica social que nao acarretassem aumento do
financiamento se transformou em regra comum dos governos nacionais. Mudancgas
na gestao e na configuracdo das politicas e programas passaram a ocupar a agenda
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publica. A solucao para a pobreza existente nao poderia passar pela incorporacao ao
mercado de trabalho, considerando a auséncia de crescimento e 0 acesso crescente
a novos programas da politica social. A reorganizacao da politica social passava a ser
encaminhada, aparecendo o tema da pobreza como uma questao a ser enfrentada
com instrumentos especificos de politica publica.

O segundo aspecto relacionava-se aos paises nao desenvolvidos. Apesar
das amplas diferencas econdmicas e sociais que marcavam seus processos de
desenvolvimento, um elemento comum era identificado. Constatava-se que, mesmo
para aqueles que haviam conseguido alcancar estagios mais avancados, 0 processo
de desenvolvimento nao havia permitido resolver adequadamente o problema da
pobreza. Ao contrario, o processo de industrializacao e urbanizacao havia amplificado
0 problema em varios paises, tendo como uma das referéncias importantes a
experiéncia brasileira. O esgotamento da expansao do pds-guerra interrompia
o modelo de financiamento externo que havia viabilizado a industrializacao de
parte dos paises em desenvolvimento, pondo em xeque a propria sustentacao das
condicoes econdmicas e sociais alcancadas. Rompia-se, deste modo, as possibilidades
destas nagcdes equacionarem o problema da pobreza através de trajetdria semelhante
percorrida pelos paises desenvolvidos no pds-guerra. O combate a pobreza via
ampliacdo do gasto da politica social se colocava em uma situacao de impasse,
havendo riscos crescentes de regressao da protecao social, seja em razao da crise
financeira dos estados nacionais, como da maior demanda associada com a crise dos
mercados nacionais de trabalho.

No final do Século passado, a questao da pobreza voltava a rondar as nagoes,
independentemente do grau de desenvolvimento econémico e social alcancado por
cada uma delas, sendo que as restricoes a execucao de politicas de combate pelo
aumento do gasto social passavam a se apresentar quase como intransponiveis. A
fragilidade da situacao fiscal dos estados nacionais em um contexto politico adverso,
onde posi¢cdes politicas conservadoras passaram a ter prevaléncia na definicao das
politicas publicas, bloqueava possiveis aumentos do gasto publico, ao mesmo tempo
em que emergia proposicoes de aumento da eficiéncia desse gasto na area social
pela reorganizacao dos programas. As nocdes de focalizacdao, contrapartida e meta
na definicao dos programas foram se tornando progressivamente termos comuns na
gestao das politicas sociais.

Em varios pafses desenvolvidos, os programas de seguro-desemprego se
constituiram em baldo de ensaio para a introducao de mudancas visando a
reorganizacao das politicas sociais. A reducao de tempo de vigéncia do auxilio
associada a restricoes a recusa pelo desempregado de uma oferta de emprego foi
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uma caracteristica que, em maior ou menor intensidade, esteve presente nas reformas
dos programas de seguro-desemprego.

As alteracoes introduzidas neste programa foram dando o norte para a mudanca
em outros programas sociais, que inclusive ampliaram a vinculacdo do beneficio
recebido a iniciativa da populacao adulta de busca ativa de emprego. A organizacao
e gestao dos programas sociais foram progressivamente incorporando a nocao de
protecao associada ao trabalho (Workfare), enfraquecendo paulatinamente aquela
associada a protecao universal (Welfare)’. Os argumentos em favor desta transicao da
orientacao da protecao social foram que, em um ambiente de elevado e recorrente
desemprego, erafundamental que houvesse pressao einducaoemfavordainsercaono
mercado de trabalho, mesmo que as possibilidades ocupacionais pudessem ser mais
desfavoraveis que as vigentes na situacao anterior de emprego. Havia a expectativa
que esta orientacao impediria a acomodacao da populacao desempregada ou com
dificuldades de insercao inicial, como os jovens, na politica social.

Abria-se, portanto, um movimento de reorientacdao dos sistemas nacionais
de protecao social, marcado pela maior presenca de exigéncias e contrapartidas
pela populacao demandante. A questao da eficiéncia alocativa dos programas foi
ganhando forca dentre os gestores das politicas publicas e a representacao politica
dos governos. Durante o crescimento do pds-guerra, a visao predominante entendia
que a protecao social, exclusive as aposentadorias, ndo deveria estar condicionada
a mecanismos de incentivo, pois as caréncias sociais da populacao decorriam de
problemas de funcionamento da sociedade capitalista. A partir dos anos 90, foi
se introduzindo a perspectiva que tais caréncias tinham relacdo com a auséncia
de iniciativa da populacdo em contribuir e se esforcar para a sua superacao. As
implicacdes desse processo foram precocemente esmiucadas em meados da década
de 90 por Thurow (1996), que entendia serem elas um ameaca para a estabilidade e o
desenvolvimento futuro do capitalismo.

E importante explicitar que estas duas perspectivas sempre estiveram presentes
na discussao sobre a protecao social no processo de desenvolvimento capitalista. No
processo pioneiro de formacao da sociedade, trilhado pela Inglaterra, prevalecia a
perspectiva que hoje tem maior expressao. Somente a partir do final do Século XIX,
durante a era vitoriana, comecou a emergir a visao da politica social de natureza mais
universal e com baixas condicionalidades, movimento que ganhou forca ao longo
dos anos 30 e se consolidou a partir de meados da década de 40 do Século passado.
A disputa entre elas é uma recorréncia na histéria do capitalismo, afetando também
o grau de universalizacao e de mercantilizacao da politica social ao longo do tempo.

2 Uma andlise abrangente da transicdo do modelo de protecdo social do Welfare para o Workfare é
encontrada nos ensaios reunidos por Mead et al (1997).
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A orientacao de se estabelecer maior restricao ao acesso ao seguro-desemprego
acabou transbordando para as outras politicas sociais, exclusive aquela de educacao
para a populacao entre 6 e 18 anos, em varios paises desenvolvidos. Mecanismos de
restricao ao acesso foram sendo paulatinamente adotados nas politicas de saude,
garantia de renda, habitacao e aposentadoria. Nos paises em desenvolvimento,
este movimento foi mais intenso, tendo sido introduzidas alteracdes profundas na
organizacao da politica social, como observado na Argentina e Chile.

O maior risco de aumento da pobreza, em um contexto de auséncia de crescimento
econdmico, isto é, de crise de emprego, e de recuo do grau de protecao da politica
social, exigia maior atencao em relacao ao problema por parte dos estados nacionais,
desenvolvidos ou nao.

Por outro lado, as instituicoes internacionais passaram a buscar alternativas para
suas acodes, seja em razao da menor disponibilidade de recursos que passaram a
dispor, seja por causa da explosao da demanda por financiamentos por parte dos
paises em desenvolvimento. As orientacoes para as politicas de combate a pobreza
foram também se modificando progressivamente, processo marcado até por uma
perda de articulacao entre os programas com fins especificos e os demais programas
da politica social. Ao mesmo tempo em que tanto a questao do incentivo como a
monetizacdo do problema foi ganhando expressao nas orientacdes para 0s programas
nacionais de combate a pobreza.

Segundo tipologia proposta por Esping-Andersen (1990), amplamente conhecida
nos ambientes académico e dos gestores da politica publica, é possivel indicar trés
modelos de regulacdo e protecao social presentes no desenvolvimento capitalista
das nacoes, consolidados ao longo do Século XX:

Liberal - caracterizado pela maior expressao de programas focalizados,
com baixa incidéncia das transferéncias ou de protecoes universais. Nestes
modelos, os regimes de aposentadoria por capitalizacdo e de saude via
conveénios privados, individuais ou coletivos, tendem a ser predominantes.
Uma maior monetizacao e mercantilizacao das politicas sociais é caracteristica
fundamental. A experiéncia americana é a mais representativa;

Conservador - com origens na pressao dos interesses da igreja e dos partidos
conservadores, é caracterizado por uma ponderavel requlacao estatal, tendo
na familia sua referéncia de estruturacdo. Segmentado e hierarquizado
socialmente, teve nainsercao produtiva doshomensavinculacao da protecao
social. O mercado de trabalho teve papel determinante para a estruturacao
da protecao social. Dominante na Europa Ocidental, ele tem as experiéncias
da Franca e Alemanha como as mais representativas;
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Socialdemocrata - estruturado a partir das demandas organizadas dos
trabalhadores, transitou da protecao ao trabalho para a politica social de
natureza mais universal. Os beneficios sociais tenderam ser reconhecidos
como direitos, tendo havido baixa incidéncia de condicionalidades em
seu acesso. Os paises nordicos sao apontados como as experiéncias mais
importantes.

Mesmo considerando os problemas existentes nesta tipologia®, que estabelece
um forte enquadramento de uma ampla diversidade de experiéncias de sistemas
nacionais de protecao social, € inegavel que ela explicita a tensao dessas perspectivas,
a liberal e a socialdemocrata, que em grande medida foram apontadas como
relevantes para a redefinicao das referéncias basicas da politica social, nestes ultimos
30 anos, até mesmo daquela de combate a pobreza.

E possivel argumentar que a0 mesmo tempo em que a politica de combate a
pobreza ampliou suaimportancia na politica social, novas orientacdes foram Ihe sendo
imprimidas, alterando seus objetivos e suas caracteristicas de modo ponderavel.

3. Monetizacao, incentivo, multidimensionalidade

Os novos termos propostos para as politicas de combate a pobreza, nos anos 80
e 90, foram estreitamente marcados pelas nocdes de monetizacao e de incentivo.
A associacao do problema a renda e a necessidade de ampliar os instrumentos
de transferéncia direta em substituicdo aqueles de natureza indireta tiveram
proeminéncia nos documentos de formulacdo de politicas de combate a pobreza das
instituicoes internacionais, em especial do Banco Mundial. A experiéncia americana
do “foodstamp” era indicada como a mais eficiente em termos de alocacao de
recursos e de reducao da pobreza. Entendia-se que a existéncia de um cadastramento
criterioso das familias em situacao de pobreza e a transferéncia direta de renda para
aquelas em situacdo reconhecida de risco social se constituia na estratégia de maior
eficiéncia. A orientacao incorporava a necessidade de incentivar a populacao pobre a
buscar saidas proprias, aceitando a educacao fundamental como a Unica politica sem
condicionalidade de acesso.

Para justificar a importancia do incentivo para que a populacao buscasse saidas
proprias, ampla importancia foi dada a experiéncia do Grammen Bank em Bangladesh,
criado pelo Professor Muhammad Yunus em 1976* A iniciativa buscou reduzir a
pobreza por meio de pequenos financiamentos para a organizacao de negocios

3 Ver Ferrera (1998) e Moreno (2001).

4 Ver <http://www.grameen.com>.
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proprios pelas familias, visando reduzir sua dependéncia em relacao as possiveis
iniciativas da politica estatal.

A associacao da condicao de pobreza a um nivel basico de renda monetaria
ganhou proeminéncia, afinal o enfoque na transferéncia direta de renda encontrava-
se dependente de uma referéncia. Mesmo considerando outras caréncias sociais e
econdmicas vividas pelas familias pobres, a renda auferida era a referéncia basica.
Ademais, em uma situacao de crise de emprego, a auséncia de renda, em uma
sociedade na qual o consumo é viabilizado especialmente pelo acesso a moeda por
meio do trabalho, coloca a sobrevivéncia imediata em situacao de risco explicito.

Um dos indicadores elaborados pelo Banco Mundial, que acabou recebendo
ampla visibilidade da midia, derivou a condicao de pobreza extrema da situacao de
renda familiar per capita inferior a USS 1,25. O indicador acabou sendo reconhecido
como uma linha de pobreza representativa. A adocao de algum critério monetario
basico equivalente ganhou forca nas orientacdes das instituicdes internacionais para
financiamento dos programas de combate a pobreza, que era acrescida da defesa
da focalizacdo das demais politicas sociais, bem como da reducdo da presenca do
Estado na execucdo das acdes. Esta funcao deveria ser repassada para instituicdes nao
governamentais, pois se considerava que estas teriam mais agilidade e menor custo
quando comparados aos incorridos pela gestao estatal.

A nova orientacao realizava uma forte critica a perspectiva dos programas de
combate a pobreza até entao conduzidos pelo Estado. A primeira se dirigia a uma
possivel ineficiéncia de gestao, relacionada a gastos administrativos excessivos
decorrentes da complexidade e diversidade das acdes de transferéncia indireta de
renda. A segunda apontava que o0s programas nao tinham focalizacdo na pobreza.
Isto é, imputava a gestao e ao foco dos programas a responsabilidade da reiteracdo
da pobreza no processo de desenvolvimento, em especial para os paises nao
desenvolvidos. Neste sentido, ela considerava que estes paises nao deveriam buscar
reproduzir os sistemas amplos de protecdo social estabelecidos por varios paises
desenvolvidos, mas focar e discriminar a protecdo para a populacao efetivamente
pobre. Ou melhor, transitar de um modelo de protecao social ampla para um restrito
a populacao pobre. A experiéncia americana influenciava diretamente a nova
orientacao, em detrimento de uma perspectiva mais associada a dos paises da Europa
Ocidental. Ademais, a nova orientacao era convergente com o ambiente de restricao
e austeridade fiscal defendido pelas instituicdes internacionais.

Em um contexto de debilidade das condicdes de financiamento das politicas
publicas, esta perspectiva encontrou um ambiente favordvel para sua legitimacao,
levando que prosperassem os programas de combate a pobreza com maior foco na
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transferéncia direta de renda com menor presenca do Estado, na gestao e na oferta
de politica publicas de protecao social. A desarticulacdo da politica de combate a
pobreza com as demais politicas sociais foi uma das consequéncias produzidas pela
nova orientacao. Se do ponto de vista da renda, a diretriz atenuava uma dimensao
da pobreza, se observou poucos avancos nos demais indicadores politica social.
Ademais, nao se constatou a ocorréncia de resultados positivos e generalizados
dos mecanismos de incentivo. De tal modo, que a dependéncia das familias da
transferéncia de renda nao assumiu um carater transitorio, mas permanente.

Em termos objetivos, se procedeu a uma ampliacdao do enfoque monetario da
politica de combate a pobreza, bem como Ihe foi dada uma maior proeminéncia
na politica publica. Levando até mesmo a proposicao de condicionar o processo de
crescimento e desenvolvimento aos seus objetivos, sugerindo-se implicitamente que
os termos do crescimento anterior eram insuficientes para um combate adequado
da pobreza. No esteio desta perspectiva se concebeu o termo de crescimento pro-
pobre. Isto €, as novas diretrizes para os programas de combate a pobreza seriam
base para um modelo de crescimento e desenvolvimento, que deteria as condicoes
adequadas para configura-lo, de fato, em um processo capaz de superar a pobreza,
mas também a desigualdade social prevalecente nas sociedades nao desenvolvidas.

A centralidade de uma visao econdbmica para a reorganizacao da politica de
combate a pobreza acabou por se constituir em um ponto de partida de um processo
maior de reflexao, em direcao a uma nova abordagem mais abrangente do problema,
mas com caracteristicas distintas daquelas encontradas na gestao da politica social
do poés-guerra.

A retomada de uma abordagem mais abrangente foi caracterizada pelo
reconhecimento da necessidade de se adotar objetivos explicitos de combate a
pobreza na gestao da politica social. Sequndo as Nacoes Unidas, observa-se

..que en todo el mundo hay un aumento de la prosperidad de algunos, acompanado
lamentablemente de un aumento de la pobreza extrema de otros. Esta contradiccion
evidente esinaceptabley se ha de remediar con medidas urgentes. La globalizacion, que es
consecuencia del aumento de la movilidad humana, del progreso de las comunicaciones,
del gran aumento del comercio y las corrientes de capital y de los avances tecnoldgicos,
abre nuevas oportunidades para el crecimiento econémico sostenido y el desarrollo de la
economia mundial, particularmente en los paises en desarrollo. La globalizacién permite
asimismo que los paises compartan experiencias y extraigan ensenanzas de los logros
y dificultades de los demds, y fomenta el enriquecimiento mutuo de sus ideales, valores
culturales y aspiraciones. Al mismo tiempo, el rdpido proceso de cambio y ajuste se ha
visto acompariado de un aumento de la pobreza, el desempleo y la desintegracion social.
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También se han globalizado ciertas amenazas al bienestar del ser humano, como los
riesgos ambientales. Ademds, las transformaciones globales de la economia mundial
estdn modificando profundamente los pardmetros del desarrollo social en todos los paises.
El desafio actual consiste en encontrar la forma de controlar esos procesos y amenazas
para que aumenten sus beneficios y se atentien sus efectos negativos sobre las personas
(Pag. 7)... Orientaremos nuestros esfuerzos y nuestras politicas a la tarea de superar las
causas fundamentales de la pobreza y atender a las necesidades bdsicas de todos. Estos
esfuerzos deben incluir la eliminacién del hambre y la malnutricién; el establecimiento
de la sequridad alimentaria, y el suministro de educacion, empleo y medios de vida,
servicios de atencion primaria de la salud, incluida la salud reproductiva, agua potable
y saneamiento, vivienda adecuada y oportunidades de participacion en la vida social y
cultural. Se concederd prioridad especial a las necesidades y los derechos de las mujeres
y los ninos, que suelen soportar la mayor carga de la pobreza, y a las necesidades de las
personas y los grupos vulnerables y desfavorecidos (pdg. 15).

Nesta perspectiva, Oyen (2005) argumenta que a “poverty is an extremely complex
phenomenon that cannot be described or understood through a limited set of variables or
a fixed context” (pag. 2)°.

Aevolucao doindicador de pobreza da Organizacao das Nacoes Unidas, observado
nestes Ultimos 20 anos, reflete a tendéncia de progressivo alargamento da abordagem
do problema. Como parte da construcao do IDH foi elaborado o Indicador de Pobreza
Humana (IPH), que além da linha de limiar da pobreza de USS 1,25 adotou alguns
indicadores sintéticos de educacao, de expectativa de vida de acesso a saude, dgua
potavel e nutricao.

Recentemente, o IPH foi substituido pelo Indicador de Pobreza Multidimensional
(IPM). O Relatorio de Desenvolvimento Humano de 2010 (PNUD 2010) introduziu o IPM.

Tal como o desenvolvimento, a pobreza é multidimensional — mas isto é habitualmente
ignorado pelos nimeros que surgem nos cabecalhos. [O IPM] complementa as medidas
baseadas no dinheiro ao tomar em consideracdo diversas privacées e respectiva
sobreposicdo. Oindiceidentificaprivacdes nas mesmastrés dimensoes quecompdemolDH
e mostra o nimero de pessoas que séo pobres (que sofrem um dado niimero de privacées)
e o0 numero de privacbes com as quais as familias pobres normalmente se debatem. Pode
ser decomposto por regido, etnia e outros grupos, bem como por dimensdo, o que faz
dele uma ferramenta vdlida para os formuladores de politicas. Algumas conclusées: |.

5 Uma rica analise abrangente das perspectivas analiticas e metodoldgicas sobre a pobreza é encontrada
em Pantaziset et al. (2006). No Capitulo 2, The concept and measurement of poverty, elaborado por David Gordon
(2006), é encontrada uma apresentacdo das diversas vertentes analfticas, com abordagem especial das visdes de
Sem e Townsend, dois dos maiores estudiosos do tema.
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Cerca de 1,75 mil milhées de pessoas dos 104 paises cobertos pelo IPM (um terco da sua
populacdo) vive em estado de pobreza multidimensional — ou seja, com pelo menos um
terco dos indicadores a refletir privacdo grave na sadde, na educacdo ou no padrdo de
vida. Isto excede a estimativa de 1,44 mil milhdes de pessoas desses paises que vivem com
um mdximo de USD 1,25 por dia (embora esteja abaixo da proporcédo que vive com USD
2 ou menos). Os padrbes da privacdo também diferem dos da pobreza de rendimento em
aspectos importantes; ii. a Africa Subsaariana tem a mais elevada incidéncia de pobreza
multidimensional. O nivel varia entre um minimo de 3% na Africa do Sul e uns enormes
93% na Nigéria; a propor¢do média de privagdes varia entre 0s 45% (no Gabdo, no Lesoto
e na Suazilandia) e os 69% (na Nigéria). Contudo, metade dos multidimensionalmente
pobres de todo o mundo vive no Sul da Asia (51% ou 844 milhées de pessoas) e mais de
Va vive na Africa (28% ou 458 milhdes de pessoas). Estas novas medidas proporcionam
muitos outros resultados (e perspectivas) até agora desconhecidos, que podem orientar
0s debates e o desenho das politicas de desenvolvimento. As perdas grandes no IDH em
razdo da desigualdade indicam que a sociedade tem muito a ganhar se concentrar os seus
esforcos em reformas para melhoramento da igualdade. E um Indice Multidimensional
de Pobreza elevado que coincida com uma baixa pobreza de rendimento sugere que
hd muito a ganhar com o melhoramento da prestacdo de servicos publicos bdsicos.
As medidas abrem novas e entusiasmantes possibilidades de investigacdo, o que nos
permite lidar com questoes vitais (pags. 8 e 9).

E possivel encontrar uma critica, mesmo que rapida ou velada, da
abordagem monetaria do problema da pobreza e o reconhecimento explicito
da impossibilidade de combaté-la sem incorporar o tema da desigualdade e de
acesso amplo e adequado aos bens publicos, propiciados particularmente pela
politica social. Também, o enfoque proposto ataca diretamente a visdo utilitarista
e individualista da perspectiva monetaria da condicao de pobreza, que na maioria
das vezes domina a abordagem de natureza econémica. Propbe-se o rompimento
da perspectiva que vinha relacionando a superacao da situacao de pobreza a
capacidade individual das familias de alocarem adequadamente a renda auferida.
Séo reconhecidos os determinantes sociais e coletivos do problema da pobreza.
Em termos objetivos, atenua-se fortemente a possibilidade de logro da condicao
de pobreza a partir de uma perspectiva individual, retomando-se aquela que
reconhece a importancia das estratégias das familias, mas considera que esta
somente podera ser exitosa se bens e servicos publicos coletivos Ihe estiverem
adequadamente disponibilizados.

Como aponta Larraflaga (2007), o enfoque da pobreza em uma perspectiva
multidimensional permite superar o equivoco da associacao do problema a
capacidade das familias em estabelecerem estratégias adequadas, as quais dependem
da liberdade individual que elas acedem e que decorre da menor presenca dos
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mecanismos estatais de regulacao das politicas sociais®. Como aponta o autor, o
enfoque multidimensional requer a superacdao do marco tedrico proposto por Rawls
(1971), amplamente adotado na reorganizacao das politicas publicas a partir dos anos
70, que tem na liberdade individual sua referéncia basica.

Retomando a proposta do PNUD sobre o indice de Pobreza Muldimensional,
pode-se dizer que, se do ponto de vista quantitativo, a iniciativa tem potencial de
dar uma contribuicao original para ampliar o conhecimento da politica publica de
combate a pobreza, nao se pode dizer o mesmo em relacao a sua contribuicao tedrica
ou metodoldgica. As proposicoes de uma abordagem multidimensional da pobreza
podem ser encontradas desde os anos 30 na discussao sobre politica social na Europa
e mesmo nos Estados Unidos’. Do ponto de vista da evolucéao estrita da pobreza
nos paises desenvolvidos, sua regressao foi parte das transformacdes politicas,
expressas na consolidacao dos regimes democraticos, que se traduziu na construcao
progressiva de um amplo leque de politicas publicas entre o final do Século XX e os
anos imediatos do apos Segunda Guerra (Polanyi, 1957).

