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Resumo. O espaco rural brasileiro ndao pode ser mais considerado como
exclusivamente agricola, pois ha muitas atividades tipicamente urbanas que
geram emprego € renda para a populagéo rural, como por exemplo aquelas
que estdo relacionadas com o turismo, o lazer e a moradia. Essa nova
realidade requer uma adequagao das politicas publicas e uma revisao na
estrutura e nas formas de atuagéo das instituicdes publicas. Neste trabalho
apresentamos propostas de diretrizes de politicas publicas que incorporem as
novas tendéncias do meio rural brasileiro, de modo a facilitar, ao mesmo
tempo, o melhor aproveitamento das oportunidades de rendas n&o-agricolas e
o verdadeiro exercicio da cidadania nas comunidades rurais.
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PUBLIC POLICY FOR THE NEW BRAZILIAN COUNTRYSIDE
WITH EMPHASIS ON LOCAL DEVELOPMENT

Abstract. The Brazilian rural area can no longer be considered as exclusively
agricultural, since there are many typically urban activities that generate
employment and income for the rural population, such as those related to
tourism, entertainment, and housing. This new reality demands an adaptation of
the public policies and a revision on the structure and apparatus of the public
institutions. In this paper we present proposals for public policy approaches that
take into consideration the new tendencies observed in the Brazilian rural area,
with the objectives of fostering the improvement of income from non-agricultural
opportunities and the truly citizenship exercising in the rural communities.
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I. Introducao

A dicotomia rural-urbano, que considerava o urbano como espago das
atividades nao-agricolas - industria e servicos - e que atribuia ao rural as
atividades agricolas, vem perdendo a sua importancia histérica. Sob a dtica
socioecondmica e politica, essa separagao geografica deixa de ter relevancia,
a énfase passando, entdo, para as relagoes de troca, a divisao do trabalho, as
relagdes sociais e as novas dinamicas originadas na interface rural-urbano.
Assim, longe do meio rural ser considerado como atrasado ou “caipira”, ele
passa a ter caracteristicas antes préprias do meio urbano, inclusive ofertando
muitos atrativos de lazer, turismo e moradia para uma populagé@o brasileira
majoritariamente urbana. O que se observa em consequéncia € uma crescente
heterogeneidade de atividades e opgdes de emprego € de renda nao-agricolas,
o que pode contribuir para que a populagdo residente no meio rural tenha maior
estabilidade econdémica e social.

Os dados do Projeto Rurbano® mostram que, no pais, houve uma redugao
na participacdo de pessoas ocupadas na agricultura, no periodo 1992-97. Por
outro lado, nesse mesmo periodo, observou-se um crescimento do nimero de
pessoas ocupadas em atividades nao-agricolas. Em 1997, do total de 14,1
milhdes de pessoas ocupadas no meio rural brasileiro, cerca de 4 milhoes
estavam atuando em atividades n&o-agricolas. Essa proporgao
aproximadamente se repete nas grandes regides geograficas, exceto para 0s
Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Norte, onde o nimero
de pessoas ocupadas em atividades nao-agricolas ultrapassa o daquelas
ocupadas na agricultura. No que se refere aos ramos de atividades, a
prestacao de servicos pessoais, a industria de transformacao, o comércio de
mercadorias, 0s servigos sociais, e a industria da construgao civil sdo os mais
proeminentes quanto a geragao de ocupagdes nao-agricolas para a populagao

residente no meio rural.

Contudo, a maior parte das atividades n&o-agricolas exercidas por
empregados que residem na zona rural exigem baixo nivel educacional e baixa
qualificaga@o profissional. Portanto, qualquer conjunto de politicas publicas que

vise melhorar as condicdes de qualidade de vida no meio rural deve, além de

* Realizado com apoio do PRONEX-FINEP e da FAPESP, tomando por base os microdados das PNADs.
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incorporar as perspectivas de atividades nao-agricolas, contribuir para que a
populagao residente tenha acesso a empregos mais qualificados e que
oferegam melhores possibilidades para a realizagao pessoal.

Del Grossi (1999), analisando a evolugao dos rendimentos do trabalho
principal dos empregados rurais com base nos dados das PNADs do periodo
1981-95, mostrou que as rendas das atividades nao-agricolas tenderam a ser
quase 50% maiores que as das atividades agricolas. Graziano da Silva (1999)
também observou que, na média do pais, em 1990, as rendas rurais nao-
agricolas superaram em quase um terco a renda “per capita® das atividades
agropecudrias. Os dados obtidos por Hoffmann (1998) para o ano de 1995
mostram que as pessoas com domicilio rural que se dedicam a atividades nao-
agricolas ganham 29% mais do que as ocupadas na agricultura. Pesquisa
realizada pela Fundagdo Getilio Vargas (FGV) em parceria com a
Confederagdo Nacional da Agricultura (CNA) mostrou que 82% dos 1837
responsdveis por estabelecimentos agropecudrios (proprietarios ou gerentes)
tiveram outra fonte de renda fora de suas propriedades em 1997/98°. E uma
pesquisa recente da Associagao Brasileira de Marketing Rural® mostrou que
dos 2025 produtores rurais entrevistados na safra 98/99, 53% realizavam uma
outra atividade econémica diversa da sua atividade principal no seu sitio ou
fazenda. Dentre esses que desenvolviam outra atividade, 52% declararam a
pecudria e 17% outra atividade agricola, mas, 26% apontaram o comercio, 7%
exerciam uma profisséo liberal e outros 7%, trabalho assalariado. Ou seja, 40%
dos produtores que tém mais de uma atividade na sua propriedade exercem
uma atividade nao-agricola.

Portanto, ao se pensar em diretrizes de politicas publicas para o meio
rural brasileiro ndo se pode ignorar essas tendéncias mais recentes de que as
rendas familiares ndo provém exclusivamente de atividades agricolas, ou seja,
nao se pode desprezar o grande contingente de familias nao-agricolas e
pluriativas que residem nessa zona.

Apresentamos neste trabalho algumas propostas de politicas publicas que
incorporam as novas tendéncias do meio rural brasileiro. Elas exigem uma
mudanga no enfoque e nos instrumentos das atuais politicas de modo que,

5 %
Folha de Sao Paulo, cad. Dinheiro, 17/12/99, p.2-8.

