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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar a (in)visibilidade do contexto rural na
constituicdo da politica de Assisténcia Social, garantida pela LOAS (1993) e recentemente
pela instituicdo do SUAS. Parte-se da analise desta trajetéria, na qual percebe-se que, além
dos efeitos da dissocia¢do existente na execugdo entre as politicas econdmicas e as sociais,
com maior énfase para a area econdmica, esta conseqiliéncia surge também pela priorizacao do
meio urbano como categoria central para o modelo de desenvolvimento adotado pelo Estado
Brasileiro pos 1930, reduzindo a importancia de mais da metade da populacao do pais naquele
periodo a coadjuvante no processo de desenvolvimento que procurava se instalar no Brasil. A
idéia do fim do rural e da relagdo entre rural e urbano como um continnum, onde o polo
privilegiado seria o urbano, tese defendida por teodricos de diversas areas, orientou a forma
como se deu a inser¢do do meio rural nos planejamentos governamentais. No cendrio
contemporaneo, existe uma retomada da discussdo sobre a ruralidade ndo somente como
territorio agricola, mas como um espago de vida onde as pessoas desenvolvem lagos sociais,
culturais, de trabalho e de pertencimento, sendo fundamental a inclusdao deste debate nas
agendas governamentais orientando politicas publicas que rompam com a visdo dicotdomica
presente até os dias atuais. Como politica publica, a Assisténcia Social deve assumir o desafio
da inclusdo e a defesa da populacdo rural na agenda politica brasileira, ampliando e
materializando direitos ja garantidos em lei, trazendo para a discussdo possibilidades de
expressdo das demandas rurais nas agdes executadas, propondo medidas de protecdo social a
esta parcela da populacao e ajudando a mudar o rumo desta histéria de exclusdo. Desta forma,
pretende-se contribuir para a emergéncia da inclusdo do rural nos debates que orientam as
politicas sociais em todas as esferas de governo e em especial na construgdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social, tornando “visiveis” os “invisiveis do campo”.

Palavras-chave: Politicas Sociais; Ruralidade; Exclusao; (In)Visibilidade; Politica
Publica de Assisténcia Social.



ABSTRACT

This piece of work has as an aim to analyze the (in)visibility of the rural context in the
politics constitution of the Social Assistance, guaranteed by LOAS (1993) and recently by
the institution of SUAS. It comes from the analysis of this trajectory in which noticed that
besides the dissociation effects existed in the execution between the economics and social
politics , with more emphasis in the economics area, this consequence also emerges through
the prioritization of the urban means as central category for the development adopted by
Brazilian State post 1930 , reducing the importance of more than a half of the country’s
population in that coadjutant period in the process of the development that has tried to install
itself in Brazil. The idea of the rural ending and the relation between the rural and the urban as
a continnum, here the privileged pole would be the urban , thesis supported by theorists from
different areas, it has guided the way how the insertion of the rural means has happened in
the governmental planning. In the contemporary view there is a retaking from the debate
about the rural life not only as an agricultural territory , but as time of life where people
develop social and cultural ties, of working and belonging, being essential to the inclusion of
this debate in the governmental agenda guiding public politics that burst with the evident
double view that exists until nowadays. As public politics, the Social Assistance must assume
the challenge of the inclusion and the defense of the rural population in Brazilian politics
agenda, enlarging and materializing rights that have already been guaranteed by the law,
bringing for its debates possibilities of the expression from the rural demands in the executed
actions, proposing measurement of social protection for this part of the population, helping to
change the course of this story of exclusion. In this way , it intends to contribute for the
emergency of the inclusion of the rural in the debates that guide the social politics in all of
the government responsibilities in the built of the Unique System of the Social Assistance,
turning into “visible” the “invisible from the country .

Key-words: Social Politics — Rural life — Exclusion — (in)visibility — Public Politics of the
Social Assistance
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INTRODUCAO

O tema desta dissertagdo — “Politica de Assisténcia Social e Populacdo Rural” ¢ a
sintese de um periodo de transicao que traduz inquietacdes, buscas e apropriacdes tedricas e
concretas. Apos trajetoria pessoal e profissional vivenciada em Porto Alegre, a partir da qual
construiram-se vinculos afetivos, referéncias e acimulo de experiéncias na atuacdo como
Assistente Social no enfrentamento a expressdes da questdo social proprias das grandes
cidades em diferentes espacos sdcio-ocupacionais, a autora passa a viver em um municipio no
interior do Rio Grande do Sul, executando ac¢des de assessoria técnica, estando vinculada ao
Departamento de Assisténcia Social, que € o 6rgdo gestor da politica de assisténcia social no
Estado, junto a Divisdo de Desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social da Secretaria do

Trabalho, Cidadania e Assisténcia Social.