4. A elaboracao de indicadores multidimensionais de pobreza®

Um aspecto relevante a ser destacado sobre a abordagem multimensional
diz respeito as maiores condicoes dela ser hoje adotada, em razao do intenso
desenvolvimento das bases de informacao socioecondmicas propiciado pelas rapidas
transformacdes realizadas pela tecnologia da informacdo nestas Ultimas décadas.
Apesar do amplo reconhecimento das implicacbes do acesso aos bens e servicos
publicos para a determinacao da condicao de pobreza, sua melhor caracterizacao
encontrava restricées na disponibilidade reduzida de dados adequados e atualizados.
Mesmo nos paises desenvolvidos, o Censo Demografico era a principal, e em muitos
casos a unica, fonte de informacao disponivel e acessivel, muitas vezes em um prazo
bastante defasado, até a década de 1970.

A divulgacdo dos resultados do Censo Demografico brasileiro pode ser tomada
como um exemplo representativo. Ainda no final do Século XX, o total da populacao,
que se constitui no primeiro dado divulgado por qualquer Censo Demografico, era
feito dois ou trés anos apds a conclusao dos trabalhos de campo. O levantamento

6 Ver também Nolan et al (1996).

7 Uma pequena retrospectiva do debate pode ser encontrada nos ensaios elaborados por professores
da London School of Economics nas primeiras décadas do Século passado. Ver Desai (1995). Merece também
referéncia do ensaio classico de Titmuss (1962).

8 A metodologia para a elabora¢do dos indicadores de pobreza segue a elaborada por Dedecca (2009) para
andlise multidimensional da desigualdade no Brasil.

27



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
A Nova Cara da Pobreza Rural:
desafios para as politicas pablicas

brasileiro de 2010 teve este resultado divulgado no proprio ano, bem como os demais
resultados deverao estar disponiveis ainda em 2011. O acesso mais diversificado e
rapido as informacdes socioecondmicas, bem como ao seu processamento, ampliam
a possibilidade da elaboracao de indicadores multimensionais de pobreza, bem
COMO permitem o acesso em um curto prazo de tempo dos indicadores pela politica
publica.

E possivel ainda indicar o grande potencial que as bases de informacao
administrativas abrem para a producao de indicadores multidimensionais para
a conducao e gestao da politica publica. No Brasil, temos uma ampla gama de
sistemas de informacdo administrativa, que possuem a possibilidade de razodvel
integracao via o numero de Cadastro Nacional de Informacdes Sociais. Informacoes
sobre transferéncia de renda, previdéncia, saude e trabalho podem ser obtidas e
consolidadas a partir dos sistemas setoriais de informacdes de cada uma das politicas.

Existe ainda a perspectiva de agregar as informacoes oriundas das bases de
informacao administrativa aquelas disponibilizadas pelas bases de dados domiciliares,
adotando-se algum procedimento estatistico. A definicdo de grupamentos
homogéneos de familias nas bases de dados pode permitir cruzar suas informacoes.

No ambito do projeto, foi realizado o esforco de abordar a pobreza rural na
perspectiva multidimensional. Portanto, o principal desafio colocado nao foi
determinado pela necessidade de se mensurar, mas de estabelecer a mais ampla
caracterizacao da populacao em situacao de pobreza, exigindo a selecao de
dimensdes econémicas e sociais relevantes para a configuracao da condicdo social
das familias, de modo a explicitar a(s) privacao(des) associadas ao estado de pobreza®.

Também, o projeto nao privilegiou o debate e a definicdo da linha de pobreza, em
razao de seus resultados serem destinados a gestao das politicas sociais. Neste sentido,
foram adotados os critérios de acesso aos programas sociais do Governo Federal,
isto &, renda familiar inferior a V4 e %2 salario minimo per capita. Foi dado destaque ao
primeiro critério, por ser ele a referéncia basica para o Programa Bolsa Familia.

Cabe esclarecer que a adocao destes critérios nao implica considera-los enquanto
possiveis linhas representativas de pobreza. O projeto nao tratou desta questao,
reconhecendoainegavel importanciada definicdo de uma linha de pobreza monetaria
que seja amplamente reconhecida. Ao adotar as referéncias consideradas pela politica
social, entende-se que a populacao potencial para os programas é considerada pobre
e a caracterizacdo desta populacdo, em um enfoque multidimensional, permitiria

9 Com esta mesma perspectiva metodoldgica, ver Tsakloglou et al. (2002).
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instrumentalizar a politica publica com informacdes relevantes sobre seu publico
alvo. Em suma, o projeto teve como preocupacao informar a politica publica sobre
dimensdes das condicoes sociais da populacdo pobre, mesmo que a dimensao
populacional indicada possa nao expressar a totalidade da populacao em situacao
de pobreza. Entretanto, acredita-se que a populacao pobre, que pode ser enquadrada
nos critérios da politica social, constitui-se na maior e mais expressiva parcela da
populacao em situacao de pobreza.

Ao apresentar estas observacoes, explicita-se que o projeto adotou a renda
corrente como critério basico para a definicdo da populacao pobre. Esta conduta é
incontornavel e nao enfraquece os argumentos anteriores. Em uma sociedade onde
0 consumo corrente da populacao se faz predominantemente via relacdes de troca
estabelecidas por meio da moeda, nao se justifica desconsiderar a renda monetaria
como um critério relevante para a mensuracao da populacao pobre. Mesmo em uma
perspectiva multidimensional, é quase impossivel, metodologicamente, nao se adotar
a renda como primeiro critério para a definicao da situacao de pobreza.

E prética dentre os estudiosos do tema, estabelecer um valor monetario
correspondente a um padrao de consumo minimo satisfatério, referenciado, por
exemplo, nas necessidades basicas de consumo para a sobrevivéncia adequada
de uma familia (Cepal, 2010, e Rocha, 2003). O projeto poderia ter adotado este
critério, construindo até uma referéncia propria a partir dos resultados da Pesquisa
de Orcamentos Familiares do IBGE. Porém, em razao dos objetivos propostos, foram
assumidos os parametros da politica social conduzida pelo Governo Federal.

Definida a populacdo potencial segundo os critérios de habilitacdo para a politica
social, se trabalhou a definicao das dimensoes relevantes (eixos) para a caracterizacao
das condicdes socioecondmicas. Foram estabelecidas seis dimensoes: insercao no
mercado de trabalho, renda familiar corrente, acesso a terra, acesso a educacao, perfil
demografico das familias e condicbes de vida.

Apesar da importancia e do interesse no acesso aos servicos de atendimento a
salde em uma caracterizacao multidimensional da condicao de pobreza, nao foi
possivel construir indicadores de acesso a partir das duas fontes de dados adotadas,
a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — Pnad e a Pesquisa de Orcamentos
Familiares — POF, ambas produzidas pelo IBGE.

Ainda no ambito das atividades desenvolvidas, visando ampliar a contribuicao
do projeto para a gestao das politicas publicas de combate a pobreza, foi realizado
esforco de articulagdo entre as bases de dados socioeconémicas de origem domiciliar
com algumas bases produzidas pelos sistemas de informacao administrativa do
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Governo Federal (ver esquema abaixo). O objetivo de incorporar as informacoes
adicionais aquelas encontradas no CAD-Unico. Infelizmente, o recebimento tardio dos
dados do Cad-Unico permitiu somente construir os grupos homogéneos de familias,
procedimento necessario para a articulacao das bases de dados administrativas e
domiciliares. A incorporacao de indicadores produzidos a partir da Pnad ou POF ao
Cad-Unico nao foi possivel de ser realizada, em razdo da falta de tempo compativel e
adequado para o tratamento da base desta Ultima base de dados.

A caracterizacao multidimensional da populacao pobre, reconhecida pela politica
publica, se restringiu, portanto, as possibilidade dadas pela Pnad e POF. O trabalho
realizado indicou a possibilidade de articulacao adequada dos sistemas de informacao,
procedimento que podera ser ampliado quando da disponibilizacdao dos resultados
do Censo Demografico 2010 pelo IBGE, em razao desta base permitir estabelecer uma
caracterizacao multidimensional da pobreza com um maior detalhamento espacial,
que pode chegar, em alguns casos, a desagregacao regional dos grandes municipios
brasileiros.

Figura 1 - Esquema de articulacdao de bases de dados adminisstrativas e domiciliar
para andlise das dimensdes de inseguranca da condicao de pobreza no meio rural

Cad-utnico, Grupos PNAD / POF
MDS Homogéneos IBGE
Cod. Familiar
NIS-Pis/Pasep
CPF
DA-Pronaf
MDA
| | Condigées
Censo De Vida
Escolar
MEC Trabalho
MTE
Escolaridade
Cnis
MPS
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Como apontado anteriormente, foram construidos indicadores para seis das sete
dimensdes inicialmente consideradas pelo projeto. A partir da analise das varidveis
encontradas na Pnad e na POF, foram definidas aquelas de interesse para a construcao
dos diversos indicadores presentes em cada uma das dimensbes consideradas.
Foram incorporadas algumas informagdes da POF a Pnad, utilizando a construcao
de agrupamentos homogéneos de familias, pelo instrumental estatistico de analise
multivariada (ver anexo 1). Esse procedimento também foi realizado com o Cad-Unico,
permitindo que agrupamentos homogéneos de familias pudessem ser identificados
e que permitissem se transformar em chaves de identificacdo para articulacdo das
informacdes das diversas bases de dados.

Realizado os procedimentos basicos de estruturacao das bases de dados, de
elaboracao de varidveis padronizadas e de definicao dos agrupamentos homogéneos
de familias, foi desenvolvida a atividade de elaboracao dos indicadores de cada uma
das dimensoes consideradas, tendo havido uma selecao de temas considerados mais
relevantes em cada uma delas.

5. Os indicadores de multidimensionais de pobreza

Como apontado anteriormente, o enfoque multidimensional da pobreza ndo
pode ser visto como um procedimento inédito, tanto no campo da analise académica
quanto da gestao da politica publica. A re-emergéncia do enfoque no periodo recente
nao pode ser desvinculada da exacerbada valorizacao dada a dimensao monetaria a
condicao de pobreza. Este estreitamento de enfoque se traduziu em reorientacao da
politica publica de combate a pobreza, perspectiva que nao atendeu as expectativas
quanto a superacao estrutural do problema. Apesar do reconhecimento do sucesso
de algumas experiéncias, ¢ no minimo estranho que o novo século tenha se iniciado
revelando um estado alarmante de pobreza em partes extensas do mundo, como
reconhece o Pnud (2010).

A importancia da adocao deste tipo de enfoque para as acdes de combate a
pobreza se justifica, ao menos, por dois motivos. Primeiro, na ampla literatura sobre
pobreza que reconhece sua associacao a caréncia de bens e servicos publicos e na
experiéncia europeia do pds-guerra conseguiu transformar, garantindo este acesso
de forma universal para toda a populacao, a pobreza enquanto um problema residual.
Segundo, por causa da complexa estrutura institucional de politicas sociais presente
hoje no Brasil. Em comparacao com a maioria dos paises desenvolvidos, pode-se dizer
que somente dois pilares nao se encontram presentes nesta estrutura: os subsidios
a habitacéo e ao transporte publico. E possivel discutir a debilidade da cobertura
de varios dos programas, mas nao se pode desconsiderar que o pais congrega
um escopo abrangente de politicas sociais, que o diferencia de outras nagbes em
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desenvolvimento e mesmo de algumas desenvolvidas, como os Estados Unidos. A
implementacao da transferéncia de renda aportou ao pals a instituicao de referéncia
para a estruturacao das diversas acdes de politica sociais dirigidas ao combate a
pobreza.

E inegavel, portanto, a necessidade do pafs passar a contar com uma estratégia
de combate a pobreza de natureza multidimensional, que procure estimular a
articulacao, e mesmo a integracao, dos programas e das acoes das politicas sociais,
ampliando suas complementaridades e superando o estado atual de fragmentacao
gue marca sua estrutura e sua gestao.

E com esta preocupacao que se buscou construir indicadores de insuficiéncia
ou desvantagem de acesso a bens ou servicos publicos, de insercao no mercado de
trabalho e associados as caracteristicas demograficas ou de condi¢cdes de vida das
familias.

Em termos objetivos, foi aceito o critério do Programa Bolsa Familia para a
definicdo da populacdo pobre de referéncia, dedicando-se esforcos para analisar
as insuficiéncias ou desvantagens que ela possui em termos econdémicos e sociais.
Deste modo, procura-se explicitar dimensdes da pobreza que podem ser Uteis para
identificar possiveis elos com as demais politicas sociais, bem como para avaliar como
a reducao da pobreza de natureza monetdria se processa em comparacao as demais
dimensdes que caracteriza as condi¢cdes de vida da populacao foco do programa
social.

Fica evidente, portanto, que o desenvolvimento metodoldgico extrapola tanto a
analise monetaria da pobreza como uma perspectiva restrita a populacao rural, que a
isola do conjunto que fornece os parametros validos de comparacao da situacao de
bem-estar. O instrumental metodoldgico tem um escopo mais amplo, permitindo que
sejam explicitadas as particularidades da pobreza rural que podem nao ser comuns a
populacdo urbana, sem, no entanto, perder de referéncia o quadro mais geral.

Aceito o critério de renda do Programa Bolsa Familia', se identificou a populacao
alvo do programa. Indicadores de insuficiéncia ou fragilidade foram construidos tanto
para essa populacao, considerada focal para a politica de combate a pobreza, como
para a populacao total.

10 Este procedimento nao foi realizado de modo estrito, pois ndo se considerou o valor preciso adotado
pelo programa para a habilitagdo das familias a cada ano. Foi adotada a referéncia de ¥4 de saldrio minimo per
capita de renda familiar, que n&o obrigatoriamente coincide com os valores exercidos pelo programa.
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As dimensdes e os indicadores adotados sao apresentados a seguir.

A) Insercao no mercado de trabalho

1.

Razdo de Dependéncia — Relacao entre o nimero de dependentes (pessoas
com idade menor que 14 e maior que 65 anos) e o total da populacao
economicamente ativa (pessoas com idade superior a 14 e inferior a 65 anos).
Varidvel utilizada V8005;

Trabalho infantil — Relacdo entre o total de criancas de 9 a 14 anos que
exerceram algum tipo de ocupacao e o total de criancas nessa faixa de idade.
Variaveis utilizadas: V8005, V0701, V0702, V0703,V0602, V4714,

Trabalho infantil ndo remunerado — Relacao entre o total de criancas de 9 a 14
anos que exerceram algum tipo de ocupacao sem remuneracao e o total de
criangas nessa faixa de idade. Varidveis utilizadas: V8005, V0708, V4715, V0701,
\V0702,V0703,V0602,V4714;

Contribuicdao para a Previdéncia — Relacao entre o total de ocupados
com declaracdo de contribuicao a Previdéncia Social e a Populacdo
Economicamente Ativa (ocupados e desempregados). Varidveis utilizadas:
V4706 e V4711,V4805;

Trabalho por conta-propria — Relacao entre o total de ocupados por conta-
propria e a Populacdao Economicamente Ativa. Varidveis utilizadas: V4706 e
V4711,V4805;

Taxa de Ocupacao — Relacao entre o total de ocupados e a Populacao
Economicamente Ativa. Varidveis utilizadas: V4706, V4805.

B) Renda familiar

1.

Rendimento de Politicas Publicas — Relacdo entre o rendimento médio oriundo
das politicas publicas (aposentadorias e pensdes -V1251,V1252,V1254,V1255,
V1257,V1258,V1260,V1261) e o rendimento médio de todas as fontes (V4720)
da populacao brasileira;

Rendimento do Trabalho — Relacao entre o rendimento médio oriundo de
alguma forma de trabalho (V4719) e o rendimento médio de todas as fontes
(V4720) da populacao brasileira;

Peso do Rendimento Monetério — Relacdo entre a massa de rendimentos
monetarios (REND_MONET da Pesquisa de Orcamento Familiar - POF) e o total
dos rendimentos (REND_TOTAL da POF);
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Peso do Rendimento Nao Monetario — Relacao entre a massa de rendimentos
nao monetarios (REND_N_MONET da POF) e o total dos rendimentos da POF.

C) Acesso a terra

1.

Propriedade da terra — Relacao entre o total de domicilios agricolas com
propriedade da terra (chefes de familia empregadores ou conta-prépria com
idade inferior a 60 anos e que possuem declaracao da existéncia da 12 parcela
da terra) e o total de domicilios agricolas. Variaveis utilizadas: V0401, V8005,
VO151,V9201.

D) Acesso a educacao

1.

Analfabetismo — Relacdo entre o total de analfabetos com idade maior que 14
anos e o total da Populacao em Idade Ativa. Variaveis utilizadas: V8005, VO601;

Escolarizacao — Relacao entre o total de criancas e adolescente de 7 a 14 anos
que freqUentam a escola e o total de pessoas nessa faixa de idade. Varidveis
utilizadas: V8005 e V0602;

Defasagem escolar — Relacdo entre o total de criancas e adolescentes de 7
a 14 com nivel de escolaridade incompativel com a sua idade e o total de
pessoas nessa faixa de idade. Varidveis utilizadass: V8005 e V0605.

E) Perfil Demografico

1.

Chefia feminina — Relagao entre o numero de domicilios chefiados por uma
pessoa do sexo feminino e o total de domicilios. Varidveis utilizadas: V0302 e
V0401;

Chefia de ndo brancos — Relacdo entre o nimero de domicilios chefiados por
uma pessoa Nao branca e o total de domicilios. Varidveis utilizadas: V0302 e
V0404;

Taxa de mortalidade perinatal — Relacao entre o numero de filhos nascidos
mortos e o total de nascimentos em mil pessoas. Variaveis utilizadas: V1111,
V1112,V1141,V1142.

F) Condi¢6es de vida

1.

Parede apropriada — Proporcao de domicilios sem parede apropriada, isto é,
construcao diferente de alvenaria. Varidvel utilizada: V0203;
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2. Telhado apropriado — Proporcao de domicilios sem telhado apropriado, ou
seja, cobertura diferente de telha, laje de concreto ou madeira aparelhada.
Varidvel utilizada: V0204;

3. Banheiro exclusivo — Proporcao de domicilios sem banheiro exclusivo ao
domicilio. Varidveis utilizadas: V0215 e V0216;

4.  Densidade por dormitério — Relacdao entre o numero de moradores do
domicilio e o total de dormitério do mesmo domicilio. Varidveis utilizadas:
V0206 e VO105;

5. Agua encanada — Proporcdo de domicilios sem abastecimento de &gua
apropriado (dgua canalizada no domicilio). Varidvel utilizada: V0211;

6. Coleta de lixo — Proporcao de domicilios sem coleta de lixo alguma. Varidvel
utilizada: V0218;

7. Energia elétrica — Proporcao de domicilios sem energia elétrica. Variavel
utilizada: V0219;

8. Geladeira ou freezer — Proporcao de domicilios sem qualquer equipamento
de refrigeracao de alimentos (geladeira ou freezer). Varidveis utilizadas: V0228,
V0229;

9. Esgotamento sanitario — Proporcao de domicilios sem rede coletora de esgoto
ou fossa séptica. Varidvel utilizada: V0217.

Estabelecidas as dimensdes e os indicadores, se procurou definir algum
procedimento que pudesse dar uma referéncia relativa da posicdo de insuficiéncias
ou fragilidades que gravam a populacao pobre. Com este objetivo, foi realizada
a padronizacao dos indicadores, visando que a métrica de cada um deles se
estabelecesse em uma mesma escala e que pude permitir relacionar o indicador da
populacao pobre com aquele conhecido para a média da populacao brasileira.

Esta conduta permite avaliar se a debilidade apresentada para a populacao pobre
Ihe é especifica ou se ela é comum a média da populacdo brasileira. O posicionamento
do indicador na primeira situacao sinaliza que o acesso a uma politica publica, por
exemplo, é mais fragil para a populacao pobre. Quando observado o posicionamento
do indicador na segunda situacao, pode-se considerar que a situacao de fragilidade
nao pode ser tomada como particular ou especifica da populacao pobre, mas da
maioria da populacao. Neste caso, o resultado sinaliza que o problema de acesso a
politica ndo é uma especificidade da populacao pobre, devendo ser relacionado a
restricdes mais amplas de cobertura de uma determinada politica social.
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A padronizacao dos indicadores visou situa-lo na amplitude de zero a dois, sendo
a posicao “zero” correspondente da situacao limite de completa insuficiéncia, a “'um”
representando a situacao média da populacao brasileira e “dois” aquela que expressa
a situacao limite de melhor posicao do indicador. O procedimento adotado para
estabelecer indicadores entre zero e dois foi 0 sequinte:

A) Se o aumento do indicador expressar maior grau de insuficiéncia ou
fragilidade, o calculo do indicador padronizado segue o procedimento
seguinte:

IP =1+ (IMBR - IPA) / (IMAX — IMIN)

B) Se a reducdao do indicador expressar maior grau de insuficiéncia ou
fragilidade, o calculo do indicador padronizado segue o procedimento
seguinte:

IP =1+ (IPA = IMBR) / (IMAX — IMIN)

sendo, IP o Indicador padronizado; IMBR é o indicador médio para o Brasil; IPA é
o indicador da populacao alvo; IMAX é o indicador maximo observado entre todos
0s estados brasileiros e entre todas as situacdes dos domicilios para pobres e nao-
pobres; e IMIN é o indicador minimo observado entre todos os estados brasileiros e
entre todas as situacdes dos domicilios para pobres e nao-pobres.

Como se notard, o procedimento metodoldgico nao se traduziu na elaboracao
de um indicador sintético, que pudesse expressar a totalidade das dimensoes
consideradas. Einegavel que a existéncia deste indicador tem relevancia para a anélise
académica e mesmo para uma comparacao internacional, por exemplo. Entretanto
nao parece ser justificavel quando se propde uma caracterizacao da pobreza para
orientacdo da politica publica. E fundamental que a abordagem permita informar a
situacao da populacao pobre quanto ao acesso da politica social e, se possivel, aos
programas que cada uma delas conduz. Também, nao parece ser consistente buscar
eleger a dimensdo que pode ter maior contribuicdo, caso fosse adotado, para a
melhoria do indicador sintético. Avaliar diferencas de contribuicao da educacao ou
do mercado de trabalho para a reducao da pobreza leva muitas vezes a adotar uma
visao estatica e imprecisa do papel de cada uma das dimensoes, bem como possiveis
articulagcdes existentes entre elas e que podem se traduzir em comportamento
diferenciado de cada uma delas.

Ao desenvolver a abordagem multidimensional, o esforco teve por objetivo
informar a evolucao de cada uma das dimensdes nas condicdes de vida da populacao
pobre. Do ponto de vista do gestor publico, os indicadores possibilitam a leitura
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sobre quais dimensoes tem contribuido mais ou menos para a reducao da pobreza
e, portanto, quais sao as politicas que devem ser reforcadas para que se reduza a
situacao de desigualdade de acesso as politicas publicas pela populacao pobre.

6. Perspectivas da populacao rural na dinamica demografica

O esforco de debater e caracterizar a pobreza no meio rural encontra como primeira
justificativa a importancia presente e futura que este segmento da populacao tem e
continuard tendo na dinamica demografica brasileira.

Ao contrario das expectativas encontradas no debate sobre a populacao rural
durante os anos de crescimento acelerado da economia brasileira nas décadas de 60
e 70, quando se considerava que o segmento populacional assumiria uma posicao
residual na configuracéo da estrutura demografica brasileira, constata-se a recorréncia
e reproducao de uma populacao rural expressiva.

A projecao populacional elaborada pela Cepal apresenta evidéncias rapidas
sobre este processo na primeira metade do Século. De acordo com a instituicao, a
populacao rural brasileira ficard praticamente estavel, em termos absolutos, de 2010 a
2050. Ao redor de 30 milhdes de pessoas continuarao a residir na zona rural, cifra esta
que poderia ser ampliada se considerada a parcela da populagcao urbana residente
nos pequenos municipios''. Entre 2030 e 2050, a populacao rural brasileira conhecera
uma taxa de crescimento zero, contra uma taxa de -0,3% a.a. para o conjunto da
Ameérica Latina.