6 .
m’:eﬁll do Consumidor de Insumos Agropecuarios - 3a. onda - safra 98/99. S&o Paulo: ABMR, 134p.
meo.
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além de se encaminhar a solugao de problemas proprios do meio rural,
aproveite-se melhor as oportunidades de emprego e renda e promova-se O

verdadeiro exercicio da cidadania das comunidades que ai residem.

Il. Acdes de Politicas Publicas

A descentralizacéo e o fortalecimento das representacoes locais oferecem
uma nova perspectiva para o desenvolvimento rural. Permitem um enfoque
regional, que leva em consideracdo as dimensdes espaciais do
desenvolvimento e o delineamento de solugdes localmente compativeis. Em
complemento, entidades do governo local podem se constituir na forca motora

dos esforcos de desenvolvimento.

O espago deve ser visto como a arena onde as diferencas e conflitos
entre os diversos grupos sociais se manifestam, permitindo a construgao de
novas relagbes sociais gue assumam cOmo premissa que os interesses
comuns sejam respeitados, discutidos e compatibilizados. O limite fisico do
espago pode ser estabelecido com base naquele em que os atores de uma
comunidade conseguem se organizar e participar em defesa de objetivos e

interesses comuns.

O processo de planejamento local precisa ser muito dinamico para que
possa rever qualquer decisdo durante o transcorrer das atividades
programadas. E muito comum haver frustracbes e decepgoes, com
conseqiente dissolugdo do grupo, devido a falhas e omissdes no transcorrer
do processo. Ha necessidade, portanto, de haver flexibilidade institucional e
organizacional e predisposicao das liderancas e do poder publico municipal
estabelecido para que isso nao ocorra. Como mencionamos anteriormente, um
dos pré-requisitos para o sucesso do planejamento local é a participagao
comunitaria, através de processos diretos e de representagoes, que priorizem a
discussao das propostas o seu acompanhamento, a avaliagao dos resultados

alcangados e o redirecionamento das propostas, quando necessario.

Em suma, o planejamento local vai possibilitar o delineamento de politicas

de desenvolvimento rural que déem suporte a pIuriatividade’, com o objetivo de

7 Segundo Fuller (1990, p.367), "a pluriatividade descreve uma unidade produtiva multidimensional, em
que se empreendem ativldades_agm.:olas e nao-agricolas dentro e fora do estabelecimento, e pelas quais
diferentes tipos de remunerag@o sao recebidos (rendimentos, rendas em espécie e transferéncias)”.
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aumentar a renda das familias residentes no meio rural. Nesses casos, as
diretrizes para as politicas publicas seriam no sentido de: a) identificar as
potencialidades locais, incluindo as atividades nao-agricolas; b) organizar a
participagao das comunidades locais; c) solucionar os entraves de infra-
estrutura que dificultam o aproveitamento das oportunidades; d) reestruturar 0s
instrumentos institucionais para que favorecam as agoes intersetoriais e e)
rever as formas de atuagéo das instituicbes de pesquisa agropecuaria e de

extensdo rural do setor publico.

Na Figura 1, apresentamos as principais etapas de duas estratégias de
descentralizagao de politicas publicas, que sao complementares, pois nem
todas as politicas podem ser delineadas pela via “de baixo para cima’, como €
o caso, por exemplo, das politicas que envolvem mecanismos que exigem a
coordenacao de mercados de pregos e de produtos. Entretanto, essas
estratégias ndo devem ser vistas como estanques, independentes ou opostas.
Muitas vezes é possivel e necessario que haja uma interagao entre elas. Nada
deve impedir, por exemplo, que além de diretrizes “de cima para baixo” para
educacao, habitagao, combate a pobreza, haja acdes “de baixo para cima” para
esses mesmos temas, delineadas por iniciativas locais que visem atender

objetivos mais particulares da comunidade.

Portanto, o que deve preponderar é a flexibilizagao tanto na natureza e
composi¢ao, como no espago territorial em que cada organizacgéo social atua,
de modo que ela possa representar nao apenas uma exigéncia burocratica,
mas a melhor altemativa de fortalecimento das comunidades locais que facilite
o seu envolvimento na tomada de decisdes nos assuntos de seu interesse.
Nesse sentido, o territério local ganha importancia como forga aglutinadora da
organiza¢do social, ainda que se corra o risco de se estabelecer, “a priori’,
critérios rigidos de organizagao que apenas mascaram as préticas tradicionais
e, na maioria das vezes, clientelistas, corporativistas e autoritarias do poder
local. As maiores dificuldades a serem enfrentadas sao de duas naturezas: a
primeira, como amenizar a sensagéo de perda de poder das administragoes
publicas municipais; e a segunda, como gerenciar 0s constantes conflitos de

'Shupksmnh et al. (1989) assumem que a pluriatividade é o resultado de uma ou mais estratégias das

amilias agricolas para a diversificagao de fontes de renda. Esses autores incluem entre as estratégias: a)

a bUS<_:a de novos mercados em resposta a alteragdes nos precos relativos; b) as tentativas de redugéo de

gscos, ¢) as mudangas no ciclo familiar; d) as mudancas na dinamica intemna da familia e e) as respostas
percepgéo de novas oportunidades de mercado.
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interesses emanados das diversificadas organizacbes sociais vis a vis 0s
interesses do poder publico.

lll. Politicas Fundamentais para o Desenvolvimento Local no Caso
Brasileiro

No caso brasileiro, as politicas de desenvolvimento local devem ter como
eixo central a eliminacao da Pobreza Rural. Nao ha no Brasil uma politica mais
abrangente voltada especificamente para eliminar a pobreza rural: o que existe
sao programas e projetos isolados, que acabam tendo pouca repercussao a
medio e longo prazos para a insergao social dos pobres rurais. Na grande
maioria das vezes a énfase das politicas de combate a pobreza rural é setorial
e com uma abordagem parcial (geralmente agricola) dos problemas. Além
disso, as politicas voltadas para a pobreza sao geralmente assistencialistas, de
curto prazo, gerando mais dependéncia do que formas de se resolver os
problemas locais.