Nessa mudanca, a autora passa a desenvolver o processo de trabalho juntamente a
municipios de pequeno porte em duas grandes regides do Estado, a 13* e a 15% que
correspondem respectivamente a regido Norte, tendo como municipio pdlo Erechim, e a
regido da Producdo,' onde o pélo é Passo Fundo, constituindo um total de 72 municipios. As

assessorias acontecem nestas regides por intermédio de duas assessoras técnicas que

" A terminologia Regiio da Produgdo ¢ utilizada conforme a denominagdo conferida a regido geografica do
Planalto Médio do Estado por Secretarias ¢ Orgidos do Estado, bem como Institutos de Pesquisa (FEE), por
Associacdes de Municipios e adotada pelo DAS na subdivis@o das 23 regides do Estado do Rio Grande do Sul.
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subsidiam através de reunides, acompanhamento a rede, assessorias in /oco e regionalizadas
entre outras estratégias, gestores, técnicos e conselhos na execucdo da politica de assisténcia
social, buscando contribuir para sua consolidacdo como politica publica e no fortalecimento

das estruturas de gestao e da rede socioassistencial destes municipios.

Ao longo desse periodo de quatro anos onde se tem trabalhado junto a sujeitos que
atuam na gestao da politica no acompanhamento a programas, projetos ¢ agoes da assisténcia
social, foi surgindo uma tematica que se apresentava de forma recorrente na maioria das
analises realizadas, que ¢ a auséncia da populacao rural nas agdes das politicas publicas, em
especial da assisténcia social, bem como o fato de o meio rural ser decifrado através da logica
do urbano quase que exclusivamente, comprometendo a eficacia das respostas destinadas a

estas questdes por intermédio de politicas sociais.

Essa problematizacdo vai assumindo um papel fundamental no processo de trabalho,
na medida em que assessorar a politica de assisténcia social na regido passava
necessariamente por realizar uma discussdo sobre o espago do rural nas politicas sociais,
entendendo o lugar que a ruralidade vem ocupando no modelo de desenvolvimento brasileiro
ao longo da trajetoria das politicas publicas e pensando quais as estratégias possiveis para

incluir a populagao rural no cendrio das politicas brasileiras, dando visibilidade ao meio rural.

Nesse sentido, procurou-se realizar uma leitura ampliada de diversos tedricos que vém
discutindo mais contemporaneamente a tematica da ruralidade e observa-se que algumas
questdes muito importantes permanecem ainda invisibilizadas, como a pobreza existente no
meio rural e a desigualdade presente nas relagdes que se estabelecem entre os sujeitos rurais e

destes com o meio urbano.



16

Entende-se que, com a proposta atual de implantagdio de um Sistema Unico de
Assisténcia Social que amplia e materializa preceitos da LOAS, a assisténcia social tem como
desafio inadiavel propor a discussdo da invisibilidade do rural e a urgéncia de responder a
estes desafios propondo alternativas que incluam a populagdo pobre e vulneravel do campo e

orientem esta construcao na logica da eqiiidade e da justica social.

Portanto, o problema de pesquisa constitui-se da grande indagacdo: Qual o alcance da
politica de assisténcia social para as populagdes rurais na Regido da Producdo do Rio Grande

do Sul na perspectiva de direito, analisando o periodo de 2000 a 2005?

O cenério da pesquisa ¢ a Regido da Producao do Rio Grande do Sul, tendo como
sujeitos pesquisados os seguintes municipios: Almirante Tamandaré do Sul, Chapada
Coqueiros do Sul, Ibirapuita, Nova Boa Vista, Novo Barreiro, Novo Xingu, Santo Anténio do

Planalto, Sao José das Missdes ¢ Sdao Pedro das Missdes.

O desdobramento dessa questdo se da através do seguinte objetivo geral: Analisar a
partir da trajetdria histérica da implantacdo das politicas sociais na regido de que forma a
politica de assisténcia social vem sendo concebida e operacionalizada nos municipios onde a
concentragdo populacional ¢ maior na zona rural que urbana, contribuindo para a visibilidade

das demandas desta populacao.