11 De acordo com as Nac¢des Unidas, deve-se incorporar a populacao rural a parcela de populagao urbana
residente nos pequenos municipios, em razao da inegavel dependéncia econdmica que eles possuem da
atividade agricola. E reconhecido que a renda urbana destes municipios é dependente da atividade agricola.
Nédo é possivel adotar este procedimento quando se utiliza os dados da Pnad, em razdo deles ndo serem
desagregados para a malha municipal brasileira. Somente com o Censo Demografico seria possivel avaliar a
dimensao da populagdo rural em uma perspectiva mais ampla, isto é, incorporando a popula¢do urbana dos
municipios com até 20 mil habitantes. Entretanto, ainda nao se encontram disponiveis os resultados do Censo
Demografico 2010, fato que impede uma avaliacdo socioecondmica do pais na primeira década do Século.
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Tabela 1 - Estimativas de populacao segundo situacao basica de domicilio América
Latina e Brasil, 1990/2050

1990 2010 2030 2050
Valores Absolutos
Brasil 149.689.806 199.991.561 238.326.479 238.326.479
Urbana 111.847.452 170.017.429 209.871.881 227.640.937
Rural 37.842.354 29.974.132 209.871.881 28.518.722
Rural/Total 253 15,0 12,0 11,1
América Latina 433.594.916 582.417.247 701.822.556 762.041.106
Urbana 306.222.673 463.152.062 588.010.440 651.519.246
Rural 127.372.243 119.265.185 113.812.116 110.521.860
Rural/Total 294 20,5 16,2 14,5
Taxas Anuais de Cresimento (%)
Brasil 2,9 1,8 0,7
Urbana 43 2,1 0,8
Rural -2,3 -0,5 0,0
América Latina 30 1,9 0,8
Urbana 4 2,4 1,0
Rural -0,7 -0,5 -0,3

Fonte: Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe, CEPAL. Elaboracdo prépria.

Enquanto se observard uma tendéncia de queda da participacao relativa da
populacao rural no total da populacao brasileira, estara se observando uma situacao
de estabilidade da participacao da populacdo rural brasileira no total da populacao
rural latino-americana.

Grifico 1 - Indicadores de Participacdo da Populagdo Rural, Brasil, 1970-2050

=——rpopulagorural
10 Brasil/Populagéo total Brasil

Populago rural
5 Brasil/Populagio Rural América

1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050

Fonte: Comissdo Econémica para América Latina e Caribe, CEPAL. Elaboragdo prépria.
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Contata-se, portanto, que a situacao brasileira deverd destoar em relacao ao
comportamento da média dos paises latino-americanos, que deverd continuar a
reduzir suas populacdes rurais. Enquanto os dados revelam que a participacao da
populacao rural na populacao brasileira caiu, aproximadamente, de 25% para 15%
entre 1990 e 2010, nota-se que este movimento sera de somente 4 pontos percentuais
entre 2010 e 2050.

Explicita-se, deste modo, a impossibilidade de nao se estabelecer orientacdes
especificas para a populacao rural, seja em termos de politica econdmica como
de politica social. E necessario abandonar completamente possiveis resquicios do
enfoque residual sobre o0s problemas sociais e econdémicos da populacédo rural.

7. Tendéncias gerais da pobreza segundo o critério basico de
renda corrente

Como apontado anteriormente, a renda corrente auferida por uma familia é
considerada como referéncia basica para mensuracdo e andlise da populacdo em
situacao de pobreza, mesmo em uma perspectiva analitica multidimensional. Estando
0S acessos aos alimentos, as roupas e a moradia estritamente associados a renda
disponivel das familias, ¢ incontornavel que ela seja adotada como critério basico para
reconhecimento da situacao de pobreza de uma familia.

No Brasil, ndo temos uma linha oficial de pobreza. As referéncias existentes tém
sido elaboradas no meio académico. Neste projeto, se adota a referéncia de 4 de
salario minimo de renda familiar per capita para caracterizacao da populagao pobre.
Ao adotar esta conduta nao esta se afirmando que a referéncia equivale a uma linha
de pobreza. Somente se considera que a referéncia de % de saldrio minimo permite
conhecer as condicoes de pobreza da populacao foco do Programa Bolsa Familia.

A mensuracao monetdria da abrangéncia da pobreza na sociedade brasileira
pode ser considerada a partir da linha de pobreza estimada pela Cepal para o Brasil.
Por representar um esforco visando estabelecer referéncias para os paises latino-
americanos e que se adequa as orientacdes das Nacdes Unidas de associar a linha
de pobreza as necessidades basicas de uma familia, parece ser recomendavel que se
considere a linha de pobreza da Cepal como referéncia basica, enquanto o Governo
Federal ndo define uma linha prépria para o pals.

Quando se considera a avaliacdo sobre a situacao atual de pobreza latino-
americana realizada pela Cepal, € possivel argumentar que a existéncia de uma
estrutura institucional abrangente de politicas sociais no Brasil tem permitido ao
pals avancar relativamente mais na reducao da pobreza. Segundo a instituicao, a
participacao do Brasil na populacao pobre latino-americana caiu, aproximadamente,
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de 34% para 26% entre 1990 e 2009. Dentre a populacao rural, esta queda foi de 32%
para 19% durante o periodo, sinalizando uma reducao da pobreza relativamente
maior que aquela encontrada para a populacdo urbana. Diversos ensaios reconhecem
que este movimento no meio rural foi fruto da difusao do Beneficio de Prestacao
Continuada conjugada, e no periodo mais recente, com aquelas do Bolsa Familia e do
Salario Minimo.

Tabela 2 - Evolucao da Pobreza segundo situacao de domicilio (1).
Brasil e América Latina, 1990/2009

1990 1999 2005 2009
Valores Absolutos
Brasil 71.851.107 65.519.634 68.286.723 49.797.899
Urbana 46.081.150 46.664.467 51.472.159 37.573.852
Rural 26.716.702 18.183.602 16.603.246 11.779.834
América Latina 209.426.344 224.613.257 217.525.712 192.780.109
Urbana 126.776.187 144.164.220 145.053.993 128.756.273
Rural 83.301.447 79.057.614 71.247.218 62.972.018
Total 34,3 29,2 314 25,8
Urbana 36,3 324 35,5 29,2
Rural 32,1 23,0 233 18,7

Fonte: Comissédo Econdmica para Ameérica Latina e Caribe, CEPAL. Elaboracdo prépria.

(1) Populacdo em situacdo de pobreza segundo critério definido pela CEPAL.

Na Tabela 3, pode-se encontrar uma sintese da situacao da pobreza segundo 0s
critérios da Cepal e do Programa Bolsa Familia para o ano de 2008, a partir dos dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios'. Os resultados mostram que somente 34%
da populacao pobre pode ser classificada por ambos os critérios. Considerando a situacao
de domicilios, o resultado corresponde a 47% para a zona rural e 29% para a urbana. O
resultado revela que a situacao de pobreza associada a renda familiar per capita inferior a Va
de salario minimo apresenta maior densidade no setor rural,ac mesmo tempo em que um
padrao de necessidades basicas mais complexas se estabelece no setor urbano, levando
a um maior distanciamento entre os dois critérios e, portanto, uma menor expressao da
populacao com renda inferior a ¥ de salario minimo em situacao de pobreza.

12 Nao é possivel auferir as diferencas entre os resultados obtidos no processamento direto dos dados
da Pnad e aquele divulgado pela Cepal. A consisténcia da diferenca exigiria um esforco especifico com o
envolvimento da instituicdo, iniciativa que fugiria dos objetivos do projeto. A utilizacdo dos dados da Cepal
teve por preocupagao, como apontado, ter uma linha de pobreza de referéncia de natureza institucional, que
permitisse situar a inser¢ao da politica publica brasileira no combate a pobreza.
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Tabela 3 - Mensuracao da populacao em situacao de pobreza segundo critérios da
Cepal e do Programa Bolsa Familia

Brasil, 2008
Urbana Rural Total
Norte 1.321.135 813.018 2.134.153
Nordeste 5.771.958 5.506.096 11.278.054
Sudeste 2.453.236 808.986 3.262.222
1/4 SM (A)
Sul 622.735 404.150 1.026.885
Centro-Oeste 581.207 159.182 740.389
Total 10.750.271 7.691.432 18.441.703
Norte 5.096.892 2.030.381 7.127.273
Nordeste 17.241.969 10.202.304 27.444.273
Sudeste 9.535.140 2.161.127 11.696.267
CEPAL (B)
Sul 3.480.296 1.472.780 4.953.076
Centro-Oeste 1.764.265 511.269 2.275.534
Total 37.118.562 16.377.861 53.496.423
Norte 242.125 84.997 327.122
, Nordeste 772.247 333.441 1.105.688
Nimero de
pessoas com renda Sudeste 1.074.244 103.576 1.177.820
familiariguala sy 239.104 46.397 285.501
Z€10 Centro-Oeste 226.647 24.231 250.878
Total 2.554.367 592.642 3.147.009
Norte 25,9 40,0 29,9
Nordeste 33,5 54,0 41,1
Sudeste 25,7 37,4 27,9
(A)/ (B)
Sul 17,9 27,4 20,7
(Centro-Oeste 32,9 31,1 32,5
Total 29,0 47,0 34,5

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, Pnad-IBGE. Microdados. Elaboragao prépria.

Aproximando do enfoque proposto pelo projeto, de caracterizar a pobreza segundo
a referéncia basica da politica social de transferéncia de renda, é possivel observar a
tendéncia de reducao da pobreza ao longo da década como aponta os resultados da
Cepal. Os dados da Pnad evidenciam uma tendéncia de reducao da pobreza quando
se considera sua densidade segundo estratos de renda familiar per capita. Em 2008, a
pobreza, segundo o critério de renda familiar per capita inferior a V4 de salario minimo,
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estava concentrada entre as familias 15% mais pobres do pais. A tendéncia de queda
da pobreza de natureza monetaria vem ocorrendo, entretanto, mais acentuadamente
no meio urbano, fato evidenciado pela elevacao da participacao dos domicilios rurais
no total das familias pobres. O resultado sugere uma maior persisténcia da pobreza no
meio rural quando se considera exclusivamente o acesso a renda.

A pergunta que este resultado levanta é sobre a razao da recorréncia desta situacao
de pobreza dentre as familias com renda per capita inferior a ¥ de salario minimo,
guando o Programa Bolsa Familia sinaliza ter atingido a cobertura da populacao alvo.
Duas hipdteses podem ser levantadas.

Tabela 4 - Densidade de familias pobres segundo critério de 1/4 de Salario Minimo
de Renda Familiar per capita por estratos de renda

Brasil, 2003/2008

Estratos 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Participacao das familias pobres no total da populacao do estrato de renda
5% mais pobre 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
10% 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
15% 100,0 100,0 100,0 100,0 90,0 96,7
20% - 259 32,3 25,0 - -

5% mais rico - - - - - -

Total 12,8 13,1 13,0 13,1 11,0 11,2

Porcentagem de familias com domicilio rural no total da populagao pobre

5% mais pobre 20,8 15,5 19,0 18,5 26,8 29,5
10% 36,4 39,0 40,8 42,5 40,2 411

15% 30,0 36,8 38,6 348 314 31,3

- 289 244 26,9 - -

5% mais rico - - - - - .
Total 28,1 27,9 29,9 29,8 32,1 33,3

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, PNAD-IBGE. Microdados. Elaboracédo prépria.

A primeira refere-se a cobertura do cadastro. Apesar do amplo esforco realizado
pelo Governo Federal, é provavel que o cadastramento completo da populacao pobre
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ainda necessite de algum tempo para alcancar adequadamente a complexidade
da malha de municipios brasileiros. A segunda razao relaciona-se aos critérios do
Programa Bolsa Familia, que cobre familias com filhos até 15 anos de idade. Esta
restricdo nao foi adotada para mensurar a pobreza das familias com renda per capita
inferior a ¥4 de salario minimo, pois o foco do projeto volta-se para a caracterizacao da
pobreza, que deve ser objeto da politica publica, mas que nao se restringe diretamente
aos seus objetivos imediatos. Portanto, se buscou identificar a parcela de populacao
pobre caso a politica publica visasse superar o estado de fragilidade das familias
com renda inferior a ¥ de saldrio minimo, independentemente das caracteristicas
socioecondmicas de cada uma delas. Ao adotar este critério continua se constatar a
existéncia de 1,3 milhées de familias com renda zero, em 2008, contra 1,8 milhdes em
2003.

8. A pobreza rural segundo um enfoque multidimensional'?

Considerando a perspectiva apontada, a pergunta que se apresenta remete-se as
caracteristicas da pobreza que nao sejam de natureza monetaria, isto €, associadas as
outras dimensdes que marcam o perfil socioeconémico das familias.

O grafico 2 apresenta os indicadores padronizados para as familias pobres rurais
segundo as dimensdes definidas para os anos de 2004 e 2008. O resultado mostra que
as familias rurais pobres apresentam apenas um indicador proximo aos observados
para a média da populacao brasileira, isto é, a presenca de chefia feminina. Em relacao
aos demais indicadores, observa-se que os domicilios pobres rurais apresentam ampla
desvantagem.

13 Os resultados detalhados encontram-se organizados em arquivos complementares. Ver Indicadores
Multidimensionais Padronizados, 2004 e 2008, arquivo no formato Excel.
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Grafico 2 - Indicadores multidimensionais padronizados de insuficiéncia para domicilios rurais
em situagao de pobreza
Brasil, 2004/2008

. -Razéo de Dependéncia
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Defasagem escolar Geladeira e Freezer —2004
Fonte: PNAD, POF - Escolarizaggo Esgotamento Sanitario 2008

2004/2008 Analfabetismo

Quando se analisa o movimento 2004-2008, constata-se a melhora para os
indicadores de taxa de ocupacao, nivel de escolarizacao, participacao do trabalho
por conta-propria, esgotamento sanitario e chefia feminina e uma reducdo muito
acentuada da incidéncia do trabalho infantil.

O resultado para o conjunto do palfs evidencia prontamente a situacao de
desvantagem dos domicilios pobres em termos de condicdes socioecondmicas, bem
como a maior dificuldade de modificar estas condicoes, quando considerado o recuo
da pobreza em termos de renda corrente monetaria.

A situacao de desvantagem dos domicilios pobres rurais € ainda melhor
explicitada quando se apresenta seus indicadores de insuficiéncia ou desvantagem
socioecondmica junto com aqueles encontrados para a populacao nao-pobre rural.
Na maioria dos indicadores é encontrada uma situacao de desvantagem para 0s
domicilios pobres rurais. Mesmo quando estes possuem indicadores préoximos aos
dos domicilios nao-pobres, o resultado revela uma situacao de desvantagem comum
aos dois segmentos'.

14 Os resultados para as regides geograficas estdo disponiveis no anexo 2.

44



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
A Nova Cara da Pobreza Rural:
desafios para as politicas pablicas

Grafico 3 - Indicadores multidimensionais padronizados de insuficiéncia para domicilios rurais
segundo condicdo de pobreza
Brasil, 2008
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9. Observacoes gerais

A proposta do projeto era analisar a nova da pobreza rural. Ao longo do seu
desenvolvimento, esta pergunta foi objeto de constante discussdo. Muito se
perguntou sobre a possibilidade de se falar sobre a existéncia de uma nova pobreza
rural.

A analise aqui desenvolvida procurou ampliar o horizonte da discussao,
apresentando argumentos sobre a importancia de romper o enfoque monetario que
dominou as analises e as politicas relacionadas a pobreza nos ultimos 20 anos do
Século XX. A proposta apresentada buscou estabelecer um enfoque multidimensional
da pobreza, com a preocupacao de subsidiar as politicas sociais.

Os resultados agregados que foram apresentados revelam a situacao de ampla
desvantagem socioeconémica da populacao pobre rural em relacdo a média da
populacao brasileira e mais acentuadamente quando se compara com a situacao da
populacao ndo-pobre.

Se ao longo desta década foi possivel estabelecer um movimento estavel de
reducao da pobreza a partir da transferéncia de renda, nao se pode fazer afirmacao
equivalente quanto se analisa outras dimensdes relacionadas ao acesso de bens e
servicos publicos, ao perfil demografico das familias e a insercdo no mercado de
trabalho. Um grande esforco de ampliacdo das politicas sociais é necessario para que
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uma reducao da desigualdade dos indicadores socioecondémicos entre pobres e nao-
pobres rurais seja alcancada.

Considerando o tamanho e a complexidade deste desafio, pode-se dizer que
existe uma nova pobreza rural, cujo enfrentamento exige uma estratégia ampla de
articulacao das politicas sociais. Algumas iniciativas se encontram em curso, Como a
articulacdo entre as politicas de transferéncia de renda e de educacao fundamental
e o programa Territérios da Cidadania. Mas o desafio exige um investimento mais
expressivo das politicas publicas, tanto na ampliacao de sua cobertura, quanto na
articulacao das suas acoes.

O esforco na articulacao fica explicito quando se analisa a matriz institucional de
politicas e programas sociais para as atividades agricolas e populacoes rurais. Uma
gama importante de iniciativas € encontrada, mas a gestao articulada dos diversos
instrumentos é ainda limitada (Braga, 2011). As dificuldades de articulacdo esbarram
tanto na segmentacao institucional das politicas e programas, em geral imposta pela
gestao do orcamento do Governo Federal, como na auséncia de objetivos comuns
entre dreas do proprio governo.

A eficiéncia mostrada pela politica de transferéncia de renda transforma este
instrumento de politica publica em um potencial eixo estruturante para as acoes das
outras politicas sociais e mesmo de iniciativas presentes nas politicas setoriais.

A construcao do enfoque multidimensional aqui realizada traz evidéncias, mas
também poderd ser utilizado diretamente na gestdo das diversas politicas. E possivel
elaborar boa parte dos indicadores a partir dos sistemas administrativos de informacao
do Governo Federal, sendo que eles podem ser apresentados para 0s municipios, e
mesmo de modo desagregado para 0s grandes municipios.

A adocao dessa estratégia permitiria conhecer e acompanhar a evolucao das
politicas sociais na esfera municipal, estadual e regional, bem como decisées de
investimento, gasto e institucionalidade das diversas politicas.

Fica explicita, portanto, a necessidade de se ampliar a andlise e as politicas sociais
em uma perspectiva multidimensional da pobreza, bem como a possibilidade de se
construir informacao estrutura e adequadas ao processo. Portanto, pode-se afirmar
que o pals tem possibilidade de enfrentar a nova pobreza rural, isto é aquela associada
as desvantagens e fragilidades socioecondmicas da populagao pobre.
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Anexo 1 - Metodologia de pareamento dos dados da PNAD e POF'>

Para permitir o uso integrado de informacoes da PNAD e da POF, foi realizado um
pareamento de microdados das bases da PNAD de 2008 e da POF de 2008. A estratégia
consistiu em identificar uma chave de pareamento que permitisse a associacao de
cada registro domiciliar da PNAD aos valores médios observados em domicilios da
POF com uma chave equivalente.

O critério de pareamento considerou a combinacao das informacoes referentes
a unidade da federacao (UF), local de moradia (urbano ou rural), vigésimo de renda
domiciliar per capita e nimero de moradores no domicilio. O quadro abaixo descreve
as categorias utilizadas e as respectivas variaveis da PNAD e POF utilizadas na
composicao da chave de pareamento:

15 O procedimento de pareamento foi realizado por Alexandre Gori Maia e Cassiano Bezerra Trovao,
respectivamente, professor e doutorando do Instituto de Economia da Unicamp.
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Variavel PNAD POF (Categorias

11=Ronddnia
12=Acre
13=Amazonas
14=Roraima
15=Pard

16=Amapad
17=Tocantins
21=Maranhao
22=Piaui

23=C(eard

24=Rio Grande do Norte
25=Paraiba
26=Pernambuco

UF (OD_UF 27=Alagoas
28=Sergipe
29=Bahia

31=Minas Gerais
32=Espirito Santo
33=Rio de Janeiro
35=Sao Paulo
41=Parand
42=Santa (atarina
43=Rio Grande do Sul
50=Mato Grosso do Sul
51=Mato Grosso

Unidade da Fede-
racao

52=Goias
53=DistritoFederal
local demoradia | V4105 | COD_UF e NUM_EXT_RENDA ?f:;':l""
Vigésimo de
. RENDA_BRUTA_MONETARIA /
renda dom.|C|I|ar per | V4621 QTD_MORADOR_DOMC 01..20
capita
1=1 morador
2=2 moradores
Nimero de mora- VA105 QTD._MORADOR_DOMC 3=3 moradores
dores 4=4 moradores

5=5 moradores
6=6 ou mais

A partir das especificacdes acima apresentadas, a chave compunha-se de 6
caracteres numeéricos, permitindo um numero maximo de 6480 combinacoes
(27%x2x20x6). Entretanto, nem todas as combinacoes estavam presentes na PNAD e
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na POF e, mesmo presentes, poderiam nado existir simultaneamente nas duas bases.
Assim, foi necessario adotar uma estratégia que considerasse tanto a equiparacao
exata das chaves (pares perfeitos) como uma equiparacao aproximada para aqueles
registros sem pares perfeitos.

Primeiramente, obtiveram-se todos as combinacdes existentes em cada base de
dados. Entre os 118.138 domicilios presentes na PNAD de 2008, foram identificadas
5.851 chaves diferentes. Por sua vez, entre os 55.970 domicilios presentes na POF de
2008, também foram identificadas 5.891 chaves diferentes.

Das 5851 chaves presentes na PNAD de 2008, 5503 (94%) apresentavam
equiparacao exata, a0 menos para um registro da POF. Ou seja, 348 chaves
correspondentes 4.332 domicilios da amostra ndo apresentavam equiparacao exata
e precisaram ser pareados segundo um critério alternativo. Esse critério consistiu
na equiparacao exata das trés primeiras variaveis da chave (UF, local de moradia e
vigésimo de renda per capita) e na aproximacao do nimero de moradores ao valor
mais proximo encontrado na POF. Por esse critério, todos os registros da PNAD
passaram a apresentar pelo menos um registro equivalente na POF.

Anexo 2 - A pobreza rural nas regides geograficas segundo o enfoque
multidimensional

Grafico A1 - Indicadores multidimensionais padronizados de insuficiéncia para
domicilios rurais segundo condi¢ao de pobreza Norte, 2008
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Grafico A2 - Indicadores multidimensionais padronizados de insuficiéncia para domicilios
rurais segundo condicdo de pobreza Nordeste, 2008
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Fonte: PNAD, POF 2008

Gréfico A3 - Indicadores multidimensionais padronizados de insuficiéncia
para domicilios rurais segundo condicao de pobreza Sudeste, 2008
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Grafico A4 - Indicadores multidimensionais padronizados de insuficiéncia
para domicilios rurais segundo condicao de pobreza Sul, 2008
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Grafico A5 - Indicadores multid

imensionais padronizados de insuficiéncia para

domicilios rurais segundo condicao de pobreza Centro-Oeste, 2008
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CAPITULO |l

AS DIFERENTES FORMAS DE
DEFINIR O RURAL BRASILEIRO
E ALGUMAS TENDENCIAS
RECENTES — IMPLICACOES
PARA POLITICAS DE  |a Arilson Favareto
DESENVOLVIMENTO E COMBATE Socidlogo, Professor da UFABC e Pesquisador

do Cebrap

A POBREZA Paulo Seifer

Engenheiro, Pés-Graduando na UFABC

Introducao

Tendem a soar como bizantinas as discussdes e polémicas que as vezes se
travam em torno das diferentes maneiras de definir unidades espaciais ou a esfera
de atuacao de programas e politicas publicas. Mas as proximas paginas pretendem
mostrar que se trata justamente do contrario: sem atentar para o que esta por tras de
cada definicao e sem um exercicio permanente de atualizacao destas categorias de
definicao ndo ha como captar a verdadeira configuracdo destas unidades do mundo
real, nem tampouco se pode identificar tendéncias em curso. Sem isso, para usar um
conceito de Amable & Palombarini (2003), politicas e investimentos publicos perdem
aderéncia ao objeto de intervencao e tém sua eficacia ser fortemente restringida. Esta
afirmacao de carater geral é particularmente valida quando se trata de pensar quais as
implicacoes das diferentes formas de definir o que é o rural brasileiro para efeitos de
desenho e implementacao de politicas de desenvolvimento e de combate a pobreza.
Responder a esta questdo é o principal objetivo das proximas paginas.