Nas areas rurais mais pobres do pais os municipios também sao pobres e
dispbem de menores capacidades institucionais e profissionais, inclusive para
possibilitar o seu acesso aos programas e planos das esferas administrativas
publicas, assim como para atrairem recursos e investimentos privados. A maior
parte dos programas govemamentais da atualidade sao de livre acesso de
modo que os municipios mais ricos, mais bem localizados, com servidores
publicos mais capacitados, e com melhor organizacao institucional sempre
levam vantagem no acesso aos recursos publicos em comparagdo com os
demais. Cai-se, assim, num circulo vicioso de pobreza que exige politicas
direcionadas especificamente para esses municipios menos favorecidos.

A partir de um patamar minimo de cidadania que supdem a eliminagao da
pobreza, pode-se pensar em outras politicas que permitam: a) desenvolver a
capacidade da populagao mais pobre para a geragao, execugao e gestao de
iniciativas de desenvolvimento local; b) enfatizar a agao publica de fomento e
investimento, de modo que seus programas operem de forma descentralizada
e desenvolvam as potencialidades locais, assim como a associagdo e a
participacdo de seus destinatarios; c) potencializar as instancias de
“orquestracao” dos interesses do local para divulgacao e implementagdo dos
programas e politicas, de modo a facilitar o0 acesso de todos os beneficiarios.
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Mas a questdo fundamental € como lograr esse patamar minimo de
cidadania. No caso brasileiro em geral - e do Nordeste em particular -, onde se
concentra quase metade dos pobres rurais do pais, trés politicas publicas nos
parecem essenciais: a) os investimentos em infra-estrutura basica; b)

incentivos a auto-construcao rural e c) programas de garantia de renda minima.

a) Infra-estrutura basica

A disponibilidade de infra-estrutura basica — rede de esgotos, dgua de
abastecimento, eletrificacao, servicos de saude, educacgédo, seguranga, sistema
viario, rede de comunicagdes, etc. - aos pequenos municipios do interior
brasileiro ainda se constitui no grande desafio para que o desenvolvimento

local se manifeste de modo efetivo.

O que tem acontecido € que muitos municipios n&do apresentam
autonomia financeira suficiente para implantar empreendimentos de infra-
estrutura devido a sua baixa arrecadagdo. Além da falta de recursos, pela sua
desarticulagao politica e pela sua marginalizagao histérica, os municipios mais
pobres ndo conseguem ter acesso a fontes hierarquicamente superiores da
esfera publica. A organizagcdo desses municipios “isolados” talvez seja a tnica
forma de insergdo nas representagdes e nos poderes superiores. Porém, a

forma como se da esse processo é que vai ou nao validar a sua legitimidade
social.

No meio rural a situacéo ainda é mais critica, uma vez que as restrigdes
impostas muitas vezes pela inexisténcia de alguns servicos publicos basicos
acaba por inviabilizar o desenvolvimento de atividades nao-agricolas que
poderiam contribuir para a maior oferta de renda e emprego para a populacao
local rural. Os dados da PNAD de 1998 mostram, por exemplo, que 50,3% dos
domicilios rurais brasileiros nao tém canalizagao interna de agua, 34,5% nao
tém esgotamento sanitario, 27,2% néao tém energia elétrica e 93,5% nao tém
telefone (IBGE, 1999). Assim sendo, a falta ou a precariedade da infra-
estrutura pode inviabilizar o desenvolvimento de atividades emergentes no
meio rural, como por exemplo, o turismo no meio rural, incluindo as suas
diferentes modalidades®, e até mesmo a instalacao de agroindustrias e de

8 :

Oltlmsmo no meio rural envolve qualquer atividade de lazer e turismo que seja realizada em areas
ruraug, envolvendo, além do agroturismo ou turismo rural, outras atividades ndo relacionadas com
Propriedades agropecuarias produtivas, ou com a produg@o agropecuaria. No conceito de turismo no meio

-
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industrias de transformagao. A existéncia de redes de comunicagées no espaco
rural tem sido fundamental para facilitar o acesso as informagdes das mais
diferentes naturezas, pois auxilia a tomada de decisdoes e aumenta a qualidade
e a competitividade dos negécios tanto nos mercados locais e regionais como
nas redes de distribuicdo de maior escala. Ou seja, sem o minimo de infra-
estrutura de comunicagéo, as comunidades rurais tornam-se cada vez mais
isoladas das oportunidades que surgem na economia local e na economia

nacional ou globalizada.

b) Habitacao rural

Uma das conclusdes fundamentais do Projeto Rurbano é a importancia
adquirida pelo meio rural brasileiro como um espago de moradia, temporaria ou
permanente. E nao apenas para as camadas de altas rendas (condominios
rurais, casas de campo, chacaras de fim-de-semana, etc.), mas especialmente
para aqueles segmentos da populagdo de mais baixa renda que buscam
empregos urbanos num continuo ir e vir diario, como € o caso, por exemplo,
das empregadas domésticas, vigias, faxineiras, pedreiros, etc.

A andlise dos dados de familias revelou ainda que além dessas pessoas
que vao e vém diariamente, também os aposentados estao buscando de forma
crescente uma moradia rural. Na maioria destes casos, a casa propria nas
zonas rurais pode vir a significar alem da residéncia, também uma alternativa
de desenvolver atividades de subsisténcia e auto-construgao, gerando
ocupagéo para 0s membros mais idosos (ou mais jovens) da familia que sao os
que geralmente tém maior dificuldade de conseguir trabalho.

Gongalves (1997) mostrou que © déficit habitacional brasileiro era de 5
milhdes de unidades em 1995, a maioria das quais concentradas nas regioes
mais pobres do pais como o Norte, Nordeste e Centro-Oeste. E ao contrario do
que possa parecer, o déficit nas regides metropolitanas &€ menor que no interior
do pais, onde o componente das habitacdes rusticas € fundamental; ai uma

politica de habitag@o rural com énfase na auto-construgdo poderia ser de

rural incluem-se, por exemplo, as seguintes atividades: os “spas” rurais; os centros de convengdes rurais;
os locais de treinamentos de executivos; 0s parques naturais para atividades esportivas; as caminhadas;
as visitas a parentes e amigos; as visitas a museus, igrejas, monumentos e construcoes histéricas; os
festivais, rodeios e “shows” regionais; as visitas a paisagens cénicas e a ambientes naturais: a
gastronomia regional, 0s “campings”, as coldnias de férias, os hotéis-fazenda; os fazenda-hotéis, 0s
esportes da natureza, como canoagem, alpinismo, pesca, caga; chacaras de recreio e condominios rurais
de segunda moradia, entre outros (Verbole, 1997; Graziano da Silva et al., 1998).
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grande ajuda na reducdo do nosso déficit habitacional das regides nao

metropolitanas.