Sendo assim, este estudo foi realizado a partir de uma pesquisa qualitativa, a luz do
referencial tedrico dialético-critico e busca desvendar qual o lugar do rural no cenario
contemporaneo, bem como quais as alternativas de inclusdo de sua populagdo no acesso a

direitos e a politicas publicas, em particular a Assisténcia Social.
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No primeiro capitulo realiza-se uma retomada sobre o lugar do rural no cenario
histérico, politico e social do Pais. Inicia-se procurando estabelecer uma relagao sobre a forma
como foram desenvolvidas as politicas sociais € econdomicas no Brasil em seu modelo de
desenvolvimento e¢ a auséncia do meio rural e da populagdo rural neste contexto. Esta
trajetoria vai sendo descrita nos diferentes periodos histoéricos, do Brasil Coldnia até o periodo

atual, demonstrando a lenta inclusdo da populagado rural na garantia e no acesso a direitos.

No segundo capitulo, procura-se resgatar de que forma a politica de assisténcia social
tem incluido as demandas rurais em seus planejamentos e nas agdes desenvolvidas na Regido
da Producdao do Rio Grande do Sul, passando antes por uma retrospectiva, na qual se situa
brevemente a Politica de Assisténcia Social, transita-se por algumas questdes conceituais e
histéricas presentes em seu arcabouco legal e tedrico. Ao final deste capitulo busca-se
identificar quais os avangos concretos dos “invisiveis” do campo no acesso as politicas de

prote¢do social e qual o espago do meio rural no Sistema Unico de Assisténcia Social.

Como ultimo capitulo, tem-se a descricdo da proposta metodologica e do
desenvolvimento da pesquisa, identificando suas etapas até a andlise final dos dados. Os
dados foram coletados através de pesquisa bibliografica e documental, servindo como fonte
de coleta os planos plurianuais de assisténcia social dos municipios 2002/2005, relatorios
técnicos, planilhas orcamentarias, leis e demais documentos de gestdo dos municipios sujeitos

de pesquisa.

Por fim, as consideracdes finais apontam achados que evidenciam a forma como essa

regido vem tratando as demandas da populagdo rural no campo da assisténcia social, o que,
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pela pesquisa teorica realizada pode ser compreendido como caracteristica da sociedade

brasileira no trato com a questao social no campo.

Nessa perspectiva, pretende-se contribuir para que o meio rural seja incluido como
tematica prioritdria na discussdo da implantagdo do SUAS, garantindo o espago dos
municipios brasileiros de pequeno porte, mais especificamente no estado do Rio Grande do

Sul, onde cerca de 80% possui até 20.000 habitantes” e realidade rural.

* Dados divulgados na VI Conferéncia Estadual de Assisténcia Social que ocorreu nos dias 14,15 e 16 de outubro
de 2005 em Porto Alegre. Municipios de Pequeno Porte I até 20.000 hab. = 404; Pequeno Porte II at¢ 50.000
hab. = 52; Médio Porte até¢ 100.000 hab. = 24; Grande Porte até¢ 1.000.000 de hab. = 16; Metropole com mais de
1.000.000 de hab. = 1.



1 POLITICAS SOCIAIS E POPULACAO RURAL: UM RESGATE NECESSARIO

Num regime de terra livre o homem tem que ser cativo; num regime de trabalho
livre a terra tem que ser cativa. (José de Souza Martins)

Neste capitulo busca-se situar a auséncia de politicas sociais voltadas para a populagao
rural brasileira e a invisibilidade das demandas desta populagcdo ao longo da histdria, sendo
esta a matriz para o debate da implantagdo da trajetoria da assisténcia social enquanto politica
publica, atualizando questdes tedricas que serdo retomadas na analise final e que perpassam

todo o trabalho, explicitando as contradi¢des existentes em torno desta tematica.