A ideia central que se pretende demonstrar pode ser adiantada desde ja. As
Ultimas décadas do século passado foram palco de transformacdes qualitativas na
esséncia da ruralidade. Sao mudancas que atingem as trés dimensdes fundamentais
que permitem definir o rural: as relacdes de proximidade entre as pessoas que ali
vivem, as formas de uso social dos recursos naturais, e as interdependéncias entre os
campos e as cidades. As mudancas ocorridas nestas trés dimensoes levaram a nada
menos do que uma erosao das bases daquilo que se poderia chamar de paradigma
agrario e que sustentou as visdes cientificas e normativas sobre o mundo rural ao
longo de todo o Século XX. Em seu lugar, os tempos atuais representam um momento
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de transicdo entre a velha ruralidade — na qual o futuro destes espacos dependia
fundamentalmente da promocéo das atividades primarias realizadas no seu interior e
das maneiras de fazé-lo — e uma nova ruralidade - cujo contelddo exige a superacao
de dicotomias que nao mais se sustentam, Como a oposicao estanque entre o rural e
o urbano. Com a emergéncia desta nova ruralidade, emerge também a abordagem
territorial do desenvolvimento rural. Contudo, ndo se trata ainda da emergéncia de
um novo paradigma, naquele sentido dado por Thomas Kuhn, de uma visdo partilhada
sobre o que ¢é o rural. Diferente disso, coexistem hoje duas visdes, em certa medida
antagdnicas sobre o que é o rural e sobre como promover o desenvolvimento destes
espacos. No campo das instituicdes e politicas, isso se materializa sob a forma de
um discurso inovador, mas também na permanéncia de instrumentos e prioridades
ainda condizentes com o estatuto da velha ruralidade. Daf a importancia em analisar
as tendéncias em curso no rural brasileiro, os problemas de definicdo contidos nestas
tendéncias, e quais as implicacbes deste novo momento para pensar as politicas
publicas.

Para desenvolver e sustentar esta ideia central o trabalho esta organizado em trés
partes principais. Na primeira secao o objetivo é elucidar o que € o rural na virada
do Século XXI, abordando tendéncias gerais e sua repercussao para as formas de
definicao do rural nos paises do capitalismo avancado. Na sequnda secao, a énfase
se desloca para a realidade brasileira no intuito de mostrar como, também aqui, estao
em CUrso processos sociais com caracteristicas similares e que ensejam a necessidade
de novas definicoes. A secdao termina com um exercicio de cendrios e o apontamento
de desafios para uma nova geracao de politicas publicas. A terceira e Ultima secao se
volta totalmente ao campo das politicas. Aqui o tom analitico das partes anteriores se
mistura a um viés normativo, a medida que o texto arrisca algumas proposicoes sobre
caminhos possiveis para se promover uma mudanca institucional compativel com a
retérica do desenvolvimento territorial’.

1. O que considerar rural e urbano na virada para o século XXI

As ideias de rural ou de urbano sao similares a tantas outras que sé existem em
relacao direta com seu par oposto, tal como acontece com o masculino e o feminino,
com o sagrado e o profano, com a pobreza e a riqueza. Para pensar os termos da
relacao entre os dois polos, a primeira dificuldade que se impde é justamente sua
propria delimitacao.

Na economia rural, a tradicao sempre foi pensar seu objeto como algo relacionado
a producao primaria, incluindo assim, além da agricultura, a exploracao florestal e

1 Este texto traz partes inéditas, mas também uma reedicdo de trechos anteriormente publicados em
varios trabalhos: Favareto (2007; 2010-a; 2010-b; 2010-c), Favareto & Veiga (2006), Favareto & Abramovay (2011).
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outras atividades extrativas, mas tendo sempre por universo as familias ou empresas
ligadas a este setor. E evidente que isto teve, durante determinado periodo, uma
base histdrica, uma correspondéncia no real que lhe sustentava, mesmo que como
visao distorcida ou parcial: 0 peso determinante da agropecuaria e do extrativismo
na vida rural. Na sociologia, a prépria criacdo do ramo dedicado ao rural veio apoiada
na oposicao comunidade-sociedade, restringindo seu objeto ao estudo das varias
dimensdes da vida social dos pequenos lugarejos, também com forte presenca da
agricultura na determinacao dos rumos dos individuos ou das economias locais, e
sempre pensando esta esfera com uma relativa autonomia e em aberto contraste com
a sociedade envolvente. A cldssica definicdo de Sorokin elenca os seguintes tragos
marcantes: as diferencas ocupacionais entre os dois espacos, com maior peso das
atividades primarias no caso dos espacos rurais; as diferencas ambientais, com maior
dependéncia da natureza no rural; o tamanho da populacdo; a densidade demografica;
o grau de diferenciacao social e de complexidade; as caracteristicas de mobilidade
social; e as diferencas de sentido da migracao. Sao tracos que claramente falam mais
da condicéo rural nos anos 30 do século XX, quando tal definicao foi formulada, do
que exatamente de caracteres fundamentais da ruralidade contemporanea.

O estudo da histéria urbana, da histéria das cidades, por sua vez, rendeu
periodizacoes e tipologias interessantes, que partem de alguma definicao do que
pode ser considerado, em perspectiva de evolucao temporal, uma cidade. Paul
Bairoch, num livro classico sobre o tema — De Jerico a México: villes et économie dans
["histoire (Bairoch, apud Bairoch, 1992) — elenca alguns critérios mais comuns para se
considerar um assentamento humano determinado como uma cidade. De todos, a
presenca do artesanato é o mais importante, por sua relacdéo com a especializacao
e o0 que ela implicou para a divisao do trabalho e a necessidade e possibilidade da
troca. Esta conceituacao sustenta uma cronologia de longa duracao da relagao entre
campos e cidades. Nesta sua historia econdmica o autor estabelece uma periodizacao
estruturada em quatro etapas: os primoérdios da urbanizacao (5000 a.C.); as sociedades
tradicionais (de 2700 a C. a Revolucao Industrial); a Revolucao Industrial (da Revolucao
Industrial ao Pds-guerra) e finalmente o periodo mais recente e marcado por aquilo
que ele chama de“inflacao urbana no Terceiro Mundo”. JA Max Weber, em A dominacdo
ndo legitima (Tipologia das cidades), havia adotado critérios de definicao e classificagao
das cidades que aliam aos critérios por ele mesmo definidos como “estritamente
econdbmicos” e “politico-administrativos’, outros de ordem “associativa” (Weber, 1998:
408-409).

Um didlogo entre estas definicbes sugere que uma abordagem da histéria das
relacbes entre campo e cidade deveria combinar a composicao de critérios
estruturais e funcionais com critérios relacionais, por meio de um tratamento
da longa duracdo da contradicdo (da unidade contraditéria) entre os dois polos. E
isso o que faz Georges Duby (1973) analisando a situacao europeia e francesa em
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particular, até chegar a uma tipologia da interacao destes espacos. Ou Fernand Braudel
(1979/1995; 1985) que em sua obra classica confere as cidades — sempre tomadas em
relacdo com os campos — 0 mesmo estatuto dado a moeda na evolucao histérica
da Civilizagcdo material e capitalismo: ambos sao fundamentais para a ampliacao das
trocas. E, como diz Braudel, “sans échange, pas de société”. Nao se trata, pois, de isolar
ou eliminar um dos dois polos, mas de analisar a evolucao de suas contradicoes e
interdependéncias, mesmo no auge da urbaniza¢ao, como nos tempos atuais.

1.1 As definicoes e dimensdes do rural e do urbano nos paises do
capitalismo avancado

Importantes trabalhos publicados nos Ultimos anos ja trataram do problema
que envolve as definicoes sobre o que pode ser considerado rural na Europa e EUA
(Wanderley, 2000; Abramovay, 2003; Veiga, 2004). Por isso, o intuito aqui nao é produzir
uma reconstituicao exaustiva das formas de classificacao disponiveis, mas apenas
sublinhar os critérios que vém sendo mais utilizados nos tempos atuais e delinear as
dimensdes atuais do rural contemporaneo nestes paises onde a urbanizacao foi mais
longe.

Na Europa sao utilizadas definicoes diferentes em cada pafs, muitas vezes
combinando varios critérios (Mathieu apud Wanderley 2000). O mais comum deles é a
demografia, e em dois sentidos: o tamanho da populacao e a densidade populacional.
Outro bastante presente é a utilizacao do solo. Na Irlanda, por exemplo, as zonas
com densidade populacional inferior a 100 habitantes por quildmetro quadrado sao
consideradas rurais. Na Grécia, o teto que separa as areas rurais das urbanas é dado
pela densidade populacional de 30 habitantes por quilémetro quadrado. O mesmo
vale para o limite de 200 habitacdes ou dez mil pessoas, na Dinamarca. Na Holanda
e na Inglaterra, o principal definidor sao as formas predominantes de utilizacao do
solo. Na Alemanha é adotada uma tipologia que combina aspectos econémicos,
demograficos e a utilizacdo do solo. E na Itdlia, por sua vez, o limite de dez mil
habitantes é acompanhado de uma lista de 13 critérios funcionais.

Muitas dessas definicoes sdao ja bastante antigas e, em varios palises, elas tém
passado por tentativas de reclassificacdo, mais condizentes com as dinamicas
socioecondmicas e ambientais contemporaneas. Uma das principais inovacoes foi
elaborada por instituicbes de pesquisa francesas. Ali, o critério classico, de tamanho
populacional, neste caso de duas mil pessoas, tem nada menos do que um século e
meio de existéncia. O aumento da mobilidade e a crescente integracao entre estas
pequenas aglomeracdes e centros urbanos maiores ou com localidades vizinhas,
tornou necessario aprofundar a combinacao entre critérios estruturais e funcionais
visando dar conta da nova dinamica. Foi assim que, ainda nos anos 60, o INSEE (Institute
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National de la Statistique et des Etudes Economiques) formulou a nocéo de ZPIU — Zonas
de Povoamento Industrial ou Urbano —, que se apoia na proporcao de trabalhadores
de uma determinada comuna que tem empregos fora de seu lugar de moradia, e na
parcela de domicilios dependentes da agricultura.

Com base neste critério, as comunas rurais foram divididas entre aquelas situadas
dentro das ZPIU e o rural profundo. A simples classificacdo de acordo com o critério
populacional permitiu identificar o tamanho dos espacos rurais franceses como algo
em torno de um quarto da populacao no inicio dos anos 90. Mas os contrastes entre
diferentes tipos de espacos rurais, como aqueles situados nas adjacéncias de areas
intensamente urbanizadas e povoadas e os localizados em dreas mais remotas, ficavam
sem possibilidade de apreensao pelas estatisticas e classificacdes oficiais. Por isso, em
1996 foi introduzida uma nova definicédo: o Zoneamento em Areas Urbanas (ZAU).
Com ela, 0s espacos urbanos passaram a ser categorizados em dois grupos: os “polos
urbanos’, onde ha uma oferta de pelo menos cinco mil empregos; a“coroa periurbana’
formada pelas comunas nas quais ao menos 40% da populacao ativa trabalha nos
polos urbanos ou nas comunas sob sua influéncia. Juntas, estas duas categorias
formam o espaco predominantemente urbano, o que no caso francés significava trés
quartos da populacao a época. De outro lado, também os espacos rurais tiveram sua
delimitagao mais refinada, sendo agora dividido em quatro categorias: O “rural sob
fraca influéncia urbana”, formada por comunas onde pelo menos 20% da populacao
ativa trabalha num centro urbano préximo; os “polos rurais”, pequenas localidades que
oferecem entre dois e cinco mil empregos e que, portanto, comportam mais postos
de trabalho do que habitantes, revelando-se um local de atracao; a“periferia dos polos
rurais”, com as comunas nas quais pelo menos 20% da populacao trabalha nos polos;
e finalmente, o “rural isolado”, que no caso francés representa 10% da populacao total
ou aproximadamente um terco do territério (INRA/INSEE, 1998).

Nos Estados Unidos, por sua vez, coexistem duas classificacdes oficiais: a do
U.S. Census Bureau e a do Office of Management and Budget (OMB). A classificacdo
do U.S. Census Bureau lida com dados decenais e tem um carater censitario. Nela as
areas urbanas sao as mais adensadas, mas nao correspondem a divisdes politico-
administrativas e podem ser de dois tipos: dreas urbanizadas ou “clusters urbanos”
Numa darea urbanizada deve haver mais de 50.000 pessoas, mesmo que nao haja
cidade com esse numero de habitantes, e um nucleo com densidade superior a 386
habitantes por quildmetro quadrado, podendo haver uma zona adjacente com um
minimo da metade dessa densidade. Por sua vez os “clusters urbanos” sao localidades
com populacao entre 2.500 e 50.000 pessoas, mas que atinjam os mesmos niveis de
densidade demografica. A populacado rural é definida com sendo aquela que esta fora
tanto das areas urbanizadas quanto dos“clusters urbanos”. Em 2000, 68% da populacao
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americana vivia em 452 areas urbanizadas, 11% em “clusters urbanos” e 21% nas areas
rurais (Veiga, 2004-a).

J& a classificacdo da OMB baseia-se em dados anuais de populacao, emprego e
renda e tem um carater politico-administrativo. Nela sao separados essencialmente
condados metropolitanos (metro) e nao metropolitanos (nonmetro). Um condado é
considerado economicamente ligado a uma aglomeracao metropolitana se 25% dos
trabalhadores residentes estiverem ocupados nos condados centrais, ou se 25% de
seus empregados fizerem o “movimento pendular inverso”. Além disso, os condados
“nonmetro”sao subdivididos em duas categorias: as “micropolitan areas” (centradas em
nucleos urbanos com mais de dez mil habitantes) e “noncore” para o restante dos
condados (Veiga, 2004-a).

Outraclassificacdo que merece destaque é aquela oferecida pela OCDE. Apdsanalise
de estatisticas referentes a 50.000 comunidades das duas mil microrregides existentes
nos paises membros, a equipe de seu Servico de Desenvolvimento Territorial passou a
distinguir dois niveis analiticos. No nivel local séo classificadas como urbanas ou rurais
as menores unidades administrativas, ou as menores unidades estatisticas. No nivel
microrregional as agregagdes funcionais sdo classificadas como mais urbanas, mais
rurais ou intermedidrias. Rurais sao aquelas localidades cuja densidade populacional
é inferior a 150 habitantes por quildbmetro quadrado, a excecao do Japao, onde este
numero sobe para 350. Assim, as microrregides consideradas “predominantemente
rurais”sao aquelas em que a participacao da populacao residente em localidades rurais
excede 50%; as microrregides “significativamente rurais’, por sua vez, séo aquelas em
que a participacao das localidades rurais fica entre 15 e 50%; e as “‘predominantemente
urbanas’, por fim, aquelas onde as localidades rurais representam menos de 15%
da populacdo. Essa tipologia proposta pela OCDE é menos refinada do que outras
existentes, mas tem a grande vantagem de cobrir um numero expressivo de paises e,
com isso, oferecer possibilidades de comparacao entre eles, como mostra a Tabela 1
a sequir. E é importante notar na Tabela 2, como a esta classificacao nao corresponde
um alinhamento setorial, 0 que se observa pela distribuicao dos empregos nos trés
grupos.
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Tabela 1 - Populacao rural nos paises da OCDE, 1990

Populacdo em

Populacao por tipo de regiao (**)

comunidades  predominantemente  Significativamente  Predominantemente
rurais () Rural Rural Urbana
0 -
ik Pqpulagao % da Populagao Nacional
Nacional
S“L‘ycl;jga 59 51 38 11
Finlandia 43 9 32 19
Dinamarca 23 4 37 2
fustria 4) 40 38 22
4 40 39 22
Egrﬁ\a i 44 36 34 30
40 33 23 44
s, : 2 :
' 49 47 25 28
e : ; ;
Grécia 43 47 15 38
Portucal 37 4? 24 34
J 36 35 2 43
Rep. Tcheca 29 15 57 28
ga';f]aha 37 30 41 29
Itéﬁia 30 17 46 37
22 9 44 47
Japao 27 2 35 43
Reino Unido 21 8 2 66
Luxemburgo 13 ! 27 72
Bélgica ’ 30 - 100 y
Holgnda ? 2 18 80
8 - 15 85
Notas:
- Naoseaplica.
... Nao disponivel.

(*) Populacao em comunidades locais com densidade inferior a 150 hab./Km? (e 500 no caso do Japao).

(**)Tipologia das regides conforme a participacdo da populagdo rural (+ de 50%, entre 50% e 15%, e menos de 15%).

Fonte: OCDE (1996), Reproduzido de Veiga (2004-a)
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Tabela 2 - Distribuicdo do emprego por setores econdmicos nas regioes rurais dos
paises da OCDE, 1990

REGIOES PREDOMINANTEMENTE RURAIS (*)

Agropecudria Inddstria Servicos
% do emprego total

Noruega 8 33 59
Suécia 5 32 63
Finlandia 16 30 54
Dinamarca 10 30 61
Austria 13 37 49
EUA 6 26 68
(anadd 11 23 66
Australia 15 20 65
Nova Zelandia 17 24 59
Islandia 37 21 42
Irlanda 22 29 50
Grécia 37 24 39
Portugal 23 31 47
Repiiblica Tcheca 22 4 88
Franca n 32 57
Espanha 25 25 50
Italia
Japdo 14 31 55
Suica 10 33 57
Alemanha 2 52 46
Reino Unido 10 28 62
Luxemburgo 3 31 66
Bélgica " 21 69
Holanda 10 34 56
Notas:

... Néo disponivel.

(*) Tipologia das regides conforme a participacdo da populacdo rural: + de 50%.

Fonte: OCDE (1996), Reproduzido de Veiga (2004-a)
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O primeiro destaque derivado da apresentacao destas formas de classificacao tem
sido bastante sublinhado nos trabalhos que tratam do problema: o tamanho do rural
mesmo no auge da urbanizacao. Como se pode observar na Tabela 1, no conjunto dos
paises da OCDE, a populacao vivendo em comunidades rurais varia de um minimo de
8% na Holanda até um maximo de 59% na Noruega, e na maior parte dos paises este
percentual fica entre 20 e 45%. Quando se trata de adotar a classificacao por regides
rurais, observa-se que ha uma grande heterogeneidade, mas nenhuma situacao onde
seja desprezivel a proporcao da populacao vivendo nas areas predominantemente ou
significativamente rurais.

O segundo destaque nado é tao evidente, e diz respeito ao significado destas
formas de classificacdo. Fundamentalmente, o que ha de comum nas novas tentativas
empreendidas seja pela OCDE, pelo INSEE ou pela OMB, é a tentativa de a ultrapassar as
definicoes substantivistas do rural, passiveis de serem expressas em um Unico critério
ou dimensao, para formas onde seja possivel vislumbrar seu contelido relacional ao
urbano e as dinamicas sociais e econdémicas que lhe envolvem. Trata-se de tarefa
incontornavel diante da mobilidade e da integracao crescente entre os espacos. Algo
que permite, para usar os termos do INSEE (1998), falar dos “campos e suas cidades” E
para isso, torna-se necessario utilizar combinacdes de critérios estruturais e funcionais,
e cobrir aspectos relativos as dimensdes econdmica, social, ambiental e demografica.
O principal significado destes movimentos nos quadros cognitivos de apreensao
e classificacao é o crescente esvaziamento de sentido do rural como sinébnimo
de agricola e de agrdrio. Em seu lugar, tem-se a emergéncia de uma visao
territorial, o que implica no reconhecimento de uma légica econémica cada vez
mais intersetorial, e em uma escala geografica de ocorréncia de tais processos
que remete a ideia de regiao.

Recentemente, a Unido Europeia por meio do European Spatial Planning
Observatory Network (Espon) propds uma definicao e uma tipologia das relacoes
rural-urbano baseada em duas dimensoes principais: 0 grau de influéncia urbana, e
o grau de intervencao humana. A influéncia urbana é determinada pela densidade
populacional e pelo estatuto do centro urbano principal de cada zona. A intervencao
humana é, por sua vez, medida pela ocupacao do solo: dreas mais artificializadas,
zonas agricolas e ocupacodes residuais. A partir destes critérios foram definidas duas
classes de influéncia urbana e trés classes de influéncia humana, que, combinadas,
oferecem uma tipologia de seis situacoes. A divisao principal — influéncia urbana forte
ou fraca — exprime caracteres funcionais e estruturais (estatuto do centro urbano e
especializacao funcional, densidade populacional e zonas construidas). Também
a divisao em trés classes derivadas dos tipos de ocupacao do solo — intervencao
humana forte, fraca ou média — expressa caracteres funcionais e estruturais (tipos de
ocupacao do solo, consequéncias para 0s recursos naturais).
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O tipo regional 1 (forte influéncia urbana, forte interven¢ao humana) cobre
apenas 19% da area, mas responde por 60% da populacao e 72% do PIB total. As cifras
correspondentes para a soma dos trés tipos de forte influéncia urbana sao de 27%
(area), 69% (populagao) e 78% (PIB). Isso significa que quase 4/5 do PIB europeu é
produzido em apenas Yado territério, sob forte influéncia urbana. Os tipos regionais 5 e
6, fraca influéncia urbana e intervencao humana média ou fraca representam 53% do
territério, mas somente 20% da populacao e 18% do PIB. Ha nesta tipologia uma outra
constatacao marcante: a chamada “Europa dos 15" representa 95% do PIB, enquanto
0s novos Estados membros nao somam 5% (Espon, 2003). Sdo constatacdes que tém
levado a Uniao Europeia a buscar uma estratégia policéntrica de desenvolvimento,
que seja capaz de aumentar, a um sé tempo, a competitividade e a coesao social
nestas regides menos privilegiadas em termos de dinamismo econdémico.

1.2 Alonga evolucao das relacoes rural-urbano

Os dados e informacgdes acima mostram claramente a permanéncia do fenémeno
rural no mundo contemporaneo e o carater nada desprezivel de suas dimensoes,
mesmo no momento e Nos paises em que a urbanizacao foi mais longe. Mas a
condicao do rural contemporaneo ndo é a mesma de épocas passadas. Dependendo
do pals, ja ha algumas décadas emerge uma nova etapa na longa evolucao das
relacdes rural-urbano.

De acordo com a teoria social (Abramovay, 2003), trés sao as dimensdes definidoras
fundamentais da ruralidade: a proximidade com a natureza, a ligagdo com as cidades,
e as relacdes interpessoais derivadas da baixa densidade populacional e do tamanho
reduzido de suas populacoes. O que muda na nova etapa é o conteldo social e a
qualidade da articulacdo entre estas instancias.

No que diz respeito a proximidade com a natureza, os recursos naturais, antes
voltados para a producao de bens primarios, sao agora crescentemente objeto de
novas formas de uso social, com destaque para a conservacao da biodiversidade, o
aproveitamento do potencial paisagistico disto derivado, e a busca de fontes renovaveis
de energia. Quanto a relacao com as cidades, os espacos rurais tém deixado de ser
meros exportadores de bens primarios para dar lugar a uma maior diversificacao e
integracao intersetorial de suas economias, com isso arrefecendo, e em alguns casos
mesmo invertendo, o sentido demogréfico e de transferéncia de rendas que vigorava
no momento anterior. As relagdes interpessoais, por fim, deixam de apoiar-se numa
relativa homogeneidade e isolamento. Elas passam a se estruturar a partir de uma
crescente‘individuacao’e‘heterogeneizacao! Um movimento compativel com a maior
mobilidade fisica, com o novo perfil populacional, e com a crescente integracao
entre mercados que antes eram mais claramente auténomos no rural e no urbano
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- mercados de bens e servicos, mas também o mercado de trabalho e o mercado
de bens simbdlicos (Favareto, 2007). Essa mudanca qualitativa pode ser melhor
compreendida mediante rapida exposicao, tendo por base exemplos da experiéncia
internacional.