Hespanha e Alves (1995), analisando a importancia da auto-construcao
nas aldeias portuguesas, ressaitam que o Sucesso das familias rurais pobres
em construir a sua residéncia propria baseia-se fundamentalmente na
possibilidade de redugdo dos custos e na capacidade de gerar poupangas nao
monetéria59 Assim, desde a obtengao do terreno, a troca de dias de trabalho, o
recrutamento de ajudas especializadas, emprestimo de ferramentas, maquinas
e equipamentos € até mesmo a obtencao de alguns materiais utilizados (areia,
madeira, tijolos, etc.), fazem com que o processo de auto-construcdo nas
zonas rurais — um verdadeiro trabalho de castores, segundo os autores citados
- seja em geral bem sucedido. Eles propoem “algumas medidas
aparentemente pouco dispendiosas — como a “infra-estruturagao” de zonas
destinadas a construcdo, a simplificagdo e clarificagdo dos procedimentos
burocraticos e o financiamento da aquisicdo, pelas familias de menores
rendimentos, de terrenos e materiais — que permitiriam decerto aliviar a enorme
privagdo das familias durante o processo de auto-construcao”, especialmente
entre os recém-casados que ndo podem contar com a ajuda dos pais (op. cit.,
p.150).

E interessante observar que a PNAD introduziu a partir de 1992 um
quesito para identificar as pessoas que estavam ocupadas apenas na auto-
construgdio. As tabulagbes especiais que fizemos no ambito do Projeto
Rurbano'® mostraram um numero irrisério de pessoas ocupadas apenas em
auto-construcao residindo em éareas rurais: em 1995, eram 164 mil, sendo 131
mil urbanas e 33 mil rurais. Estas, por sua vez, estavam assim distribuidas:
11,4 mil no Norte, 41,5 mil no Nordeste, 74,6 mil no Sudeste, 27,1 mil no Sul e
9,6 no Centro-Oeste. E verdade que esses numeros indicam as pessoas que
se dedicavam apenas a auto-construgao. Mas nesse mesmo ano, constatou-se
a existéncia de 160 mil familias que residiam em &reas rurais que possuiam
pelo menos um de seus membros procurando emprego. Em 1997, esse
numero j& tinha aumentado para 202 mil familias onde pelo menos um membro
em idade ativa estava procurando uma ocupagao.

-]
dSchone Que essas.duas condicdes s6 se tornam possiveis em economias locais baseadas em relagoes
Oca que nao sejam exclusivamente monetarias que, em geral, localizam-se em zonas rurais.

10
http://www.eco.unicamp. briprojetos/rurbano.html
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Sem duvida alguma as familias rurais com pessoas nao-ocupadas (ou
ocupadas em tempo parcial) constituem um "publico potencial® para um
programa de incentivo & auto-construgao no meio rural. Essa poderia ser uma
linha especial dos programas de reforma agraria, por exemplo, onde na
impossibilidade de absorver todos os membros da familias em atividades
agropecudrias, alguns deles se dedicassem a produgao de casas nos
assentamentos. Afinal de contas, por que a reforma agraria tem que produzir
apenas arroz e feijao e nao pode construir também casas?'’

c) Garantia de renda minima

Como ja registramos, o0 peso das aposentadorias e pensodes representa
parte significativa da renda das familias rurais, especialmente na regiao
Nordeste. Como ressalta Delgado (1997), a elevacao do gasto na Previdéncia
Social Rural de cerca de US$ 1.8 bilhdo, em 1988, para cerca de US$ 4 bilhGes
atualmente e a incidéncia social focalizada deste gasto € algo inteiramente
inédito em termos de seguridade social contemporanea: representa fonte de
subsisténcia apreciavel para familias rurais, cuja sobrevivéncia socioecondmica
estaria fortemente comprometida, a depender do desempenho especifico da
politica agricola no periodo. Segundo Delgado (1997), “os estados da Regiao
Nordeste apresentam os mais altos indices de cobertura da populagao de
idosos e invalidos. As aposentadorias desses grupos sociais somadas as
pensdes por morte de titulares desses beneficios correspondem hoje, nos
estados do Nordeste, a um componente da renda domiciliar da maior
relevancia, nao apenas como seguro social, como também enquanto vetor para
a sustentacao da renda rural. Como propor¢éo desta, a renda dos inativos
rurais representa hoje entre 1/3 a 50% do fluxo total de rendimentos familiares
no meio rural. Em linhas gerais, o0 atendimento universalizado que o sistema
previdencidrio oferece sob a forma de beneficio padrao atinge de maneira
claramente diferenciada os pélos de maior vulnerabilidade econémica: pessoas
residentes em pequenos municipios, regioes (ou estados) economicamente
mais pobres, idosos do sexo feminino, e economias agricolas relativamente
mais débeis”.

"1 Essa idéia encontra-se melhor desenvolvida no capitulo 6 de Graziano da Silva (1999).
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De acordo com Franca (1999), em 75% dos municipios brasileiros com
classificagé@o de indigéncia relativa acima de 50% listados no “Mapa da fome no
Brasil”, elaborado pelo IPEA, o valor do pagamento dos beneficios
previdenciérios é superior ao Fundo de Participagao dos Municipios (FPM),
sendo que o primeiro é em geral a fonte mais importante de renda — e muitas
vezes a Unica — dessas localidades mais pobres. Isso demonstra, segundo o
autor citado, “que o pagamento de beneficios previdenciarios é fundamental
para a economia desses municipios, além de ser um instrumento poderoso

para evitar 0 agravamento da exclusao social no Brasil.” (idem, op. cit, p. XIV).

Segundo o autor citado, "o maior volume de pagamentos de beneficios
previdenciarios em relagio ao FPM ndo é um fendmeno estritamente
nordestino. Esse fendmeno foi verificado em 3.154 dos 5.507 municipios
brasileiros pesquisados, o que representa 57,3% dos municipios, segundo
dados de 19972,

A pesquisa de Franga revela também “uma particularidade da qual
poucos tém conhecimento: em mais de 90 % dos municipios brasileiros o
pagamento de beneficios previdenciarios & superior a arrecadagao da
Previdéncia nesses municipios, 0 que induz a evidente conclus@o de que a
capacidade distributiva da Seguridade Social se verifica de forma ainda mais
acentuada”. De acordo com o autor citado "os beneficios previdenciarios
(incluidos ai beneficios rurais e assistenciais) representam 20,3% da renda
monetaria das familias nos municipios de até 5 mil habitantes. Na média do
Brasil esse percentual é de 7,2%. Nos municipios nordestinos com populagéo
entre 20.000 e 50.000 esse numero sobe para 22,8%. Hoje, nada menos do
que 7,9 milhdes de brasileiros — o dobro da populagdo do vizinho Uruguai e
metade da populag@o do Chile, recebem beneficios sem ter contribuido para a
Previdéncia. Refiro-me aqui aos 6,1 milhdes de aposentados rurais, para as
quais a contribuicdo é apenas simbdlica, mas que representa um importante
Passo para inclusao social desse grande e sofrido contingente populacional;

12 2
Na Regido Norte, o recorde fica com Acre (45,4%) e no Nordeste, com Pernambuco (74,4%). Os
percentuais também $30 expressivos na regido Sudeste. No Rio de Janeiro, em 74 dos 91 municipios o
mo de beneficios previdenciarios supera o FPM, o que representa 81,3%; no Espirito Santo isto
S0 Paulo em 61 dos 77 mumcfpios (79,2%), em Minas Gerais em 476 dos 853 municipios (55,8%) e em
municipios eg; :54 dos 845 municipios (70,4%). Na Regi&o Sul o maior percentual esta no Parana: de 399
Diea.o totél convivem com essa realidade, ou 68,7%. Em Santa Catarina a relagao é de 186 (63.5%)
de 293 municipios, e, finalmente, no Rio Grande do Sul, 271 do 467 municipios (portanto,

m registram maior pagamento de beneficios previdenciarios em relacdao ao FPM" (Franca, 1999,
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aos 950 mil remanescentes da antiga Renda Mensal Vitalicia e a0s recentes
860 mil idosos e portadores de deficiéncia que recebem beneficios

assistenciais — 0 que da um total de nada menos do que R$ 13 bilhoes anuais".

"Essas pessoas pouco ou nada contribuiram para a Previdéncia Social, 0
que remete a conclus@o 6bvia de que, especialmente nas regioes Norte e
Nordeste, a instituicdo acaba funcionando como um verdadeiro programa de
renda minima para os idosos no Brasil. Este é um ponto que merece destaque,
quando se sabe que no Congresso a discussao sobre a renda minima é uma
preocupacdo de todos 0s partidos. Enquanto se buscam formulas para
viabilizar esse beneficio, de modo a minorar 0 sofrimento e as necessidades
daqueles que vivem na miséria, temos a Seguridade Social exercendo um
papel que acaba contribuindo para estancar a possibilidade de convulsao social
devido as gritantes desigualdades no Pais. Essa fungéo redistributiva s6 foi
possivel gragas a incluséo do capitulo da Seguridade Social na Constituicao. O
beneficio previdenciario no Nordeste brasileiro, por exemplo, significa antes de
tudo a conquista da cidadania, muito bem ilustrada pelo didlogo travado entre
um casal de idosos no Piaui, diante da constatagao de que nao precisariam
mais “humilhar-se para os politicos” quando fossem comprar seus remédios
(idem, op. cit., pp-XII-XV).

O que se observa, portanto, € que as mudangas introduzidas na
Previdéncia Social Rural acabaram por contribuir, de forma passiva e por mero
acaso, significativamente na composi¢ao da renda domiciliar dos segmentos
mais pobres da populagéo rural. E preciso que esta politica seja efetivamente
transformada em uma politica socialmente ativa, privilegiando regioes menos
favorecidas quer seja em termos ambientais, como é o caso do semi-arido

nordestino, quer seja em termos socioecondmicos.

N&o devemos esquecer que os programas de renda minima representam
apenas o inicio de um processo, até porgue 0 acesso a esse beneficio deve ser
associado a outras exigéncias, como por exemplo a condicao de colocar os
filhos na escola. Mas o que vai se fazer para que essas criangas mais bem
formadas tenham acesso a empregos qualificados? De nada adianta uma
formagao basica ou profissionalizante se nao ha incentivos ao aproveitamento
dessas pessoas pelo mercado de trabalho e para o desenvolvimento do meio

rural, bem como para o seu proprio desenvolvimento humano.
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IV. Instrumentos de Apoio Especificos ao Desenvolvimento Rural

Na nossa opiniao, os instrumentos fundamentais de apoio as politicas de
Desenvolvimento Rural sao trés: educacgao basica para a cidadania, sistemas
de extensdo e pesquisa voltados para o desenvolvimento local e apoio as
iniciativas associativistas, visando fortalecer principalmente os pequenos
produtores e 0S grupos historicamente marginalizados dos processos sociais e

econdmicos tradicionais.

a) Educacdo basica para a cidadania

Uma das formas de viabilizar a diversificagao das atividades econdmicas
no meio rural é investir no ensino basico e no ensino profissionalizante para os
jovens. Face as dificuldades crescentes de oferta de emprego no meio urbano,
a capacitacao profissional em atividades nao-agricolas dos jovens rurais pode-
se constituir em alternativa viavel para manté-los no campo, desenvolvendo
atividades inovadoras no seu proprio meio. Estariam, assim, contribuindo para
o aumento da oferta de empregos nao-agricolas no meio rural, bem como para
uma maior estabilizacao de renda das familias que anteriormente tinham todos
0s seus membros trabalhando na agricultura.