Um dos principais livros sobre o desenvolvimento rural no mundo contemporaneo
é justamente consagrado a andlise da realidade dos EUA — Rural Development in the
United States, de Galston & Baehler (1995). Nele, os autores destacam como, ao longo
da histéria americana, foram mudando as vantagens comparativas das areas rurais.
Numa primeira longa etapa da formacao do territério americano, a grande vantagem
comparativa estava situada na disponibilidade de produtos primarios: madeira,
carvao, minerais, produtos agricolas. A busca por estes recursos orientou a ocupacao
do espaco e foi, por bom tempo, a principal fonte de trabalho e riqueza.

Obviamente, com o passar do tempo a importancia desta producao foi
decrescendo, tanto em termos de pessoal ocupado como de riqueza gerada. As
inovacdes tecnolodgicas e a consolidacao de cidades deram lugar a uma diversificacao
da base produtiva, com o desenvolvimento crescente de atividades de transformacao
e servicos. Nesta etapa, 0s espagos rurais passam a ter, como fatores de atracao de
indUstrias e investimentos, seus terrenos e mao de obra mais baratos, e aspectos como
menor fiscalizacdo e sindicalizacdo. A principal vantagem passa a ser a localizagao, ja
que o aproveitamento desses fatores menos onerosos nas areas rurais s eram viaveis
em razao de certa distancia dos centros mais dinamicos, compensando custos de
transporte. Mas,damesmamaneira que o avanco tecnoldgico permite umadiminuicao
de custos de producao e a introducao de técnicas poupadoras de mao de obra na
agricultura, na atividade manufatureira acontece o0 mesmo. Com isso, o dinamismo
passa a se concentrar no setor terciario. Nas duas ultimas décadas do século passado,
foram os condados que mais ofereceram servicos ligados ao aproveitamento de
amenidades rurais — paisagens naturais ou cultivadas, ar puro, dgua limpa, atrativos
culturais - aqueles que apresentaram maior crescimento. Constituem excecao lugares
que contaram com tipos muito especiais de investimentos como cassinos, prisdes ou
centrais de distribuicao dos correios. Mas trata-se de um tipo de investimento que,
por motivos 6bvios, nao pode ser a base de uma estratégia a ser preconizada para as
areas rurais.

No caso da Italia, apresentado em Veiga (2006), é evidente o contraste entre areas
rurais que dependem essencialmente das rendas obtidas por meio da exportacao
de bens primarios, eventualmente industrializados, e outras onde a economia esta
assentada nos deslocamentos de rendas geradas e obtidas nas cidades. Uma divisao
que encontra certa correspondéncia em caracteristicas naturais, como o relevo.
Planicies e planaltos, no primeiro caso, proximidade de colinas e montanhas, no
segundo. Esta divisao parece ter sido influenciada diretamente pela evolucdao de
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todo um leque de fendémenos relacionados ao turismo, por sua vez estreitamente
determinado pelo aumento do tempo livre e da renda, e, por consequéncia, também
do aumento das atividades de lazer de crescentes estratos e camadas sociais. Além
da conservacao do patriménio natural, que estd na raiz deste tipo de fendbmeno, e
da exploracao econémica das decorrentes amenidades, cuja maior expressao € a
atividade turistica, 0 mesmo estudo mostra também que ha um terceiro vetor de
valorizacdo da ruralidade: a exploracao de novas fontes de energia.

Claro que a agricultura de commodities continua tendo um peso enorme
na conformacdao dos espacos rurais e, igualmente, que atividades terciarias
sempre existiram neste meio. O que destacam Galston & Baehler (1995) e Veiga
(2006) ¢ a énfase crescente neste segundo conjunto, tanto em termos de pessoas
ocupadas, como de riqueza gerada, mas, principalmente, pelo que ele traz de
novo para as instituicoes voltadas ao desenvolvimento rural: a importancia
crescente da natureza e dos valores nao diretamente monetizaveis.

Neste quadro de mudanca de vantagens comparativas, uma constatacao
incontornavel é que nem todas as localidades rurais tém as mesmas condicoes de
experimentar um processo de desenvolvimento baseado na exploracdo de suas
amenidades. A baixa densidade populacional, caracteristica basica destes espacos,
é um complicador para a diversificacao econdmica. O perfil demografico e as
caracteristicas do tecido social, marcadamente das areas rurais estagnadas ou daquelas
que perdem populacdo é outro: ha uma fragilidade dos lagos sociais externos, caréncia
de oportunidades locais, baixa expectativa quanto as possibilidades de mobilidade
social e de ampliacdo das interacdes. Distancia de centros urbanos também pode se
converter em desvantagem pelo aumento nos custos de informacao e transporte.

Por isso, junto a énfase nos atributos especificos destes territérios, a literatura
disponivel chama igualmente atencao para a forma de insercdo destas localidades
no espaco extra-local (Jacobs, 1984; Veltz, 2003), ou, como preferem alguns autores,
para a relacao das regides rurais com as cidades ou com outras partes do mundo.
Nesta visao, é a economia da cidade que molda a economia das regides rurais. E
isto acontece pela exportacao de produtos primarios, pela atracao de atividades de
transformacao, ou pela captacao da renda de setores urbanos, como aposentados
ou profissionais liberais, estes em busca de segunda residéncia, ou via atividades
turisticas. O fato é que, quanto mais estreitas forem estas relacées, mais chance
de prosperidade elas tém.

Sobre as &reas que estdo fora desta proximidade, ndo hd fatalismo. E possivel criar
uma articulacao entre regioes rurais e uma rede de cidades, ou a constituicao
de uma rede de cidades numa regiao rural. Isto pode ser feito por intermédio
de investimentos em comunicacao e transporte, diminuindo distancias, por uma
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espécie de divisao territorial do trabalho entre pequenas localidades, tentando suprir
necessidades que teriam que ser satisfeitas em centros urbanos. Ou, ainda, por meio da
geracao dos préprios polos de crescimento, com a formacao de cidades que venham
a suprir estas necessidades. Em qualquer uma destas possibilidades a palavra-chave
é diversificacdo. E isto que garante o suprimento da populacéo local, que cria as
condicoes para a introducao de inovacoes e a adaptacao destes territdrios as pressdes
e contingéncias advindas das mudancas econdmicas mais gerais.

1.3 Implica¢des para o desenvolvimento

Estas mudancas, que ja estavam em curso desde o ultimo quarto do século XX
nos paises do capitalismo avancado, foram percebidas pelos organismos multilaterais
e orgaos de governo e transformadas em reorientacoes para o desenho de politicas.
O desgaste da politica agricola de viés exclusivamente setorial comeca a surgir nos
meados dos anos 80 e abre espaco para uma série de reformas e debates sobre O
futuro do mundo rural, ndo por acaso titulo do Comunicado da Comissao Europeia ao
Parlamento, em 1988. Um marco inegavel nesta mudanca de viséo foi a criacdo do
Programa Leader — Ligacées Entre Acoes de Desenvolvimento das Economias Rurais -, em
1991, e ainda hoje a principal referéncia de programas territoriais de desenvolvimento
rural. Mas as melhores sinteses da percepcao dos organismos de planejamento
sobre tais mudancas foram expressas em dois momentos, no meio da década de
90: a conhecida Declaracdo de Cork, que teve origem na conferéncia A Europa Rural
— Perspectivas de Futuro e o workshop Post-Industrial Rural Development: The Role of
Natural Resources and the Environment. Nestes eventos surgiu o consenso basico sobre
a ruralidade avancada, sintetizado no Quadro 1 a seguir.

Com isso, teve inicio uma transicao progressiva no desenho e no lugar
institucional das politicas de desenvolvimento rural. Elas comecam a passar de uma
visao basicamente setorial para aquilo que se convencionou chamar por abordagem
territorialdodesenvolvimentorural. Umaabordagem que pretende superaraseparacao
rigida entre rural e urbano e se apoiar justamente nas complementaridades entre
estes dois espacos (Veiga, 2000; Abramovay, 2003; Favareto, 2006). Como decorréncia,
a énfase nas politicas agricolas passa a dar lugar a uma crescente aproximagao com as
politicas de desenvolvimento regional.

J& na virada para a presente década, um Workshop realizado pelo Banco Mundial
reuniu um seleto grupo de especialistas e sintetizou 0s links entre as novas abordagens
do desenvolvimento rural e urbano expressos em dois de seus mais influentes
documentos nessas areas - Rural Development: From Vision to Action e A Strategic View
of Urban and Local Government Issues. Os passos sugeridos para aprofundar e tornar
mais proficuos os investimentos a partir desta visao baseada nos rural-urban linkages e
na necessidade de uma politica regional para tanto estao reproduzidos no Quadro 2.
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Quadro 1 - Consenso basico, de meados dos anos 1990,
sobre a ruralidade avancada

As zonas rurais, que englobam os locais de residéncia de um quarto da populacdo eu-
ropeia e de mais de um quinto da americana, e mais de 80% dos dois territérios, ca-
racterizam-se por tecidos culturais, econdmicos e sociais singulares, um extraordinario
mosaico de atividades e uma grande variedade de paisagens (florestas e terras agrico-
las, sitios naturais incolumes, aldeias e pequenas cidades, centros regionais, pequenas
industrias etc.);

As zonas rurais, bem como os seus habitantes, formam uma auténtica riqueza para suas
regides e paises e podem ser bem competitivas;

As maiores partes dos espagos rurais europeus e norte-americanos sao constituidas por
terras agricolas e florestas que influenciam fortemente o carater das paisagens;

Dado que a agricultura certamente permanecerd como importantissima interface en-
tre sociedade e ambiente, os agricultores deverao cada vez mais desempenhar funcoes
de gestores de muitos dos recursos naturais dos territérios rurais;

Mas a agricultura e as florestas deixaram de desempenhar papel predominante nas
economias nacionais. Com o declinio de seus pesos econémicos relativos, o desenvol-
vimento rural mais do que nunca deve envolver todos os setores socioecondmicos das
Zonas rurais;

Como os cidadaos europeus e norte-americanos dao cada vez mais importancia a
qualidade de vida em geral, e em particular a questoes relativas a saude, seguranca,
desenvolvimento pessoal e lazer, as regides rurais ocuparao posicoes privilegiadas para
satisfazer tais interesses, oferecendo amplas possibilidades de um auténtico desenvol-
vimento, moderno e de qualidade;

As politicas agricolas deverdo se adaptar as novas realidades e desafios colocados, tan-
to pelos desejos e preferéncias dos consumidores, quanto pela evolucdo do comércio
internacional. Principalmente uma adaptacdo que impulsione a transicao de um regi-
me de sustentacdo de precos para um regime de apoios diretos;

Os subsidios estabelecidos pelas respectivas politicas agricolas serdo crescentemente
contestados. E ja é ampla a aceitacdo de que apoios financeiros publicos devam ser
cada vez mais condicionados a uma adequada gestdo dos recursos naturais, e a manu-
tencao e reforco da biodiversidade e das paisagens culturais;

As reformas das politicas agricolas da primeira metade da década de 1990 conservaram
inconsisténcias, duplicacdes e alta complexidade juridica, apesar de inegaveis avancos
em termos de transparéncia e eficicia;

Torna-se absolutamente necessario promover a capacidade local de desenvolvimento
sustentavel nas zonas rurais e, nomeadamente, iniciativas privadas e comunitérias bem
integradas a mercados globais.

Fonte: Reproduzido de: Veiga (2004-a)
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Quadro 2 - Consenso basico sobre as relagées rural-urbano e
sua vinculacao com o desenvolvimento regional

A. Develop knowledge of local (sub-national regional) economies, recognizing the
“regional economy” as a reality irrespective of administrative boundaries.

This regional knowledge should be demand-driven as local authorities recognize shared
interests and constraints. The political impetus for this may be the democratic decentralization
process that is one new feature distinguishing regional planning today from the top-down/
technocratic variety of yesterday. Knowledge should include long-term perspectives (e.g.
population shifts), and incorporate information on dynamic trends not readily available from
existing data but known to the practitioners on the ground (such as shifting comparative
advantage and economic opportunities) -therefore, information needs to be developed
through dialogue and partnership between public and private stakeholders. Further
conclusion from such knowledge would be to support local resource mobilization based on
actual and potential economic activity, therefore empowering local authorities.

B. Practical cooperation and knowledge-sharing should be fostered among small
towns/secondary cities in networks not dominated by the major city.

Trade development, especially with international markets, can bypass smaller towns/
cities if they are not strengthened and well-connected. This emphasizes need for municipal
strengthening and supporting planning/informational activities of these smaller towns/cities
working together.

C. Identify where growth and organic development of networks of cities/towns and
related rural areas are already taking place and determine what marginal measures,
policy or investment, can support them

The growth and organic development of networks of cities/towns and related rural areas is
happening in many places, e.g. in corridors such as Red River Delta of Vietnam. These corridor
and “‘growth pole” developments can be very beneficial for the rural and urban populations
but are difficult to predetermine or to catalyze deliberately, such as with major infrastructure
investments, since the effects are long-term and mistakes can be very costly. Research into
how to make investment projects that purport to stimulate future regional development more
economically/financially attractive may be worth doing (e.g. by looking at project evaluation
criteria), but not certain that easy lessons/techniques will be forthcoming. The public sector
may need to take the risks of major inter-regional infrastructure investment if this is to be done,
but has a bad record of picking winners and poor countries can't afford such mistakes,; also, the
literature on long-term growth convergence shows that many poor regions will remain poor no
matter what. Caution is needed here--can't expect major solutions.

D. Enhance understanding of the effects of migration (including rural-rural, rural-
urban, regional, international, temporary, long term, circular and generational), and of
factors stimulating and constraining it.
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Work should include educating politicians on the facts of migration and its many
differentiations. Obstacles to labor mobility certainly harm the poor more than they are
likely to be effective for any general good. Policies should generally support the ability of
households to determine how they will allocate their labor and savings to rural and/or urban
activities. This also means that improving labor markets generally, e.g. helping small holders
to become wage laborers if they wish, and supporting information channels such as migrants
associations (if they are pro-competitive) would be helpful. The importance of education
in rural areas is emphasized as a means to enable choice and enhance mobility (including
intergenerational).

E. Policies that support the primary-secondary-tertiary sector transition in
economic production are helpful when they permit (or don’t obstruct) free locational
choices of investors.

Investors in manufacturing and services activities should be able to locate in smaller
towns/cities if economic for them, but they are often deterred by absence of infrastructure or
need to remain close to sources of regulatory advantage. Providing special incentives for such
investment can lead to costly mistakes, however. It should be recognized that agricultural
investment in areas with highest economic returns, e.g. high value food production in
locations with good access to urban markets, is a rational choice as long as these returns are
based on real prices. In short, it is important that investment locates according to real signals
of highest returns and this is good for growth--population will thereby shift eventually from
areas of low returns to areas of higher returns. This is inevitable and may be seen as a phase
of development, even if leaving some regions with permanently lower income. Regional
analysis taking a long term perspective can be helpful to policy makers in the consideration
of trade-offs between short term, palliative approaches

(e.g. subsidizing regions with low economic potential but existing poor population)
versus more sustainable approaches (e.g. directing resources to higher-potential areas and
permitting labor mobility).

F. Development of efficient, competitive markets generally, including domestic
markets for exchanges of agricultural products and urban products consumed by rural
residents, benefits both rural and urban populations.

Infrastructure helps but is not sufficient—market development may also be helped by
better information/telecommunications made cheaper and widely available, support to
competitive practices, support to SMEs who are the main domestic traders, etc.

G. Development of SMEs generally is also mutually beneficial to both rural and
urban, since SME activity is the main source of employment in both areas.

The policy agenda here is basically that supported by the PSD and SME work, but the
rural and urban contexts and linkages with the informal sector could be better understood.

Fonte: Reproduzido de World Bank (2003).
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Como se pode perceber neste breve painel de definicbes e orientacdes, a rigida
separacao campo-cidade, que tanto influencia o senso comum, mas também o
repertério de planejadores de politicas, se desloca para a complementaridade rural-
urbano, ainda que preservando as contradicoes tipicas desta relacao. Enquanto
a primeira situacao dizia respeito ao contraste entre espacos, sendo 0s campos O
lugar de realizacao de atividades predominantemente primarias, destacadamente a
agricultura, na segunda o estatuto fundante da distincao desloca-se para o grau de
artificializacao dos ecossistemas e seus impactos para os modos de vida, exigindo
assim uma abordagem capaz de combinar critérios ecolégicos com outros de carater
social e econdmico. E por isso, e ndo somente por uma questao de concentracdo dos
empregos, que o rural mostra-se Nnao mais uma categoria passivel de ser apreendida
em termos setoriais, e sim territoriais. Algo cujo significado maior é a erosao do
paradigma agrario que sustentou as visdes predominantes sobre o rural ao longo
de todo o ultimo século (Favareto, 2007) e a fragilizacdo das bases do discurso da
agriculture-led development strategy, ainda predominante no desenho das politicas de
desenvolvimento rural.

Tal situacao sugere uma mudanca no perfil dos gastos e investimentos publicos,
num sentido capaz de dar o suporte necessario a uma verdadeira estratégia,
condizente com esse novo estatuto das relacdes rural-urbano. Seus principais eixos
deveriam ser: i) a adocao da escala regional como prioritdria para intervencoes e
apoios destinados a promog¢ao do desenvolvimento; ii) a passagem de uma légica
baseada na promocao das atividades primarias para uma énfase na diversificacao
das economias microrregionais; e iii) uma prioridade a expansao das capacidades
humanas e a criacao de habilidades locais de insercao social e econémica, capazes de
se apoiar nas principais vantagens comparativas que emergem deste contexto.

A préxima secao esta organizada de maneira a identificar os cenarios futuros
para a realidade brasileira e os obstaculos a que se aproveitem da melhor forma as
possibilidades aqui anunciadas.

2. Relag¢oes rural-urbano no Brasil: situacao atual e possibilidades
de futuro

2.1 Asdimensoes do rural e do urbano no Brasil

Trabalhos recentes (Veiga et al, 2001; Veiga, 2004-b) tém insistido que o
entendimento do processo de urbanizacao do Brasil é atrapalhado por uma regra Unica
no mundo, segundo a qual é considerada urbana toda sede de municipio (cidade)
e de distrito (vila), independente de suas caracteristicas estruturais ou funcionais. E
chega a citar como exemplo extremo o municipio galcho de Unido da Serra, uma
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‘cidade” na qual o Censo Demografico de 2000 sé encontrou 18 habitantes. De um
total de 5.507 sedes de municipio existentes em 2000, havia 1.176 com menos de 2
mil habitantes, 3.887 com menos de 10 mil, e 4.642 com menos de 20 mil. Todas elas
com estatuto legal de cidade idéntico ao que é atribuido as regides metropolitanas ou
a destacados centros urbanos regionais. Surge desta clara distorcao ou conveniéncia
de critério o grau de urbanizacao do pals, na casa dos 81,2% em 2000.

Muitos estudiosos sugeriram outra regra, procurando maior fidelidade ao que se
poderia, de fato, chamar por urbano: ndo se deveriam considerar urbanos os habitantes
de municipios com menos de 20 mil habitantes. Somente essa mudanca de critério ja
faria com que se considerasse rural a populacao de 4.024 municipios brasileiros que
tinham menos de 20 mil habitantes em 2000, o que alteraria o grau de urbanizacao
para 70%. O complicador aqui esta no fato de que ha varios municipios com menos
de 20 mil habitantes e que apresentam altas densidades demograficas, invalidando
assim um dos critérios que o tamanho diminuto da populacao tenta espelhar, que é
o grau de interconhecimento entre a populacao local. Uma parte desses municipios
estao mesmo localizados em regides metropolitanas e outras aglomeracoes. Dois
indicadores que caracterizam tipicamente o fenébmeno urbano.

Para ser mais fiel a necessidade de combinar critérios estruturais e funcionais seria
preciso envolver, no minimo, o tamanho populacional do municipio, sua densidade
demografica e sualocalizacao. Para isso, na tipologia proposta em Veiga (2004b) foram
considerados como eminentemente urbanos os residentes nas 12 aglomeracoes
metropolitanas, nas 37 aglomeracdes urbanas nao-metropolitanas e nos 77 centros
urbanos identificados na pesquisa lpea/IBGE/Unicamp-Nesur (1999/2002). Nessa teia
urbana, formada pelos 455 municipios dos trés tipos, estavam 57% da populacdo em
2000.

Para distinguir entre os restantes 5.052 municipios existentes em 2000 aqueles
que nao poderiam ser considerados urbanos dos que se encontravam em situacao
ambivalente, o critério decisivo foi a densidade demogréfica, por ser considerada a
mais proxima de expressar as modificacdes do meio natural que resultam de atividades
humanas:nada pode ser mais rural do que as areas de natureza praticamenteinalterada,
e nao existem ecossistemas mais alterados pela acao humana do que as manchas
ocupadas por megaldpoles. Para definir o critério de corte, foram realizados varios
testes estatisticos, até que se considerasse sélida a proposicao de definir como de
pequeno porte 0s municipios que tém simultaneamente menos de 50 mil habitantes
e menos de 80 hab./km?, e de médio porte 0s que tém populacdo nointervalo de 50 a
100 mil habitantes, ou cuja densidade supere 80 hab./km? mesmo que tenham menos
de 50 mil habitantes. Com esse critério, considera-se que 13% dos habitantes, que
vivem em 10% dos municipios, ndo pertencem ao Brasil indiscutivelmente urbano,
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nem ao Brasil essencialmente rural. E que o Brasil essencialmente rural é formado por
80% dos municipios, nos quais residem 30% dos habitantes (Veiga, 2004b).

Essa tipologia sugere ainda que s6 ha cidades propriamente ditas nos 455
municipios do Brasil urbano. As sedes dos 4.485 municipios do Brasil rural sdao, na
verdade, vilarejos, e as sedes dos 567 municipios intermédios sao vilas, das quais
apenas uma parte se transformara em novas cidades.

Estes mesmos estudos permitiram enxergar também uma tendéncia pouco
conhecida.Mesmo que seacrescente ao Brasil urbano todos os municipiosintermédios,
considerando-os como vilas de tipo ambivalente que poderdo se transformar em
centros urbanos, tem-se um total de 1.022 municipios, nos quais residiam em 2000
quase 118 milhdes de pessoas. Nesse grupo, o aumento populacional entre 1991 e
2000 foi proximo de 20%, com destaque para as aglomeracdes nao-metropolitanas
e para 0s centros urbanos. Em ambos houve crescimento demografico um pouco
superior. Mas nao se deve deduzir dai, como se faz com extrema frequéncia, que
todos os outros municipios - de pequeno porte e caracteristicas rurais - tenham
perdido populacao. Isto ocorreu em metade desses municipios, mas em um quarto
deles houve um aumento de 31,3%, bem superior ao que ocorreu no Brasil urbano, e
mais do que o dobro do crescimento populacional do pais no periodo em questao.

Essa tipologia de municipios foi aperfeicoada pelo autor em um trabalho posterior,
desta vez baseado na hierarquia das microrregides brasileiras. Nela, se considera que
as 12 aglomeracdes metropolitanas afetam diretamente 22 microrregides, que as
37 outras aglomeracoes afetam diretamente 41 microrregides, e que 0s 77 centros
urbanos estao localizados no interior de 75 microrregides. Restam, sem fortes
referéncias urbanas, outras 420, isto &, de 75% das microrregides. Para hierarquiza-las,
recorreu-se novamente a densidade demografica como critério. Na tabela a seguir
é usado o mesmo critério de 80 habitantes por quildbmetro quadrado — para separar
essas microrregides que ndo contém sequer um centro urbano. Isto é, diferenciar
as 420 microrregides distantes de aglomeracoes e de centros urbanos em duas
categorias separadas por esse corte de densidade demografica.
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Tabela 3 - Tipologia das microrregides do Brasil e crescimento populacional 1991-2000

Populagdo 1991 Populacio 2000 Variagdo

Tipos de MRG Ndmero (milhges) (milhes) o
Metropolitanas 22 48,1 57,0 18,5
Nao-metropolitanas 4 21,7 26,1 19,9
(/Centros Urbanos 75 23,5 27,7 18,0
Mais de 80 hab./km? 32 5,6 6,4 14,8
Menos de 80 hab./km? 388 479 524 9,3
TOTAL 558 146,8 169,6 15,5

Fonte dos dados brutos: Censos demograficos, IBGE; Reproduzido de: Veiga (2004b)

Como o comportamento populacional do grupo formado por microrregides
que nao tém centros urbanos, mas que tém mais de 80 habitantes por quildmetro
quadrado é mais proximo do constatado para os anteriores, onde ha centros urbanos e
aglomeracdes, optou-se poragrupar esses cinco tipos em trés categorias: microrregioes
com aglomeracao (metropolitana ou nao); microrregides significativamente
urbanizadas (com centro urbano ou com altadensidade populacional); e microrregides
rurais (sem aglomeracgao, sem centro urbano e com baixa densidade populacional).
A tabela 4 resume os resultados desse exercicio, mostrando que o peso populacional
relativo do Brasil rural estava, em 2010, em torno de 30%, de maneira similar ao que
havia indicado a abordagem anterior de carater municipal.

Tabela 4 - Configuracgao territorial basica do Brasil (2010)

Populagao Variagdo Peso
relativo em
2010 (milhdes)  2000-2010 (%) 2010

Populagdo

Tipos de MRG Nimero 2000 (milhaes)

Marcadas por 63 83,2 94,3 134 49,5

aglomeracoes

Slgnlﬁcatlvamente 107 341 38,9 1 20,4
urbanizadas

Predpmmantemente 388 524 574 95 301

rurais

TOTAL 558 169,7 190,7 12,3 100,0

Fonte dos dados brutos: Censos demogréficos, IBGE. Elaborado pelos autores.
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Como se pode observar, 30% da populacdo seria, segundo esta tipologia,
considerada rural. Algo préoximo do dobro em relacéo as estatisticas oficiais. Mais, a
reducao nesse percentual no intervalo de uma década foi residual, de apenas 0,8%.
E trata-se de uma reducao em termos de participacao relativa, pois em termos
absolutos houve um crescimento de 9,5% da populacao vivendo em regides rurais
no periodo. Em termos gerais, a divisao populacional nestes trés espacos manteve-se
praticamente estavel. Sdo dados que apontam para duas constatacdes importantes:
0 peso do rural no Brasil contemporaneo nao é nada desprezivel, e nada leva a crer
que sua importancia relativa diminuira no horizonte de médio prazo; logo, qualquer
estratégia de desenvolvimento para o Brasil precisa, necessariamente, levar em conta
a especificidade destes espacos.

Os mesmos dados do Censo Demogréfico revelam ainda outras tendéncias
importantes quando sao analisados, tanto a evolucao do crescimento populacional
por estratos de tamanho dos municipios, como a distribuicao espacial deste
crescimento populacional. Embora as diferencas sejam pequenas em termos de
evolucao percentual, 0s tipos de municipios que mais ganharam participacao relativa
na populacao total séo as aglomeracdes urbanas nao-metropolitanas e os municipios
com mais de 100 mil habitantes.

Ao contrario do que se viu em décadas anteriores e confirmando uma tendéncia
ja esbocada desde os anos 90, as grandes metropoles vém perdendo a capacidade de
atracao populacional. Esse crescimento do que se poderia chamar de cidades médias,
ainda que de maneira um pouco imprecisa, pode ser um trunfo para a interiorizacao do
desenvolvimento. Isto porque, nos marcos da mudanca de vantagens comparativas
das regides rurais, tal como indicado na secao anterior, é fato que nem todas as
localidades rurais tém as mesmas condicdes de experimentar um processo de
desenvolvimento baseado em novas formas de uso social dos recursos naturais para
além da producao de bens primarios. A baixa densidade populacional, caracteristica
basica destes espacos, € um complicador para a diversificacdao econdmica. O perfil
demografico e as caracteristicas do tecido social, marcadamente das areas rurais
estagnadas ou daquelas que perdem populacdo é outro: ha uma fragilidade dos
lacos sociais externos, caréncia de oportunidades locais, baixa expectativa quanto
as possibilidades de mobilidade social e de ampliacao das interacoes. Distancia de
centros urbanos também pode se converter em desvantagem pelo aumento nos
custos de informacao e transporte.

Por isso, junto a énfase nos atributos especificos destes territérios, a literatura
disponivel tem sublinhado igualmente a forma de insercao destas localidades no
espaco extra-local (Jacobs, 1984; Veltz, 2003), ou, como preferem alguns autores,
para a relacao das regides rurais com as cidades ou com outras partes do mundo.
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Nesta visao, é a economia da cidade que molda a economia das regides rurais. E
isto acontece pela exportacao de produtos primarios, pela atracao de atividades
de transformagao, ou, como acontece de maneira crescente, como se destacou nas
paginas anteriores, pela captacao da renda de setores urbanos, como aposentados ou
profissionais liberais, estes em busca de segunda residéncia, via atividades turisticas,
ou mesmo sob a forma de transferéncias de renda via politicas sociais. O fato é que,
quanto mais estreitas forem estas relacdes entre as regides rurais e suas cidades, mais
chance de prosperidade elas tém. Este crescimento destas cidades médias no interior
do pais pode favorecer enormemente esses vinculos.

J& uma outra tendéncia contrasta fortemente com este potencial aberto pela nova
configuracao demografica do Brasil deste inicio de século, e pode ser claramente
visualizada no mapa a seqguir, onde se apresenta a evolucao do crescimento
populacional nas regides rurais e sua distribuicao espacial.

Mapa 1 - Crescimento populacional das regi6es rurais brasileiras — 2000 -2010

B Muito acima da média nacional
I Razoavelmente acima da média nacional

[ Entre amédia e a mediana nacional

I Pouco abaixo da mediana nacional

I Razoavelmente abaixo da mediana nacional
I Muito abaixo da mediana nacional

Fonte: IBGE (2010) Elaboracdo dos autores.
Aqui se vé claramente uma divisdo nas tendéncias demograficas, com, de um

lado, uma grande mancha que vai dos Pampas gatichos ao Semiarido e aos Cerrados
nordestinos, passando pelo Sudeste, na qual ha uma perda de participacao relativa
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destas regides rurais na populacao total do pais. E, de outro lado, um adensamento
populacional, ainda que suave, nas bordas e no interior da Amazédnia. No caso do
Centro-Oeste, 0 mapa indica uma dinamica mais heterogénea na qual coexistem
regides em adensamento, estaveis e em rarefacao.

Talvez a grande novidade neste mapa seja o fato de que a perda relativa de
populacao rural nao é mais uma realidade tipica das regides Norte e Nordeste. No caso
do Nordeste esta tendéncia se mantém, mas isto é algo que agora atinge também a
porcao Sul do pais em proporcoes muito significativas.

O que isso significa? Duas hipdteses podem ser cogitadas. A primeira é que as
possibilidades abertas com a expansao das cidades médias nao tém sido devidamente
aproveitadas pelas regides rurais. Diferente disso, elas tém se constituido como novos
enclaves, repetindo o que ja havia ocorrido desde 0s anos 70 com os chamados polos
dinamicos das economias regionais. Os mesmos dados sugerem ainda que, mesmo
comoimportante e significativoaumento da renda dos mais pobres, operado aolongo
da ultima década por meio das transferéncias —com destaque para a Previdéncia Social
e Bolsa Familia — pode nédo estar ocorrendo uma dinamizacao da estrutura produtiva
e da vida social destas regides interioranas, caso tipico do interior do Nordeste, e que
se traduza num dinamismo populacional. A outra hipdtese é que as areas interioranas
de mais antiga modernizacao agricola alavancaram durante algumas décadas seus
indicadores econdmicos e sociais, mesmo que, frequentemente, ao custo de forte
desigualdade. Mas hoje este estilo de desenvolvimento parece nao ser o suficiente
para vitalizar a estrutura social destas regides a ponto de torna-las atrativas. Isso
explicaria a perda relativa em dareas do Centro-Sul. Se esta hipotese estiver correta,
ndo seria errado imaginar que o mesmo fendmeno se observara no Centro-Oeste,
onde vem ocorrendo a expansao da moderna agricultura de graos, em médio prazo.

Estas hipdteses s6& podem ser testadas quando forem divulgados os dados
completos do novo Censo de 2010. Mas, a consequéncia da ideia nelas contida é
clara e coerente com as tendéncias apresentadas nas paginas anteriores: & preciso
urgentemente inaugurar uma nova fase nas politicas econdémicas, sociais e de
desenvolvimento regional, aproximando-as.

2.2 Paraalém das mudancas demograficas: o debate brasileiro
sobre desenvolvimento rural na virada do milénio

Se as dimensdes do mundo rural brasileiro ndao sao nada despreziveis, se nao ha
mais tendéncias univocas e que permitam predizer qual é o futuro dos espacos rurais,
e se ha novas tendéncias em curso, mas que se manifestam de maneira diferenciada,
caberia perguntar entdo como o debate publico vem considerando esta nova
condicao do rural e das relagdes rural-urbano nesta virada de milénio.
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De partida, dois importantes projetos de pesquisa merecem ser mencionados,
tanto por seus resultados como pelo impacto que tiveram em programas posteriores:
um estudo realizado para organizacoes sindicais de representacao da agricultura
familiar (Projeto CUT/Contag, 1998) e o Projeto Rurbano (Graziano da Silva, 1999).

Entre 1996 e 1998, uma pesquisa cobrindo todo o territério nacional, realizada
a pedido das organizacdes sindicais de representacao da agricultura familiar e
patrocinada com recursos de instituicoes europeias de cooperacao tentou mapear as
dinamicas, aquele momento qualificadas como mesorregionais, de desenvolvimento
existentes no Brasil. O intuito inicial era identificar a dispersao geografica das formas
familiares e patronais, a maior ou menor incidéncia de certos produtos agropecuarios
e, com isso, subsidiar minimamente a atuacao destes organismos sindicais (Projeto
CUT/Contag, 1998).

Esta pesquisa nao so atingiu este intento inicial como avancou uma hipotese
bastante inovadora a época: as melhores configuragoes territoriais encontradas
eram aquelas que combinavam uma agricultura de base familiar forte com um
entorno socioeconémico diversificado e dotado de infraestrutura; um desenho
que permitia aos espacos urbanos e rurais destas regioes, de um lado, abrigar o
trabalho excedente que deixa a atividade agricola e, de outro, inversamente, absorver
nas unidades familiares o trabalho que é descartado nas cidades em decorréncia do
avanco tecnoldgico e do correspondente desemprego caracteristico dos anos 90. A
tipologia gerada com este estudo é apresentada no Quadro 3, a seguir.

Quadro 3-Tipologia das dinamicas territoriais de desenvolvimento no Brasil

Tipo 1 - Situacdes regionais que tendem a articular um bom desempenho da
agricultura familiar com um diversificado e flexivel entorno socioeconémico.
Nesse caso, a gradual reducao de necessidades de trabalho na agricultura
tende a ser compensada pela criacdao local de oportunidades de trabalho
nao-agricolas (tanto rurais quanto urbanas).

Tipo 2 - Situacdes regionais que tendem a combinar a afirmacao de uma
agricultura patronal com um entorno socioecondmico absorvedor de
mao de obra, isto é gerador de oportunidades de trabalho nao-agricola
(rurais e urbanas). Neste caso, uma franja periférica da agricultura sobrevive
essencialmente mediante a venda de bracos dentro e fora da agricultura.

Tipo 3 - Situacoes regionais que tendem a combinar o marasmo da agricultura
(familiar ou patronal) a um entorno socioecondmico incapaz de absorver os
excedentes populacionais das areas rurais.
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Tipo 4 - Situacdes de esvaziamento populacional que tendem a combinar
sistemas produtivos bem extensivos (em geral pecudria) com um entorno
socioecondmico rigido e poupador de mao de obra.

Tipo 5-Situacdesnasquaisaocupacaoterritorial é tdorecente e a precariedade
ou insipiéncia do entorno socioecondmico é tao grande que ainda nao estao
definidas as chances de viabilizacao de um dos quatro padrdes anteriores.

Tipo 6 - Situacdes de tanta fragilidade — dos ecossistemas e do entorno —
que impedem a intensificacao das praticas agricolas, bloqueando ao mesmo
tempo a geracao de oportunidades de trabalho nao-agricola.

Fonte: Projeto CUT/Contag (1998)

Esta pesquisa mostrou um campo novo de preocupacdes que viria a se delinear
melhor, no Brasil, na virada para a década atual: a necessidade de se entender as
articulacoées entre formas de producao, caracteristicas morfolégicas dos tecidos
sociais locais, e dinamicas territoriais de desenvolvimento; ou, na mesma direcao,
as articulacdes entre 0s espacos considerados rurais e urbanos. Mais do que nas
injuncdes setoriais, 0 que se sugeria é que nas dinamicas territoriais — ainda sem
usar esta denominacao - é que se poderia encontrar as respostas para as causas do
dinamismo e da incidéncia de bons indicadores de desenvolvimento.

Pouco depois de terminada a pesquisa CUT/Contag, inicia-se outro estudo com
grande repercussao: o Projeto Rurbano. O Projeto envolveu duas fases. Na primeira
foram consideradas como unidade de andlise a Populacao Economicamente Ativa, ja
que a énfaserepousava sobre a ocupacdo agricola e ndo-agricola. A principal conclusao
desta fase foi a queda sistematica do emprego agricola desde meados dos anos 80,
porém, com um crescimento da populacdo rural ocupada (PEA rural) no mesmo
perfodo. Na segunda fase o interesse maior era a pluriatividade das familias residentes
nas areas consideradas rurais e das familias agricolas residentes no meio urbano. O
estudo mostrou que 35% do conjunto de familias ligadas as atividades agropecudrias
no Brasil eram pluriativas. Outro resultado desta fase foi a constatacdo de que, com
o crescimento dos desempregados e aposentados residentes nas areas consideradas
rurais, esse meio nao poderia mais (se € que pdde um dia) ser considerado somente
um local de trabalho. Nem tampouco se poderia automaticamente inferir que as
pessoas ali residentes estao ocupadas em atividades agricolas (Graziano da Silva,
1999; Graziano da Silva & Campanhola, 2000).
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Mas a principal contribuicao do Projeto Rurbano foi, sem duvida, a reafirmacao
da ideia de que j& nao se pode caracterizar mais o meio rural brasileiro como
estritamente agrario e nem mesmo agricola. Para os coordenadores do projeto,
o meio rural ganhou novas funcdes e “novos” tipos de ocupacdes: atividades de lazer
em feriados e fins de semana, moradia a um segmento crescente da classe média
alta, atividades de preservacao e conservacao da natureza, o abrigo de um conjunto
de profissdes antes tipicamente urbanas. Ou, nos termos de Wanderley (2007), o rural
é espaco de trabalho, espaco de vida, e espaco de moradia. E uma das implicacoes
desse diagnostico esta no fato de que o desenvolvimento rural poderia ser alcancado
pelo estimulo de um conjunto relativamente amplo dessas pequenas atividades nao-
agricolas no meio rural.

Os anos 90 terminam, com o debate publico e académico sobre desenvolvimento
ruralfortemente marcado pelosimpactosdestes programas de pesquisa:aidentificacao
das dinamicas territoriais como unidade de andlise relevante para a compreensao dos
fenémenos relacionados ao desenvolvimento, e a énfase no dinamismo dos espacos
urbanos e seus desdobramentos na formagao das rendas das familias de agricultores.
Estes programas, juntamente com os textos de Abramovay (2003), em particular
aqueles que deram visibilidade a utilizacao da nocao de “capital social’, contribufram
para que o debate envolvendo territorialidade e desenvolvimento rural inaugurasse
uma nova onda de trabalhos dedicados ao tema.

Estes trabalhos mais recentes tém abordado aspectos compativeis com os
novos temas relacionados a nova ruralidade. Tomando como exemplo os artigos
apresentados em alguns dos mais importantes congressos cientificos da area,” ha
um peso crescente de estudos envolvendo aspectos das relacdes entre areas rurais
e pequenas cidades, impactos e condicionantes de novas formas de uso social dos
recursos naturais como a producdo de energia, mudancas no perfil populacional e
suas consequéncias para o tecido social de regides rurais. Mas nao seria exagero dizer
gue pouco se avangou, em termos explicativos, em torno da seguinte questao: o qué
faz com que uma determinada regiao rural possa aproveitar as novas possibilidades
abertas pelos atuais contornos das relagdes entre o rural e o urbano?

Esta questao esta justamente no centro das preocupacoes de um amplo projeto
de pesquisa, o Programa Dindmicas Territoriales Rurales, que vem sendo conduzido
pelo Rimisp — Centro Latinoamericano para o Desenvolvimento Rural em onze
paises da América Latina, analisando 19 territérios de caracteristicas rurais. No Brasil,

2 Como os Encontros Anuais da Associacao Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais,
os Congressos da Sociedade Brasileira de Economia e Sociologia Rural, os Congressos da Associacdo Latino-
americana de Sociologia Rural e seus respectivos grupos de trabalho dedicados a temas rurais.
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trés regides estao sendo objeto de estudo (Quan, 2010; Cerdan; 2010; Favareto &
Abramovay, 2011). A sintese proviséria deste programa de estudos (Berdegué et.
al, 2010) indicava que os territérios onde houve, nos anos recentes, uma melhoria
da renda, acompanhada de reducao da pobreza e da desigualdade — aspectos
insuficientes, mas importantes na retérica do desenvolvimento — era algo que se
podia explicar pela presenca de cinco caracteristicas destes territorios: uma estrutura
agraria e de acesso a recursos naturais desconcentrada, vinculos duradouros com
mercados dinamicos, uma estrutura produtiva diversificada e descentralizada,
a presenca de cidades médias no interior destes territérios e com as quais as areas
rurais mantém relacdes de mutua dependéncia e complementaridade, tudo isso
como condicbes para a ocorréncia da Ultima caracteristica que € a existéncia de
coaliz6es amplas de atores que valorizam os recursos do territorio e que buscam
fazé-lo numa direcao capaz de gerar maior coesao social e 0 acesso menos desigual
aos resultados do dinamismo econdmico ali experimentado. Uma vez mais, nao sao
as areas de modernas lavouras nem aquelas dotadas de melhor infraestrutura
onde os indicadores tém evoluido de forma convergente e positiva.

Em Berdegué et. al. (2010) estes cinco elementos sao apresentados em seu
encadeamento, numa explicacao na qual, mais do que destacar a presenca isolada
destes caracteres estruturais, se enfatiza o fato de que a histdria dos territorios
importa. Isto é, as diferentes performances dos territérios, mesmo quando estes sao
submetidos a um mesmo contexto e a um mesmo rol de tendéncias, como aquelas
que vém sendo destacadas aqui, é algo que depende da formacao de ativos e de
habilidades sociais cujos contornos sao o resultado de uma trajetéria de muito longo
prazo. Isto explica porque, tantas vezes, apesar de pesados esforcos e investimentos,
as mudancas sao pouco significativas ou nao se estabelecem de maneira duradoura
em regides mais pobres: tais esforcos incidem sobre um terreno marcado pelo peso
histérico de estruturas sociais sedimentadas ha tempos e cuja inércia bloqueia o0s
efeitos desejados.

Os resultados parciais do Programa Dindmicas Territoriales Rurales sao cruciais
porque permitem que se coloque ao menos umgrao de sal na euforiacom os resultados
observados no Brasil da primeira década deste século. Como apontam importantes
trabalhos (Néri, 2006; Paes de Barros, 2008), existe uma forte convergéncia entre os
mais importantes economistas brasileiros de que o pals experimentou, nesses Ultimos
anos, um expressivo processo de reducao da pobreza e da desigualdade. A literatura
sobre o tema destaca também que tem havido um aumento da renda do trabalho.
Contudo, é preciso lembrar que pouco se sabe até o momento sobre a manifestacao
espacial desses indicadores. Embora se trate de uma tendéncia geral a reducao
da pobreza e da desigualdade e o crescimento econébmico, é muito provavel que
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em algumas regides isto se faca acompanhar de uma dinamizagao das economias
locais, enquanto em muitas outras isso pode nao estar ocorrendo. Ademais, estes
indicadores nao permitem inferir se as assimetrias entre as regides rurais e urbanas
estao efetivamente diminuindo.

Sob o angulo das assimetrias, é verdade, como mostram Favareto & Abramovay
(2009), que os indicadores de renda, pobreza monetaria e desigualdade de renda
vinham melhorando de maneira mais acelerada nas regides rurais comparativamente
as urbanas nos anos 90. E também é verdade que houve uma significativa reducao da
pobreza monetéria e da desigualdade de renda nas familias rurais apds 2003, como
aponta recente estudo de Neri (2010). Mas outros estudos (Abramovay & Morello,
2010), mostram também que isso Nao se exprime necessariamente em outras formas
decisivas de desigualdade. Por exemplo, 0 acesso a educacao basica se generalizou,
mas ha um abismo impressionante entre a qualidade da educacao dos ricos e dos
pobres que permanece inalterada. Metade dos domicilios brasileiros ndo tem acesso
ao saneamento basico, o que conduz a doencas infantis que nao deveriam existir no
Século XXI num pais com este grau de riqueza.

Eespecificamentesoboangulodosefeitosdareducaodapobrezaedadesigualdade
de renda nas economias locais, de maneira exploratéria o estudo de Favareto &
Abramovay (2010) em uma regiao do Semidrido nordestino, o Cariri paraibano,
mostra que, ao menos quando se considera a economia formal, a geracao de novos
empregos é pequena e se concentra N0 COMErcCio e nos servicos, destacadamente
nos setores de alimentacao, eletrodomésticos e construcao civil. Ora, estes produtos
sao, em geral, importados por estes territorios de outras regides produtoras, portanto,
embora exista um aquecimento do comércio local, isto nao necessariamente
repercute em modalidades de atividade econdmica que permitam endogeneizar o
impulso dado pela entrada de recursos. Nao ha duvida de que a trajetdria recente
da regiao representa uma incontestavel melhoria das condicées de vida de suas
populacdes. Mas é preocupante o fato de que, em simplesmente todos 0s municipios
que a compdem a participacdo do setor publico na formacdo do PIB era superior aos
demais setores, ocupando o lugar que pertencera ao setor agropecuario nos anos 70,
agora francamente minoritario e em declinio. Mesmo quando as transferéncias vém
acompanhadas de outras politicas com impactos em atividades produtivas — no Cariri,
esse é 0 caso do mercado de leite de cabra, impulsionado pelos programas de compras
publicas — nota-se que o numero de agricultores envolvidos é relativamente pequeno.
A intencao de que estas atividades pudessem sinalizar um caminho promissor que
viesse a ser reforcado por investimentos privados —o que contribuiria para ampliar o
numero de pessoas envolvidas e para diversificar as atividades correlatas e diminuir o
peso da especializacao e seus riscos, - simplesmente nao se concretiza, tanto porque
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sao frageis as bases locais de investimento como porque a maioria dos agentes locais
ndo vé problemas no fato de que a Unica atividade nova, responsavel pelo incremento
da participacao de produtores locais no mercado dependa exclusivamente do Estado.