Uma nova proposta de educagao basica que contribuisse para
impulsionar o desenvolvimento rural teria que buscar nao somente a educagao
para o trabalho — que é uma concepgao utilitaria da educagdo. O desafio
consiste em vincular a educacao basica com a especificidade cultural e
ambiental do meio em que o individuo esta inserido. A educagao formal sempre
esteve voltada aos padrdes e cultura urbanos, passando esse viés urbano pela
prépria formag@o dos professores e pelos livros didéticos. Assim, teméticas
relacionadas com o cotidiano e com os desafios do homem do campo foram
desprezados: o homem rural sempre esteve associado ao atrasado, ao sujo, ao
doente (Rezende, 1999). Com esta visao, a escola urbana nao pode servir de
modelo para a escola rural, pois esta deve fazer parte de um projeto mais
amplo para o campo. Da forma como esta estruturada, inclusive com o
fechamento de escolas rurais em alguns Estados do pais, a escola rural

contribui para o éxodo juvenil (idem, op. cit). E mais, ndo adianta apenas
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pensar na construcao de habilidades no meio rural para atender as grandes
transformagdes dos mercados globais, deve-se antes pensar na criacao de
novos sujeitos, com novos valores, com novo imaginario, com nova
sensibilidade. Assim, a identidade de cada espago rural estaria sendo
preservada e valorizada, contribuindo para que as tradigoes do campo deixem
de ser confundidas com atraso, como ressalta Arroyo (1999).

Rezende (1999) propde uma escola altemativa para o meio rural baseado
na experiéncia francesa: a Escola Familia Agricola'. Esta Escola tem
concepgao pedagdgica mais humana e o estabelecimento de uma relagao com
as familias dos alunos. Os principios que norteiam essa iniciativa sao:
metodologia da alternancia, com uma semana na escola e outra com a familia,
cujo objetivo é intercalar a pratica com a teoria, estudando as proprias
experiéncias vividas nas propriedades rurais; formagao integral dos jovens,
com apropriacdo de conhecimentos técnicos e humanos; participagao da vida
escolar e articulagao da escola com o desenvolvimento regional. Segundo o
autor, a Escola Familia Agricola deve respeitar a integridade do homem rural e
concebé-lo como sujeito de sua prépria histéria. Deve, portanto, preparar 0s
jovens para gerar sua propria renda, buscar sua independéncia, sua autonomia
e desenvolver sua capacidade deciséria. Para isso deve romper as dinamicas
sociais que bloqueiam a participagdo dos jovens nas atividades rurais e
respeitar os costumes, valores e crengas de cada local ou regiao.

Em suma, a educacao formal basica no meio rural deve estar articulada
com o desenvolvimento local, tendo nao apenas a fung¢éo de formar pessoas
mais preparadas para o mercado, mas fundamentalmente capacitando-as para
0 exercicio da cidadania.

b) Sistema de extensao rural e de pesquisa agropecuaria

Com a perspectiva de se incorporar atividades rurais nado-agricolas aos
planos e estratégias de desenvolvimento, ha a necessidade de se rever e se
adequar tanto o sistema de pesquisa agropecuaria como 0 sistema de
extensdo a ela articulado. Diante desse novo cendrio, a preocupagdo dos
pesquisadores e extensionistas rurais nao pode mais se restringir a producao

** Na Franga chamam-se *Maison Familiales Rurales": é mais um exemplo de uma tradugao que aplica o
reducionismo de rural para agricola.
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agropecuaria: a unidade relevante de andlise é hoje a familia rural, seja ela
agricola e/ou nao-agricola, e ndo apenas a unidade de produca@o agropecudria

(Graziano da Silva, 1999).

E tomar a familia como unidade implica, primeiro, uma equipe
multidisciplinar, onde o agrénomo-extensionista serd um dentre outros
profissionais, como a professora e 0 médico, que se tornam figuras centrais no
processo. Segundo, que a "funcdo do extensionista” deixa de ser a de apenas
transmitir novas tecnologias, para ser também um agente de mudancga para o
desenvolvimento econdmico e social daquela localidade. Ou seja, o
extensionista deve incorporar a idéia basica de que os habitantes do mundo
rural podem alcangar a cidadania sem ter que se mudarem para a cidade.

Esse novo enfoque requer uma mudanca no papel do extensionista, que
deve deixar de ser apenas instrutor para se tornar facilitador, o que exige dele
novas habilidades e maior competéncia social para o seu desempenho
profissional. O extensionista ndo deve mais transmitir mensagens e
conhecimentos prontos, mas deve coordenar e organizar a aquisicdo de
conhecimentos de varias fontes, principalmente aqueles provenientes dos
proprios agricultores. Nesta perspectiva a inovagéo participativa da extensao
para o desenvolvimento baseia-se na comunicagé@o por meio do didlogo — e
ndo do mondlogo — na experimentagdo pelos proprios agricultores e no
fortalecimento da capacidade de auto-organizacao da propria comunidade.

O extensionista deve entao visar ao desenvolvimento local, que inclui o
rural no sentido mais amplo envolvendo também as atividades nao-agricolas, o
fortalecimento das instituicoes, o planejamento na comunidade local, a oferta
de conhecimento e de opgOes, a experimentacdo pelos produtores, e a
avaliagdo, a revisdo e o compartilhamento de conhecimentos e experiéncias,

mostrando-se receptivo para também aprender com os produtores (Hangmann
et al., 1996).

Ou seja, os extensionistas rurais precisam se tomar muito mais
animadores” do processo do que protagonistas das decisbes ou meros
transmissores de “pacotes agropecudrios” prontos.

Uma proposta de estrutura do sistema de extensdo rural para o
envolvimento da comunidade é apresentada na Figura 2 (Divel, 1996). A sua
base ¢ um Conselho Central de Coordenagao, que representa e serve de
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porta-voz da comunidade. Algumas de suas caracteristicas sao: a) ser
representativo de toda a comunidade e especialmente dos varios grupos de
interesse e de instituicdes locais, tendo natureza de aconselhamento e nao
operativa; b) aceitar a total responsabilidade para 0 desenvolvimento de sua
comunidade, e nao somente dos agricultores; c) identificar, iniciar, acompanhar
e coordenar todas as prioridades e agoes de desenvolvimento; d) delegar a
membros da comunidade as acdes de desenvolvimento na forma de programas
que, com a ajuda e apoio da(s) Agéncia(s) ou Organizagao(oes) de
Desenvolvimento, aceitam a responsabilidade para sua execugao e para o
relato regular ao Conselho Central de Coordenagao do Desenvolvimento. O
Conselho Central deve ser 0 mais eclético e heterogéneo possivel, sendo
formado por associagoes de produtores, comités conservacionistas, grupos de
estudos, lideres comunitarios, ONGs, entre outros. Deve também expandir
suas atividades e responsabilidades para além dos limites da agricultura
(Divel, op. cit.).

Segundo o autor acima, ©0 extensionista funcionara como um
administrador ou executivo do desenvolvimento, atuando em nome do
Conselho Central de Desenvolvimento e reportando-se a ele periodicamente.
Em associagado com os Comités de Programas de Desenvolvimento, ©
extensionista e todas as outras Organizagoes ou Agéncias de Desenvolvimento
que desejarem se envolver assumirao a responsabilidade pelo planejamento e
pela execucao de programas de desenvolvimento, 0s quais sao identificados e
comissionados pelo Conselho Central. Nos casos em que varias Organizagoes
de Desenvolvimento estejam trabalhando na comunidade, o extensionista que
estiver atuando como coordenador pode ser substituido por um comité com
coordenagdo rotativa entre seus membros. Desse modo, todo 0O
desenvolvimento é coordenado e controlado pela propria comunidade, por
intermédio de seu Conselho Central de Desenvolvimento. Ressalte-se também
que a coordenagao entre Agéncias ou Organizagoes de Desenvolvimento nao
se da diretamente, mas ocorre com autorizagdo da comunidade. Nessa
estrutura, cabe ao extensionista um papel educacional facilitador atuando
proximo ao Conselho Central de Desenvolvimento € langando programas de
desenvolvimento em conjunto com 0s Comités de Desenvolvimento das
comunidades. Entretanto, cabe ressaltar que 0 extensionista estara atuando
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junto @ profissionais de outras areas, que exercerdo fungdes complementares

tendo como objetivo principal 0 desenvolvimento local.

Quanto ao sistema de pesquisa agropecudria, o enfoque nao seria
apenas Nno desenvolvimento de tecnologias agropecuarias, mas também no
aprimoramento das atividades nd@o-agricolas que pudessem gerar emprego e
renda no local. Ou seja, a pesquisa deve ser ampliada nao s6 para as demais
etapas da cadeia do agronegécio como também para as atividades emergentes
do meio rural brasileiro, que visam principalmente ao atendimento de “nichos”
de mercado - que abrem novas perspectivas aos pequenos produtores - e a

incorporagéo de atividades do turismo rural e do lazer.

pPara atender a essas tendéncias, torna-se necessdrio uma maior
descentralizagdo do processo de gestdo da pesquisa cientifica que vise ao
desenvolvimento rural, de modo a facilitar a sua integragdo com os diferentes
locais, respeitando aqui também as caracteristicas culturais das comunidades
rurais, e desenvolvendo tecnologias éme privilegiem a estabilidade dos
negécios e das rendas muito mais que as altas produtividades no curto prazo.
As pesquisas seriam essencialmente interdisciplinares com o envolvimento das
representagdes sociais beneficiarias na definico das prioridades e na
validacéo dos resultados gerados.

Na realidade, os sistemas de pesquisa e extensao deveriam caminhar
muito mais proximos do que atualmente, com uma interagao maior n&o so entre
os seus profissionais, mas entre a programacgao institucional e programatica,
tratando a geracé@o e a adogao de tecnologias e resultados da pesquisa como
um processo Unico. Além disso, deve haver maior integragao entre esses
processos e outros setores e instancias do poder publico e da sociedade civil
organizada, de modo que a comunidade possa se sentir participante nao
apenas dos seus resultados, mas também do planejamento e da execucao das
atividades de geragéo e difusao dessas tecnologias.

Em resumo, é preciso haver uma mudanga da estratégia de ensinar para
a de aprender. Deve haver uma requalificagdo, com a atribuicdo de novos
papéis para os extensionistas e pesquisadores, que devem agir como
Participantes democraticos do processo de desenvolvimento local.
Pesquisadores e extensionistas precisam entender que o desenvolvimento
rural ndo se da pela via unica do desenvolvimento agricola, devendo tratar a
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agricultura e as atividades a ela relacionadas como componentes de um amplo
leque de atividades que também sao importantes para as comunidades rurais

sob a otica social e econémica.

c) Associativismo e Cooperativismo

Essas duas instituicoes sao formas tradicionais de organizagao dos
produtores rurais que facilitam o seu acesso aos programas de fomento
oficiais, ao mercado, & assisténcia técnica, as informagdes, entre outros.
Teoricamente, constituem-se em uma forma participativa de tomada de
decisdo, partindo do principio de que a uniao dos produtores nessas
organizacdes 0s fortalece tanto quanto a sua representatividade para a
participagao em conselhos, comités, comissoes, etc., como no seu poder de
barganha com os setores publico e privado. No entanto, muitas delas passaram
a atuar sem a participagdo dos seus associados ou cooperados nas decisoes,
as quais se apoiavam apenas nas opinioes de sua administrag@o superior,
outras restringiram suas agoes a aquisicéo de insumos e a comercializagao dos
produtos dos associados ou cooperados. Muitas associagoes € cooperativas
foram constituidas com enfoque em apenas um produto agropecuario
especifico - milho, soja, arroz, gado de corte, gado de leite, aves, suinos, efc.

Atualmente, com a diversificagao das atividades de produgao e servicos
do meio rural, essas organizagoes precisam rever o escopo de sua atuacao, no
sentido de tomarem-se mais abrangentes e de incorporarem as atividades nao-
agricolas que estao emergindo no meio rural. Com essas perspectivas, as
associagbes e cooperativas devem se preparar para atuarem de forma

intersetorial, desvinculando-se do viés agricola tradicional que as caracteriza.