O que o caso do Cariri paraibano exemplifica é a dificuldade que muitas regides
rurais enfrentam em superar décadas, e as vezes séculos, de dependéncia e de insercao
externa.Ou seja, nao é simples criar as condicdes destacadas por Berdegué etal. (2010):
estao longe de ser maioria as regides rurais brasileiras (e latino-americanas) que tém
entre suas caracteristicas marcantes estruturas agrarias desconcentradas, vinculos
com mercados dinamicos, cidades médias, estruturas produtivas diversificadas e
descentralizadas e coalizbes dominantes amplas e que valorizem o territorio.

Claro que nao ha fatalismo nisso. Claro que o exemplo dado aqui diz respeito
a somente um dos tipos de regides rurais existentes no Brasil. Como ressaltou o ja
citado relatério CUT/Contag (1998), ha outras regides rurais cuja tessitura econdémica
e social certamente resultam em outro tipo de performance quando nela chegam
os recursos vindos do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf) ou os recursos do Bolsa Familia. E ndo se trata de fazer destas ponderacoes
uma critica as transferéncias de renda via politicas sociais. Como bem demonstra
Davezies (2008), é muito provavel que varias destas regides continuem sendo objeto
de macicas transferéncias, porque ha, nao sé no Brasil ou em paises pobres, mas em
todos os paises do capitalismo avancado, uma dissociacao entre regides de producao
e regides de consumo. Isto é, a producao tem sido cada vez mais concentrada e
nao seria razoavel imaginar que a industrializacdo atingiria o conjunto de regides
interioranas. Mas outra coisa muito diferente é tomar esta dissociacdo como algo
natural e incontorndvel. Muitas das regioes rurais mais pobres podem e devem
aproveitar essa injecao de recursos para dinamizar suas economias locais,
diminuindo sua dependéncia de transferéncias. Toda a questao, portanto, é saber
como criar, nos territérios, condicdes mais favoraveis para que 0 NOVo contexto possa
ser melhor aproveitado, diminuindo a dependéncia.

Diante disso, quando se pensa numa agenda de politicas para a década, 0s cenarios
possiveis podem ser pensados a partir de dois extremos. De um lado, uma situacao
marcada predominantemente pela continuidade das tendéncias em curso desde a
ultima década, na qual o destino do Brasil rural tem sido moldado a reboque da fragil
e completa urbanizacao brasileira, da expansao das politicas sociais e da ampliacao
do crédito para agricultura familiar, concomitantemente a uma forte expansao da
agricultura de commodities. De outro lado, pode-se ter uma situacao diferente, que
venha a ser marcada pela adocdo de uma vigorosa politica especificamente voltada
ao desenvolvimento das regides rurais. Este segundo cendrio é aquele que poderia
potencializar as novas tendéncias em curso e dar um passo a mais além daquilo que
se experimentou na Ultima década.
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Cendrio 1 - O Brasil rural a reboque da fragil e incompleta urbanizacao e da
expansao das politicas sociais e da agricultura patronal de commodities

No primeiro cenario o Brasil rural assume contornos definidos a reboque da
precaria urbanizacao brasileira, da manutencao das politicas sociais e do crédito para
a agricultura familiar e dos efeitos ambiguos da expansao da agricultura patronal de
commodities. Nele as assimetrias entre regides rurais e urbanas aumentam, ao custo de
um esgarcamento do tecido social das primeiras e de uma pressao ainda maior sobre
0 emprego e a infraestrutura das cidades. Estes efeitos deletérios sobre 0s espacos
rurais sao atenuados por politicas de combate a pobreza, investimentos na agricultura
familiar e, com menor peso, no programa de assentamentos, e pela expansao gradativa
dos servicos de educacao e salde e de programas de transferéncia de renda.

Nestes limites, algumas poucas regides com tecido social mais desconcentrado e
diversificado conseguem melhorar seus indicadores de desenvolvimento. Isto seria
possivel porque estas regides ja estariam dotadas de razoavel desempenho nos
indicadores econdmicos e sociais, com um padrao demografico relativamente estavel,
aproveitamento e conservacao das amenidades naturais, relativamente baixos indices
de desigualdade social. Na regiao Sul este padrao poderia ocorrer no Vale do Itajai e
na regiao das Serras no entorno da Regiao Metropolitana de Porto Alegre. Na regiao
Sudeste, had bases para que isto ocorra, por exemplo, em partes do sul de Minas Gerais
e na regiao das serras do Rio de Janeiro e na porcao serrana e centro-sul do Espirito
Santo. Todas elas marcadas por uma agricultura familiar ja consolidada, uma producédo
diversificada (na agricultura e entre os diferentes setores da economia) e uma rede de
cidades relativamente densa.

Aquelas regides baseadas numa agricultura de base familiar, mas com economia
especializada, ou sem insercao numa rede de cidades densa e proxima, simplesmente
tendem a experimentar estagnacao ou declinio, ainda que com producao de riquezas,
como por exemplo no Oeste Catarinense. Ou mesmo sem produgao expressiva de
riquezas, como no Semidrido ou na Amazdnia. Nestas regides, uma caracteristica
marcante € o esvaziamento populacional pela falta de oportunidades locais. No
Alto Uruguai, por exemplo, num grupo de dezoito municipios nada menos do que
dezessete perderam populacdo na década passada. E ndao deve ser coincidéncia
na imagem revelada pelo mapa da evolucao demogréfica da década passada, que
mostra uma grande mancha que perde participacao relativa na populacao do pais
e que envolve quase todas estas areas, algumas inclusive (no Sul do pais) com perda
absoluta (decréscimo) de populacao.

E um terceiro grupo finalmente alcanca dinamismo econémico derivado da
agricultura patronal, mas com concentracao de renda, descarte de mao de obra, e
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pressao sobre 0s recursos naturais, como é o caso das regides interioranas de Sao
Paulo, ou da frente de expansao do agronegdécio no Centro-Oeste e nas franjas da
Amazonia. Nestas regides, a principal caracteristica é, em médio e longo prazo, a
concentracao dos servicos e da renda em municipios polo.

Cenario 2 - O Brasil rural como locus de uma estratégia de desenvolvimento

No segundo cendrio, uma mudanca no perfil dos investimentos e no contorno das
instituicoes e politicas levaria a uma diminuicao efetiva e duradoura das assimetrias
entre regides rurais e urbanas, com impactos positivos para a coesao do tecido social
em ambas, o que se revelaria em indicadores demograficos, sociais, econémicos e
ambientais. Esta mudanca passa pela manutencao das politicas sociais e do crédito
a agricultura familiar e compreende a manutencao da importancia econdémica da
producdo brasileira de commodities. Mas junto a isso, preconiza que se pusesse em
marcha o enfrentamento a trés desafios de articulacado territorial, algo hoje inexistente,
ou feito com enorme fragilidade.

O primeiro desafio ¢ a desconcentracao da atividade econémica. £ necessario
criar lugares intermedidrios capazes de gerar novas formas de insercao destas
regides rurais ou interioranas nos fluxos nacionais e mesmo internacionais, seja por
meio da exploracdo de vantagens comparativas locais, seja pelainducdo aformacao de
capacidades locais para criacdo de novas habilidades. Para isso € necessario identificar
areas de dinamismo embrionario, capazes de, sob certas formas de estimulo e impulso,
tornarem-se referéncias geograficas para as areas proximas, por mais incipientes que
sejam na atualidade. Isso exige aproximar as politicas de desenvolvimento rural das
politicas de desenvolvimento regional e das politicas para as cidades.

O segundo desafio é a conexao entre areas dinamicas e as de dinamismo
embrionario. Os grandes eixos de integracao de transportes e obras de infraestrutura
estdo orientados para atingir os gargalos de escoamento das regides de grande
producao, sobretudo para exportacao, mas pouco auxiliam na integracao das regides
mais pobres aos centros dinamicos dentro de uma grande regidao. Um exemplo é o
Estado da Bahia, onde as regides Extremo Sul, Baixo Médio Sao Francisco e 0 Oeste vém
experimentando algum dinamismo, mas sem nenhuma estratégia para se integrar o
Semidrido, que corresponde a maior parte do territério desta Unidade da Federacao
e onde estao 0s municipios mais pobres, a estes subespacos estaduais. 1sso exige um
planejamento voltado a aproximar as politicas mencionadas no paragrafo anterior
dos investimentos que vém sendo feitos no ambito do Programa de Aceleracao do
Crescimento.

O terceiro desafio é a valorizagao daquilo que se poderia chamar de “economia
da nova ruralidade” Parte deste potencial estd baseado no aproveitamento das
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amenidades naturais largamente disponiveis em boa parte do pais, por intermédio,
sobretudo, da atividade turistica ou da atracao de novas populacdes. Outro segmento
de enorme importancia é o aproveitamento do potencial produtivo da biodiversidade
e da biomassa, seja pela producdo de biocombustiveis (em bases diferentes daquela
verificada na experiéncia recente do etanol e mais robustas do que aquela presente
na experiéncia do Programa Nacional de Producao e Uso do Biodiesel), por exemplo,
seja por meio da exploracao industrial de produtos quimicos, farmacos ou cosméticos
(que apesar de seu enorme potencial ainda tem efeitos praticamente nulos para as
populacdes que vivem em dreas ricas em biodiversidade). E um terceiro segmento
esta relacionado a exploracao de nichos de mercado, como marcas de qualidade ou
produtos tipicos, todos eles de apelo crescente nos mercados mais dinamicos (mas
sobre 0s quais o palis nao dispde de qualquer estratégia consistente).

Os reflexos de uma estratégia baseada no enfrentamento destes trés desafios
tende a ser maior justamente em areas sensiveis como nas Grandes Regides Norte
e Nordeste do pais, e em dreas como as franjas do Centro-Oeste ou a porcdo norte
de Minas Gerais. No restante do palis ja ha um padrao de relacao rural-urbano
relativamente consolidado, que certamente pode ser melhorado, mas nao com a
mesma magnitude do grupo anterior.

3. Politicas publicas e investimentos na promoc¢ao do
desenvolvimento rural e no combate a pobreza

Se sao estes 0s cenarios — ou se 0s Cenarios reais serao uma situacao intermediaria
entre estes dois extremos aqui esbocados -, cabe perguntar qual tem sido o
comportamento das politicas: elas estariam se delineando numa direcao compativel
com o cenario aqui indicado como o mais desejado?

3.1 Uma década de experimentagoes

Ainda nos ultimos meses do Governo Fernando Henrique Cardoso foram
introduzidas mudancas que tentavam dialogar com resultados das pesquisas e
estudos sobre o rural brasileiro. A mais significativa delas foi a destinacao de parte dos
recursos do Pronaf/Infraestrutura para projetos com carater intermunicipal, tentando,
assim, introduzir os primeiros componentes de uma politica de desenvolvimento
territorial, que seria fortemente ampliada no inicio do Governo Lula, com a criacao
de uma secretaria especifica destinada a gerir esta linha do Pronaf: a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA).
A expectativa era que estes investimentos complementassem os investimentos em
crédito, fortalecendo a estrutura produtiva das regides e das familias rurais.
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Comacriacaoda SDT e aautonomizacao da vertente infraestrutura do Pronaf,agora
sob sua jurisdicao, ocorrem dois movimentos. Por um lado, todos os investimentos a
titulo de apoio a infraestrutura passam a ser feitos em agregados de municipios. Junto
disso, modifica-se também o marco para a participacao social na gestao do programa.
Em vez de conselhos municipais, passa-se a estimular e exigir a criacao de Colegiados
Territoriais.

Duas questdes podem ser elencadas a titulo de avaliacdo do funcionamento
da politica de desenvolvimento territorial, a partir das quais se poderia avaliar
em que medida elas incorporaram as avaliacbes apontadas nos estudos sobre
desenvolvimento rural da virada da década: os colegiados e a articulacao que eles
representam envolveram estritamente o publico-alvo do MDA, ou eles lograram
envolver as forcas sociais mais influentes dos territérios para além de parte da
agricultura familiar e do poder publico local?; os investimentos feitos conseguiram
articular uma agenda mais ampla do que a mera gestao dos recursos e projetos
vinculados ao Pronaf/Infraestrutura, ou foram mais uma vez um espaco de fiscalizacao
e controle da aplicacdao de recursos de um programa?

Estas perguntas foram a base de levantamento do proprio MDA e sistematizado
em relatério elaborado por Dias & Favareto (2007), cujos principais pontos sao
reproduzidos sumariamente a sequir.

No que diz respeito a andlise da composicao dos colegiados viu-se claramente
a forte presenca das organizacbes de representacao da agricultura familiar,
principalmente por intermédio de seus sindicatos, mas também por meio dos
movimentos de trabalhadores rurais sem-terra e, em menor numero, de movimentos
de mulheres trabalhadoras rurais. Mais que isso, observou-se que, com nuancas
regionais, as diferentes correntes politicas dos movimentos sociais reconheciam e
participavam destas articulacdes, o que era altamente positivo. Porém, observacoes
de campo sugeriam que 0s movimentos e organizacdes presentes representavam
0s segmentos intermedidrios da agricultura familiar e demais populacdes rurais. Para
se falar em representacao efetiva da agricultura familiar, em sua heterogeneidade,
seria preciso ainda criar formas e mecanismos de envolver, tanto 0s segmentos mais
precarizados desta forma social de producdo, como aqueles mais capitalizados e
inseridos em mercados.

A primeira ressalva ficava por conta dos segmentos que conformam o publico
prioritario do MDA, mas que nao alcancam a mesma visibilidade dos agricultores
familiares e trabalhadores rurais sem-terra, caso especifico dos indigenas e
quilombolas. Mesmo nas regides onde estes segmentos tem expressao numeérica
eles estavam ausentes das articulacoes territoriais e, por decorréncia, poucas vezes
eram alcancados pelos principais investimentos feitos ali. A sequnda ressalva negativa
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dizia respeito a auséncia de organizacdes de jovens agricultores ou da participacao
individual de agricultores com estas caracteristicas nos colegiados territoriais. Isto é
particularmente importante quando se pensa que a principal missao destas instancias
é projetar uma visao de futuro para as regides rurais e instrumentos capazes de levar a
ela. Sem dar voz as expectativas deste segmento que respondera pela ocupacao dos
principais postos de direcao das organizacdes ou pela chefia dos estabelecimentos
agricolas, restringe-se brutalmente tanto a leitura dos anseios da populacao local
como a capacidade de eco das agbes em curso perante as geragoes mais novas.

J& quando se trata de saber se esses colegiados conseguem envolver as forcas
sociais mais influentes dos territérios a resposta foi francamente negativa. O
numero de organizacoes representativas do setor patronal ou de outros setores da
economia para além do agro era, no meio da década, absolutamente inexpressivo. E
a necessidade de se alcancar tais setores nao é mero elogio a diversidade. Ela se faz
necessaria por duas razbes complementares. Primeiro, com a tendéncia histérica de
declinio da renda agricola e da demanda por mao de obra na agricultura, o futuro
das regides rurais demanda a diversificacdo de seu tecido social e econdémico. Se é
verdade que a agricultura familiar é base fundamental para isso e deve ser priorizada
nos investimentos publicos, é igualmente verdade que somente por meio dela é
impossivel garantir horizonte estratégico para a dinamizacao da vida econdmica e
social de qualquer territério. A segunda razao diz respeito as proprias condicoes de
éxito da politica de desenvolvimento territorial: sem uma ampliacao dos interesses e
dos agentes envolvidos o alcance restringe-se a um unico setor, tornando inclusive
indcua a associacao do adjetivo ‘territorial’ a tais investimentos.

Pode-sedizer, portanto, que com os colegiados e os investimentos territoriais houve
duas mudancas em relacao ao periodo anterior das politicas para o desenvolvimento
rural no Brasil: a escala das acdes passou do ambito municipal para o intermunicipal,
ainda que muitas vezes a légica dos investimentos e dos projetos permaneca
municipalizada; houve um maior envolvimento das organizacdes da sociedade civil
numa politica que, até entdo, tinha preponderancia do Executivo Municipal. No
entanto, a outra dimensao contida na abordagem territorial do desenvolvimento, a
intersetorialidade, praticamente inexiste nos colegiados territoriais. E isto, repita-se,
limita enormemente o alcance da politica, pois as iniciativas apoiadas acabam se
circunscrevendo, no mais das vezes, ao apoio a atividades ja tradicionais entre os
agricultores.

Quando se trata de saber se os colegiados teriam uma agenda mais ampla do
que a mera gestao dos recursos de um programa, novamente aqui a resposta nao foi
positiva. A larga maioria dos casos mostrou que a dinamica e a agenda dos colegiados
territoriais era pautada pela elaboracao e negociacdao dos projetos do Proinf,
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substituto do Pronaf/Infraestrutura. E mesmo a elaboracao dos Planos Territoriais de
Desenvolvimento Rural nao era, ali, o principal item.

Como foi destacado anteriormente, pode-se atribuir tal dificuldade ao carater
embrionario desta iniciativa. No entanto, é razoavel supor que sem uma mudanga nos
mecanismos e nas formas de incentivo aos agentes locais dificilmente se conseguiria
superar os limites apontados. Tal suposicao deriva de que as regras atuais estao bem
orientadas para ampliar a participacao da sociedade civil, mas nao ha nada que
sinalize verdadeiramente na direcao de influenciar de maneira consistente e decisiva
as dinamicas territoriais. O que ha é a expectativa, ja presente desde a experiéncia
dos CMDR, de que, com maior participacao, melhor a eficiéncia na alocacéo dos
recursos. Esta expectativa, como ja foi dito, tem sido fortemente contrariada em um
amplo rol de estudos que se dedicaram a entender a relacao entre participacao e
desenvolvimento. Dai a constatacao de que seria preciso, urgentemente, passar em
revisdo as regras das politicas territoriais e aprimorar seus instrumentos?.

Em sintese, os dados e analises disponiveis no meio da década sugeriam que 0s
colegiados territoriais conseguiram imprimir algumas mudancas em relacao ao que
0S espacos participativos voltados para a gestao das politicas de desenvolvimento
rural haviam conseguido nos anos 90. Quando se olha para o que apontavam varios
estudos que tiveram os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural como
objeto, vé-se que pelo menos dois limites ali apontados foram superados: aquilo que
alguns chamavam por 'prefeiturizacao’dos CMDR foi, se ndao eliminado, ao menos
minimizado; a escala de abrangéncia das articulacdes (nao dos investimentos, que
fique claro) deixou de se dar nos limites dos municipios para alcancar uma escala
intermunicipal. No entanto, ao menos outros dois aspectos destacados neste mesmo
rol de estudos continuam ausentes das preocupacoes e das acoes praticas destes
colegiados: a ideia de territorializacao das iniciativas envolve bem mais do que
a ampliacdo da escala geografica e diz respeito mesmo ao reconhecimento das
dinamicas locais e da diversidade de atores que compdem as regides rurais, sobre
0 qué ha pouco entendimento e didlogo nas articulacbes em curso; e a estrutura de
governanca posta em pratica nestes colegiados estava longe de sinalizar um sistema
de incentivos capaz de engendrar acdes consistentes, eficientes e com horizonte
estratégico para estas mesmas regides rurais.

3 Vale dizer que este ndo é um problema restrito a politica da SDT/MDA ou mesmo do governo federal
brasileiro, como bem o demonstra o estudo de Veiga (2005) sobre os Conselhos Regionais de Desenvolvimento
no Rio Grande do Sul, ou o trabalho comparativo de Coelho et al. (2005) sobre o Consad e o Comité de Gestdo de
Recursos Hidricos do Vale do Ribeira paulista; ou ainda os varios estudos levados adiante em diferentes paises da
América Latina no ambito do Projeto Movimentos Sociais, Governanga Ambiental e Desenvolvimento Territorial
Rural, promovido pelo Rimisp. Mesmo para a realidade européia, que inspira fortemente a iniciativa brasileira, o
entusiasmo inicial com acdes como aquelas previstas no Programa Leader, vém gradativamente dando lugar a
avaliagdes que enfatizam uma espécie de efeitos ndo previstos dos processos de participacdo, como se pode
constatar, por exemplo, nos trabalhos de Ray (2000, 2002).
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Por tudo isso é possivel dizer que o grande mérito destes colegiados estd em ter
aprofundado as possibilidades de controle social das politicas de desenvolvimento
rural e em ter disseminado a retérica correspondente a abordagem territorial do
desenvolvimento rural. Mas é forcoso reconhecer que o caminho para que eles
pOssam se impor como novas instituicdes para o desenvolvimento rural ainda é longo.
Para tanto, seria preciso proceder a uma série de ajustes estruturais nas diretrizes e na
operacionalizacdo da politica de desenvolvimento territorial.

Em 2008 o Governo Federal anunciou a criacao de um novo programa, o Territérios
da Cidadania. Congregando acdes de 19 ministérios e com expressivo montante
de recursos sob coordenacao da Casa Civil do Governo Federal, o programa foi
apresentado como uma tentativa de integrar e dar coesao a um conjunto de acgoes,
antes dispersas em diversas estruturas do Poder Executivo. Por isso, para muitos o
programa passou a ser visto como uma espécie de complemento do Programa de
Aceleracao do Crescimento, principal programa brasileiro, e sinal de que, finalmente,
o Brasil rural passava a ser tomado como prioridade.

Até o momento nao veio a publico um bom estudo sobre este programa e
que permita uma avaliacdo ou um balanco mesmo que provisoério. Mas relatos de
liderancas locais e o proprio desenho institucional da iniciativa permitem inferir que
0s territorios continuam sendo vistos como um repositério de investimentos. Nao
mais que isso. Neste programa, as acoes sao selecionadas pelo Poder Executivo
dentre os investimentos que ja estavam planejados nos diferentes programas antes
dispersos e ofertados aos territérios, a quem cabe definir prioridades dentro desse
cardapio. Sob esse prisma, o Territérios da Cidadania revela-se, até o momento, mais
uma inovacao parcial. Inovacao importante, porque abriu uma possibilidade inédita
de que se reconheca o Brasil rural, o Brasil interiorano, o Brasil profundo como um
espaco de investimentos tendo por foco os segmentos mais debilitados. Mas inovacao
parcial porque reproduziu uma dicotomia: para o Brasil dinamico, a aceleracao do
crescimento, e para o Brasil rural ampliacao da cidadania dos mais pobres.

Para uma incorporacao a contento da chamada abordagem territorial, tal como
ensina a literatura especializada e a experiéncia internacional, seria preciso no minimo
superar a dicotomia entre reducao da pobreza e dinamizacao econémica. Obras de
infraestrutura e politicas sociais ou focalizadas sao condicdes basicas, mas estao longe
de ser o bastante para promover o desenvolvimento territorial. Como explicar, por
exemplo, a auséncia no ambito do programa dos Ministérios do Turismo, da Industria
e Comércio ou da Ciéncia e Tecnologia? Seria possivel promover o desenvolvimento
regional sem acdes que estao na alcada desses ministérios? O mais importante dilema
permanece sem solucao e, pior, sem portadores sociais capazes de equaciona-lo:
como nao confinar as regides interioranas ao eterno delivery de politicas publicas. Este
é, ou deveria ser ao menos, o verdadeiro pomo da discérdia. Mostrar quais serao 0s
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caminhos da verdadeira integracao das politicas, e nao sua mera concentracao em
um ministério, € o grande desafio para que futuras iniciativas representem, de fato,
uma mudanca institucional significativa.

3.2 Condicles para a definicao de uma estratégia de futuro

As secdes anteriores mostram que houve uma importante inovacao No repertorio
das politicas sobre desenvolvimento rural no Brasil. A abordagem territorial e a ideia de
nova ruralidade passaram a frequentar definitivamente o discurso dos planejadores de
politicas e deram origem a importantes inovacoes, ainda que muito parciais. Dentre
elas, a mais importante é a ampliacao da escala dos investimentos publicos em
desenvolvimento rural, passando do ambito municipal para o ambito intermunicipal.
Contudo, essa inovacao parcial nao se fez acompanhar de mudancas institucionais
correlatas que pudessem dar um novo conteddo a esses investimentos. Com isso,
embora as politicas tenham se aproximado dos requisitos trazidos com a retérica do
desenvolvimento territorial, seus efeitos ainda estao longe de representar um aporte
solido para que as regides rurais consigam vislumbrar projetos estratégicos de longo
prazo capazes de melhorar suas formas de insercao externa e de organizacao local.

Para completar essa transicao € preciso, portanto, promover estas mudancas
institucionais. Por isto, a partir daqui o texto se move do campo analitico para
adentrar ao terreno normativo. O que se busca é oferecer exemplos de por onde se
poderia avancar na transicao de paradigmas nas politicas de desenvolvimento rural
no Brasil. Menos do que formular receitas ou propostas bem acabadas e delineadas,
O intuito é sinalizar quais sao os campos de intervencao que se encontram maduros
como resultado da experiéncia recente e que poderiam materializar uma mudanca
qualitativa a luz de tudo o que foi exposto até aqui.

Varias questdes incidem sobre as possibilidades de se construir uma estratégia
de futuro condizente com o cendrio desejado aqui exposto. Ha dificuldades
financeiras, como a pouca disponibilidade de recursos publicos para investimento.
Ha dificuldades institucionais, como a auséncia de uma estrutura de governo dotada
de capacidade instalada para atuar na esfera intermunicipal, que é a escala prioritaria
das intervencdes aqui propostas. Mas as principais talvez sejam ainda de outra ordem:
cognitiva e politica.

Sob o angulo cognitivo, nao ha nenhuma duvida de que no imaginario de
planejadores de politica — salvo alguns dos que sao especificamente da area -, de
movimentos sociais, ou de mandatarios de cargos publicos, existe uma associa¢ao
direta entre as regides interioranas e a agricultura. Por certo a agricultura e,
sobretudo, a agricultura de commodities, tem uma larga importancia para a economia
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nacional. O que estd em questao é sua capacidade de gerar uma dinamica econémica
e possibilidades de interacao capazes de fortalecer a competitividade dessas regides
interioranas e sua coesao social. A tendéncia declinante da renda e da demanda
por mao de obra nesta atividade sao, por si, um indicador de que nao ha associacao
imediata entre o dinamismo derivado do agronegdcio e desenvolvimento. A
manifestacao dos indicadores de desenvolvimento em regides tipicas da agricultura
comercial também mostra claramente como seus beneficios sao concentrados. E o
crescimento da pobreza nas regides metropolitanas é um inegavel indicio, por fim,
de que é necessario ter uma verdadeira estratégia de desenvolvimento para o Brasil
rural. Nao uma estratégia baseada nos modelos agraristas ou campesinistas do século
passado, mas sim, como se tem enfatizado aqui, que explore a “economia da nova
ruralidade”e os vinculos com o mundo urbano nela contidos.

Sob o angulo politico, a dificuldade é a excessiva pulverizacao de interesses
e de investimentos que se da sob a l6gica do atendimento as demandas de
municipios. Muitos deles sao unidades demasiado frageis, seja para definir projetos
de futuro, seja para conseguir alavancar efeitos multiplicadores na economia regional.
Obviamente nao se trata de negar a importancia dos municipios como unidades
federativas constituidas, nem muito menos questionar o poder e legitimidade de
governantes eleitos nesta que é a esfera administrativa mais préxima da populacao.
Mas é inegavel, por tudo o que foi exposto nas secoes anteriores desta Nota, que a
escala intermunicipal é aquela que deve ser tomada como unidade de planejamento
do desenvolvimento, de uma maneira a gerar as funcionalidades necessarias a
diversificacdo da economia local e sua insercao em fluxos externos mais favoraveis.

Uma vez superadas estas dificuldades, ou ao menos minimizadas, seria
relativamente facil designar os recursos e as competéncias institucionais necessarias
para tanto. Os recursos financeiros precisariam, obviamente, ser maiores do que
os hoje disponiveis. Mas o mero rearranjo dos gastos e investimentos que hoje ja
se faz, na direcao aqui apontada, seria suficiente para se alcancarem resultados
mais expressivos e para sinalizar aos agentes publicos e privados uma direcao mais
proficua para esforcos futuros. Os recursos de conhecimento também poderiam ser
mobilizados valendo-se de instrumentos hoje disponiveis, como as universidades e
centros de pesquisa existentes em todas as regides, ou ainda de novos instrumentos
como a Lei de Inovacao.

Primeira dimensao de inércia institucional - o viés setorial em oposicao a
uma verdadeira visao territorial

A emergéncia da abordagem do desenvolvimento territorial estd assentada em
pelo menos trés vetores, como destacado nas paginas anteriores: i) a valorizacao das
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novas vantagens comparativas, expressas naquilo que se vem chamando por ‘novo
rural”: a exploracao do potencial paisagistico e produtivo da biodiversidade, os nichos
de mercado voltados para segmentos promissores do consumo urbano, e a exploracao
de aspectos singulares e nao passiveis de serem expostos a ‘comoditizacao’; i) a
intersetorialidade, expressa na tentativa de passar da valorizacao das atividades
primarias para uma articulacao entre os diferentes setores das economias locais; iii)
a intermunicipalidade, ampliando a escala das intervencdes do ambito comunitario
para uma énfase na relacao entre os espacos rurais e as cidades, ou, em outros termos,
para se pensar as regides como escala de planejamento.

Contudo, oviésdas politicas, apesar da emergéncia de uma retérica territorial, ainda
é eminentemente setorial. Isso pode ser verificado pelas contradicoes e ambiguidades
contidas nos documentos de referéncia de érgdos de governo e de agéncias
multilaterais e de cooperacao, pelo perfil dos investimentos realizados, e também
pelo lugar que estas politicas territoriais ocupam nas estruturas governamentais: elas
sao, em geral, subordinadas a ministérios setoriais, sem poder, portanto, mobilizar os
fundos publicos e as complementaridades necessarias a uma verdadeira estratégia
territorial de desenvolvimento. Em suma, uma limitacao derivada de uma tripla inércia
institucional que se manifesta em bases cognitivas, nos agentes envolvidos, e no
desenho das estruturas governamentais.

Segunda dimensao de inércia institucional - descentralizacao e participacao

A reorientacao das politicas de desenvolvimento rural ao longo dos ultimos anos
tem apostado em processos combinados de descentralizacdo e participacao social.
Ha uma dupla origem neste movimento. De um lado, a diminuicao dos custos de
transacao e de obtencao de informacao, que seria propiciada pela maior proximidade
com a populacao alvo destas politicas e o que isto implica em termos de uma maior
focalizacao dos investimentos e gastos naquilo que é considerado mais necessario por
estes agenteslocais. De outro, o controle social destas mesmas populacdes em relacao
aos investimentos e gastos publicos, coibindo desvios e contribuindo assim para a
maior legitimidade das politicas e programas. Como consequéncia, descentralizacao
e participacao seriam uma condicao capaz de gerar maior responsividade e eficiéncia
(Gaventa, 2003, Avritzer, 2003).

No entanto, estudos mais recentes tém destacado uma série de problemas que
dificultam que este ideal contido na associacdo entre descentralizacao, participacao
e eficiéncia ocorra conforme previsto: i) a auséncia de mecanismos de enforcement
das diretrizes que se pretende executar com a descentralizacao: descentralizam-se as
atribuicbes mas ndo os recursos e competéncias em igual proporcao, nem tampouco
se instituem mecanismos de contratualidade entre niveis e esferas de governo
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capazes de levar a tanto (Ray, 2002); ii) se é verdade que as politicas de tipo top
down apresentam problemas relativos a racionalidade limitada dos planejadores de
politicas, é igualmente verdade que o desenho do tipo bottom up ou as community-
led strategies apresentam problemas similares: 0os agentes locais possuem também
eles um viés de leitura sobre onde e como fazer aplicacdes e investimentos, que nao
necessariamente sao guiados pelas possibilidades de melhor aplicacao de recursos;
iii) embora a transferéncia a escala local de poder para definir prioridades seja mais
democratica e contribua para o proprio empoderamento das forcas sociais ali situadas,
ha uma tendéncia a que a esfera participativa reproduza a estrutura da esfera politica
local, levando a captura destes espacos por agentes mais tradicionais e mais bem
providos de recursos para tanto (Coelho & Favareto, 2006).

Terceira dimensao de inércia institucional - a énfase no combate a pobreza

A énfase que vem sendo conferida ao combate a pobreza no desenho de estratégias
e politicas de desenvolvimento rural encontra, por certo, um correspondente na
base social e econdbmica dos pafses da América Latina (Cepal/FAO/Rimisp, 2003).
Com isso, ndo ha duvida de que se alcanca muitas vezes uma maior focalizacdo, com
ganhos para a eficiéncia na aplicacao de recursos. E com isso se toca também numa
preocupacao fundamental das estratégias de desenvolvimento, que consiste em
promover minimos necessarios visando aplacar as tensoes sociais.

Mas ha um outro lado da moeda nesta opcao, que se revela perverso para as
possibilidades de desenvolvimento a médio prazo destas areas: i) cria-se uma falsa
contradicao entre politicas sociais e politicas produtivas, ignorando os ganhos
potenciais (produtivos e econdbmicos mesmo) da eficiéncia distributiva; e ii) cria-
se um efeito perigoso, no qual a apropriacao pelos pobres do discurso contra a
pobreza amplia suas possibilidades de acesso a recursos que antes nao existiam ou
nao lhes eram acessiveis, mas a0 mesmo tempo restringem-se as possibilidades e
os instrumentos a eles direcionados, com impactos igualmente restritivos no campo
de recursos que teriam que ser mobilizados para, de fato, afastar definitivamente a
pobreza e substitui-la por alternativas de insercao econémica mais promissoras.

3.3 Uma nova agenda para o desenvolvimento rural

Portudo aquilo que se disse até aqui, seria altamente desejavel que as politicas para
o combate a pobreza e a promocao do desenvolvimento rural no Brasil conformassem
uma nova agenda. Nao se trata de promover inovagcdes meramente incrementais mas
de selar um conjunto de acordos no desenho e implementacao de politicas que seja
capaz de expressar uma mudanca institucional compativel com o momento atual da
evolucao entre 0s espacos rurais e urbanos.
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Um pacto pela paridade entre as regides rurais e urbanas no Brasil

O futuro do pafs depende da solucao que serd encontrada para o Brasil rural,
seja pelo fato de que as regides rurais ocupam a maior area do espaco brasileiro e
justamente onde se encontram 0s ecossistemas mais sensiveis, seja pelo fato de
que aproximadamente um terco da populacao brasileira vive nas regides com estas
caracteristicas.

Embora no ultimo periodo tenha ocorrido uma reducao da desigualdade e da
pobreza, a assimetria entre regides rurais e urbanas ainda é enorme. Exatamente por
isso, a tendéncia generalizada de éxodo rural vem sendo gradativamente substituida
por uma dinamica demografica heterogénea: algumas regides continuam expulsando
pessoas, enquanto outras passam a atrair populacdo. As regides que continuam
perdendo populacao sao justamente aquelas mais distantes de centros urbanos,
aquelas cujos habitantes para ter acesso a bens e equipamentos sociais basicos
precisam migrar.

Ja& é tempo de se fazer um pacto, na sociedade brasileira, em torno da paridade
entre as regides rurais e as regides urbanas. A ideia central aqui é que um cidadao
tenha garantido o direito a certos bens e servicos independente de viver no rural ou
no urbano. E evidente que determinados bens e servicos, como servicos de satude de
alta complexidade, por exemplo, nao podem ser instalados em todo o pals e em areas
remotas ou de muito baixa densidade populacional. Nao é disso que se trata. Trata-se
de estabelecer uma meta para que, num horizonte de uma geracao, algo em torno
de vinte ou trinta anos seja possivel garantir as regides rurais 0 acesso a educacao em
qualidade similar aguela encontrada na média das regides urbanas, o acesso a salde
basica e com grau intermediario de complexidade, a oportunidades de trabalho e
renda, a conectividade fisica e virtual. E com base nesse pacto, orientar a alocacao de
recursos para, progressivamente, atingir metas nesse sentido.

Hoje simplesmente nao ha planejamento de longo prazo. E pior, as regides rurais
sao preteridas em muitos investimentos pela concentracao nas areas densamente
povoadas, as grandes metropoles. Exemplo disso pode ser encontrado no Ministério
das Cidades, que deveria se chamar ministério das metrépoles, pela absoluta
auséncia de estratégias para as pequenas cidades que compdem o universo das
regioes rurais.

Um pacto pela paridade entre as regides rurais e urbanas — que, repita-se, Nnao
envolveria obviamente todos os indicadores, mas sim aqueles que traduzissem a
ideia de que se pode ser cidadao igualmente nos dois espacos — seria, assim, um
instrumento simbdlico e normativo.
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Uma Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel

Com base no pacto pela paridade entre as regides rurais e urbanas o pais deveria
criar uma Lei de Desenvolvimento Rural Sustentdvel - LDRS. Nao somente para
figurar como mais uma lei, mas sim para consolidar alguns elementos fundamentais
necessarios a garantir continuidade e cumulatividade nas politicas e investimentos
publicos.

Uma LDRS deveria, em primeiro lugar, transformar o pacto pela paridade em um
compromisso publico, a ser atingido num determinado horizonte de tempo e com
metas progressivas. Deveria, em segundo lugar, mudar a definicao do que é o rural
no Brasil, passando da definicao residual atual para uma definicdo mais substantiva,
estabelecendo que unidade de planejamento é essa e quais sao as competéncias
ministeriais que precisam ser mobilizadas para organizar os investimentos publicos
necessarios ao seu desenvolvimento sustentavel. E, finalmente, uma LDRS deveria
definir o que cabe ao governo federal, aos estados e aos municipios, ja que hoje
qualquer um desses trés niveis de governo pode fazer qualquer tipo de investimento,
sem que haja complementaridade ou subsidiariedade entre os entes federativos.

Uma Politica Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel

A LDRS deveria se desdobrar num instrumento mais operativo. Mas uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel — PNDRS, ndo poderia ser somente
uma declaracao de diretrizes e intencoes. Ela precisaria se estruturar em quatro eixos,
condizentes com o conteldo da abordagem territorial do desenvolvimento rural.

O primeiro eixo é o fortalecimento da producao agropecudria. Apesar de sua
tendéncia declinante na ocupacao de trabalho e na formacao das rendas das familias,
é claro que a producdo agropecuaria continuard a ter importancia nestas regioes
rurais. Por isso, continuar com os esforcos que vem sendo feitos, por exemplo por
meio do Pronaf é um vetor importante para o desenvolvimento rural.

O segundo eixo é a promocao da qualidade de vida nas regides rurais.
O rural nao é sé espaco de producéo. Para que estas regides nao se transformem
em vazios demograficos é fundamental prover servicos e equipamentos sociais ou
infraestruturas capazes de ampliar as oportunidades das pessoas, suas liberdades
como diria Amartya Sen, ali onde elas vivem.

O terceiro eixo é a insercao competitiva com diversificacao das economias
regionais, explorandosuasnovasvantagenscomparativas.Asmudancasdemograficas
e econdmicas tem levado a uma tendéncia de diversificacdo das economias rurais.
Isto é importante porque permite a estas regides compensar a perda de postos de
trabalho na atividade agricola. Estimular essa diversificacdo e orientad-la na direcdo de
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aproveitar novos mercados ou de promover novas formas de uso social dos recursos
naturais € crucial para um futuro sustentavel. Para isso trés vetores precisam ser
operados: desconcentracao da atividade econémica com a criacao de lugares
intermediarios capazes de gerar novas formas de insercao destas regides rurais ou
interioranas; a conexao entre areas dinamicas e as de dinamismo embrionario;
e a valorizacao daquilo que se poderia chamar de “economia da nova ruralidade”.

O quarto eixo é aquilo que Ignacy Sachs chamaria de discriminacao positiva e
participacao social. A isso se deveria acrescentar outra palavra-chave: a diversificacao
dos atores envolvidos na gestao social do desenvolvimento. Nos espacos de gestao
social de politicas publicas, pode-se imaginar que liderancas comunitérias ou
segmentos menos favorecidos nao terdo a mesma capacidade de influéncia que
politicos tradicionais ou setores empresariais. 1sso, N0 entanto, nao é motivo para
vetar a presenca de um desses atores nas acoes de concertacao. Ao contrario, o que
se precisa fazer é criar instrumentos mais sofisticados que permitam, a um sé tempo,
mobilizar o conjunto das forcas vivas dos territérios, e diminuir a assimetria de poder
na influéncia sobre os rumos do desenvolvimento regional e sua gestao.

Tudoisso demanda uma forte mudanca nas formas de planejamento. O formato de
dotacao de recursos fixos para cada territério, financiando projetos pouco inovativos
e com baixa escala, precisa dar lugar a adocao de uma tipologia de regides rurais e
a definicao de instrumentos e formas de apoio condizentes com cada situacao: ha
lugares que j& tem uma boa articulacao e Ihes falta construir um horizonte de futuro,
ha outros em que é preciso formar capital social e conhecimento sobre a realidade
local, e ha outros ainda que ja contam com importantes iniciativas que precisam ser
fortalecidas. Reformar as organizagoes, os servicos e as formas de incentivo para
o desenvolvimento rural sustentavel.

Para que tudo isso ocorra, finalmente, sera preciso reformar profundamente as
organizagdes, os servicos e as formas de incentivo para o desenvolvimento rural
sustentavel. Hoje a maior parte das instituicdes e érgaos que atuam no meio rural
tem décadas de existéncia e nao vem atualizando adequadamente seu modelo de
atuacdo. Nos anos mais recentes se avangou Um pouco na recuperacao da capacidade
de 6rgdos de assisténcia técnica, mas a qualidade dos servicos prestados ainda esta
longe do ideal. No campo da pesquisa, 0s érgaos publicos, apesar de sua exceléncia,
tém pouca sinergia e complementaridade com as universidades e escolas técnicas. E
mesmo o papel do Incra deveria ser repensado num processo de reformulagcdo como
esse.

Mas nao se trata somente disso, é preciso também inovar nas formas de incentivo
e nos mecanismos juridicos de promocao do desenvolvimento rural. Hoje ainda ha
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poucos consorcios intermunicipais e, quando ha, em geral sao somente formados
pelo poder publico municipal. Parte dos servicos e investimentos poderiam ser feitos
por meio de consoércios que envolvessem também organizacdes da sociedade civil.
Ou num outro exemplo, boa parte dos investimentos sao contratados anualmente,
gerando descontinuidade e um ciclo burocratico que consome boa parte dos meses
do ano, quando se poderia fazer contratos de concessao de servicos que garantissem
um horizonte de planejamento mais alargado. Ou ainda, hoje nao se exige
contrapartidas do poder publico estadual para investimentos federais, nem se premia
situacoes onde investimentos privados podem ser mobilizados, fortalecendo uma
cultura dos investimentos nao reembolséveis (antes chamados de “a fundo perdido”),
que nao contribui para criar uma cultura de compromisso, de contratualidade e de
complementaridade.

Sao quatro ideias, como se pode ver, que exemplificam caminhos por onde as
instituicoes poderiam ser reformadas, fortalecendo a opcao feita no inicio deste
século em torno da abordagem territorial do desenvolvimento das regides rurais. O
que se tentou demonstrar nas paginas anteriores é uma espécie de “movimento das
contradicoes” na experimentacao da ideia de desenvolvimento territorial. Viu-se que
0 processo de mudanca nessa direcdo tem sido incremental, com ajustes periféricos,
é verdade, mas que nao podem ser desprezados. Hoje a retérica do desenvolvimento
territorial abrange um conjunto de agentes, ainda que com compreensdes variadas e
tantas vezes incompletas. Mas criou-se um campo cognitivo a partir do qual se pode
tentar tornar esses avangos mais rapidos e consistentes.

Para isso, no entanto, ndo basta fazer mais do mesmo nos anos que virdo. E preciso
identificar alguns dos principais desafios nessa transicdo de paradigma e promover
a atualizacao dos dispositivos institucionais numa direcdo coerente. Aqui tentou-
se oferecer uma leitura de que desafios seriam esses, e exemplificar mudancgas que
poderiam ser fomentadas. Se sao estes ou nao os desafios e propostas, isto € algo que
cabe ao debate cientifico e social resolver. O fundamental é que o futuro das regides
rurais possa ser pensado em novas bases de relacao entre sociedade, natureza e
economia. A abordagem territorial do desenvolvimento abre uma porta interessante
para transformar o ideal normativo contido na ideia de desenvolvimento sustentavel
algo operativo por meio de politicas publicas. Completar a transicao iniciada uma
década atrds com a adocao desta retérica é a tarefa sobre a qual deveriam se
concentrar todos os esforcos no préximo periodo.

4, Conclusao

Pobreza nédo é algo que se mede pela quantidade de dinheiro que uma familia
dispde num dado momento. Pobreza é, sobretudo, privacao de oportunidades. Toda
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a obra de Amartya Sen e os esforcos que vém sendo feitos em varios pafses para
enfrentar este problema concordam neste diagnostico. Logo, os dois maiores riscos
que o Brasil corre ao tentar definir uma estratégia sobre este tema sao toma-los em
apenas uma de suas dimensodes definidoras — a dimensao monetéria -, e junto disso,
estabelecer metas Unicas (um mesmo valor para estabelecer a linha de pobreza) para
as diferentes regides do pals. Diferente disso, ao longo das paginas anteriores tentou
se demonstrar que as politicas de combate a pobreza nao podem se dissociar de
outros esforcos voltados a qualidade de vida e a dinamizacao das economias das
regides interioranas. E que, para tanto, é preciso desenhar estratégias que tomem em
conta as novas feicdes do rural e que deram origem aos discursos da ‘nova ruralidade”
ou da “abordagem territorial do desenvolvimento rural’. Mais do que mero discurso, é
preciso fazer desta retérica a base de uma reorientacdo do tipo de investimentos que
vém sendo feitos norural brasileiro ao longo das ultimas décadas. Nisto aampliacao das
politicas sociais e dos recursos para a agricultura familiar séo importantes, mas trata-
se, sobretudo, de valorizar novas vantagens comparativas, ou mesmo de promover
as atividades primarias porém sob bases inovadoras, aproximando as politicas sociais
das politicas de desenvolvimento rural e ambas das politicas de desenvolvimento
regional.

Durante muito tempo se imaginou que a industrializacao resolveria por si 0s
impasses de nossa formacdo como nacao. Hoje, sé o desconhecimento ou a ideologia
urbana servem como justificativa para se negar a importancia de retomar a expressao
“interiorizacdo do desenvolvimento” N&o no sentido de levar ao Brasil profundo o
mesmo estilo de politicas e de investimentos experimentados nos polos dinamicos
da economia nacional, ou de resgatar férmulas campesinistas do século passado. Mas
sim daquilo que Osvaldo Sunkel chamava de ‘desarrollo desde dentro’. E impossivel
imaginar que o pais encontrard o caminho do dinamismo com coesao social e
conservacao ambiental sem encontrar uma solucao para o Brasil rural.

A nova qualidade das relacoes rural-urbano, tal como se procurou aqui evidenciar,
apresenta uma oportunidade mpar para que o pais transforme algumas de suas
principais vantagens comparativas em vantagens competitivas. Para que isso ocorra é
preciso, antes de tudo, superar a visao agraria ou aquela que associa o interior do pais
a pobreza e ao atraso. E em sequida, criar as instituicdes necessarias a combinar esses
trunfos com as oportunidades hoje abertas nesta janela de oportunidade histérica.
Tudo isso de maneira a elevar a competitividade destas regioes, fortalecer a coesao
social em seu interior, e conservar a natureza visando manter o potencial nela contido
e que é uma das chaves para inaugurar um novo ciclo de desenvolvimento.
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