Um dos grandes estimulos a organizacao dos produtores rurais tem sido
protagonizado pelo Estado, que exige a constituicao juridica de cooperativas,
associagoes, conselhos, comissdes ou comités para que aqueles possam ter

acesso a recursos oferecidos por programas de govemo”. Entretanto, nas

"4 As associagdes civis tém papel importante no desempenho do govemo local, o Estado tem papel
fundamental na constituigao dessas associagbes, por meio das seguintes agdes: a primeira, na condugao
de campanhas publicas de informagéo e divulgacao de mensagens similares e, de modo informal, induzir
a agao civica nas comunidades; a segunda, insistindo em oferecer servicos somente através da
associagoes de produtores ao invés dos individuos ou empresas individuais, e trabalhando com esses
grupos através de mecanismos contratuais; e a terceira, requerendo a discussao formal de decisoes de
investimentos publicos municipais por "corporagdes” de decisdo que incluam representantes do govemo
estadual e da sociedade civil, assim como do governo municipal (Tendler, 1997).
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comunidades, tem havido todas as formas de manipulagao na <« posicao de

conselho
original de representatividade democratica para a defesa do exercicio da

s, comissdes, cooperativas e associagdes, rompendo-se com a idéia

cidadania.

A melhor maneira de se evitar a manipulacao ainda parece ser aquela em
que se estimulam mecanismos que privilegiem a livre organizacao das
comunidades rurais. Os estimulos atualmente utilizados por meio de exigéncias
legais de constituicao de representacdes para 0 acesso ao crédito oficial, por
exemplo, nao legitimam a participagdo da comunidade no planejamento, na
implementagdo, no monitoramento e na avaliacao dos resultados obtidos,
constituindo-se apenas uma forma operacional de contornar o problema, sem

entrar no rompimento de barreiras originarias.

IV. Consideracoes Finais

Ha muitas possibilidades reais e emergentes de geracao de renda para a
populagao rural que nao estdo sendo devidamente consideradas pelas politicas
publicas. As novas dinamicas sociais atualmente em curso no mundo rural nao
sdo homogéneas, mas apresentam algumas caracteristicas comuns — como o
aumento dos empregos nao-agricolas nos ramos de prestacao de servigos,
industria de transformagao, comércio de mercadorias, servigos sociais, e
construcao civil — que decorrem da chamada “urbanizagdo” do espago rural.
Esses diferentes ramos de atividades podem ser desmembrados em diferentes
ocupagdes, que por sua vez vao auxiliar na identificagdo das oportunidades e
tendéncias de cada local. A partir dessa identificacdo é que se pode delinear
politicas publicas que priorizem o desenvolvimento local.

Deve ficar claro que o que se pretende ndo é que os agricultores deixem
as atividades agricolas e passam para atividades nao-agricolas. O que se
Propde é que as novas oportunidades geradoras de renda para a populagcao
rural sejam contempladas por politicas publicas e que o Estado e suas
instituicdes  sejam agentes incentivadores e orientadores  dessas
transformagaes. No entanto, ndo se deve pensar em propostas unicas
centralizadas, nem no estimulo isolado a uma ou outra atividade nao-agricola:

as particularidades locais devem ser preservadas, tanto a curto como a longo
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prazo, através de um processo de planejamento local que preze a participagao
e o compartihamento dos rumos a serem seguidos. O governo central ficaria
com o estabelecimento de programas estratégicos; e para o local e regional
ficaria a elaboracdo de programas operacionais que respeitassem as
prioridades estabelecidas por meio de um processo aberto e transparente
conduzido com a participagao das comunidades, que tambeém acompanhariam
e avaliariam o desempenho desses programas e projetos em todas as suas

etapas.

Com o objetivo de integrar as varidveis econdmicas, sociais e ambientais
de um local, é preciso que a gestao do espago rural/urbano se dé por espagos
que superem 0S atuais recortes meramente administrativos, como por exemplo,
por meio de bacias hidrograficas. Como complemento, pode-se pensar ainda
em instrumentos de planejamento e operacionais inovadores que nao priorizem
a individualidade municipal. Dessa forma, os limites geograficos municipais
deixariam de ser relevantes, facilitando a agregacao de comunidades de
diferentes municipios para a solugao de questdoes comuns. No entanto, mais
importante que tentar estabelecer formas espaciais de agregagao “a priori”, &
permitir que as organizagdes sociais se manifestem naturaimente de acordo
com as possibilidades e interesses comuns de cada local, de modo que

possam exercitar a democracia.
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Figura 1 - Estratégias de Descentralizagdo

A. DE CIMA PARA BAIXO

Politicas e Programas

Nacionais ¢ Elaboragio centralizada e autdnoma
Divulgacio de grandes
diretrizes e principais o .
linhas de acdo e Estados e Municipios tomam conhecimento €
priorizam agoes

Estados e municipios

elaboram propostas ) )
e Programas ¢ Planos sao submetidos €
aprovados pelas instancias burocraticas.
Municipios e o
implementam as acdes o PoEier pub}xco m\umc:pal presta contas d?s
planejadas agdes r_ealxzada§ as comunidades locais e as
instincias superiores

Exemplos de politicas:

crédito, subsidios, investimentos, educacio,
habitacio, C&T, preservacdo de recursos
naturais, biodiversidade, combate a pobreza,
exportacio/ importagio, reforma agraria.
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B. DE BAIXO PARA CIMA
__.:——-—-'—‘_—_—__——-_—_

Politicas e Programas
Nacionais

Intera¢do com instincias
administrativas
superiores

“Orquestracdo™ de
interesses locais

Organizacdo dos atores
locais

e Compatibilizagio das demandas locais com a
estadual e regional

e Avaliagdo das distorgdes do processo

e Participagdo, tanto na fase de planejamento
como nas fases de implantac@o das politicas,
acompanhamento e avaliagdo das agdes
realizadas

e Levantamento e priorizagio de demandas

e Iniciativa conjunta do poder piblico
municipal e ou a comunidade.

Exemplos de politicas:

emprego, renda minima, bolsa-escola,,
ordenacio da  ocupagdo territorial,
conservacio dos recursos naturais, bem-
estar, reforma-administrativa municipal,
infra-estrutura.
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Figura 2- Estrutura de um sistema de extenso rural
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Desenvolvimento
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(Adaptado de Diivel, 1996).
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