1.1 SITUANDO A AUSENCIA DO MEIO RURAL NAS POLITICAS SOCIAIS
BRASILEIRAS: ESTRATEGIA UTILIZADA NO PROJETO DE DESENVOLVIMENTO

DO ESTADO

As politicas sociais ou padrdes de protecdo social (BEHIRING, 2004, p. 161)
desenvolveram-se inicialmente na Europa como respostas a questdo social a partir da
mobilizagdo operaria no final do século XIX como resisténcia a exploracdo do capital. Neste
processo surge o seguro social bismarckiano e, na seqiliéncia, a concepcao de seguridade
social beveridgiana, que prevé direitos universais e ndo-contributivos, além de incorporar a

assisténcia social como direito.
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Embora ndo seja um fenomeno univoco, o surgimento das politicas sociais foi
acontecendo a partir de diferentes contextos sociais, historicos e politicos em cada pais, tendo,
no entanto, em comum, sua origem vinculada ao desenvolvimento urbano industrial. Neste
cenario, o Estado redefine suas funcdes e passa a utilizar uma série de mecanismos
institucionais de controle, passando a se preocupar com a politica social até entdo fora de seu

ambito de interesses (SOUZA, 2004).

As politicas sociais assumem um duplo significado, ora como mecanismo primordial
de reiteracdo da subordinacdo e exclusao mantendo o trabalhador na condi¢do de assistido,
beneficiario ou favorecido pelo Estado, ora na forma de enfrentamento da questdo social,
como ¢ o caso brasileiro, onde “ao excluir, inclui, enquanto forma de atendimento das suas

necessidades sociais na sociedade capitalista” (SPOSATI, 2003, p. 29).

Dessa forma, as politicas sociais brasileiras foram sendo implementadas tendo como
tonica a regulacdo de direitos, que, apesar de representarem avangos e resultarem de pressao
de diferentes grupos sociais, ndo garantiram na sua génese a universalidade e, portanto, a

priori, ndo possuiam carater inclusivo.

Compreende-se que as politicas sociais se constituem a partir de duas dire¢des
contraditdrias, uma como mecanismo de exclusdo ao manter a “questdo social” dentro dos
limites toleraveis a partir da defesa dos interesses das classes dominantes e a outra como
possibilidades de inclusdo das classes subalternizadas no acesso a direitos, servigos e
beneficios sociais que de outra forma lhe sdo negados, constituindo-se em espaco de

resisténcia e de ampliagdo de direitos (SPOSATI, 2003).
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No Brasil, as politicas sociais surgem revestidas de mecanismos repressivos €
assistencialistas procurando paradoxalmente responder as necessidades do capital e dos

trabalhadores nos diferentes momentos historicos.

Nesse sentido, as politicas sociais brasileiras sao fendmenos politicos que expressam o
confronto do interesse de classes, campo de disputa, de mediacdo de conflitos e de construgao
da cidadania. Santos (1987) define o conceito de “extensdo regulada de cidadania”
localizando-a no Brasil, a partir da Revolug¢ao de 1930, quando o Estado entdo direcionou o
atendimento aos direitos sociais dos trabalhadores tendo como parametro para sua garantia a
estratificacdo ocupacional, ou seja, era cidadao quem estava incluido em uma das categorias
ocupacionais com poder de barganha, aquelas importantes para a consolidagdo do projeto de

desenvolvimento nacional definido para o pais naquele periodo.

A Politica Social vai ser implantada no Brasil privilegiando as areas urbanas e a sua
populacdo inserida no mercado de trabalho formal, seguindo o modelo de desenvolvimento
pensado pelo Estado para a expansdo do capitalismo, a partir da mudanca do modelo agrario-
exportador para urbano-industrial. A populag¢do rural fica excluida do acesso a politicas
sociais, assim como da garantia de direitos; o meio rural ¢ secundarizado e assume o papel de
retaguarda neste processo, ficando responsavel por criar condi¢des que assegurem O
desenvolvimento do pais em bases capitalistas através da producdo de alimentos para a
populacao das grandes cidades e da garantia de mao-de-obra para trabalhar nas industrias que

aqui se instalavam.

No periodo de 1930, mais da metade da populacdo brasileira, correspondendo a

aproximadamente 60%, ainda morava em 4areas rurais. Aos poucos, o processo de
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industrializagdo implantado no pais e que conjuntamente a outros fatores estruturais e
conjunturais conduziram o Brasil a oitava economia industrial mundial ao longo de 40 anos
foram determinando a inversao deste quadro. O éxodo rural foi responsavel pelo aumento das
populagdes nas zonas urbanas, o que também resultou no agravamento das expressdes da

questao social nestes centros.

Assim, no Brasil, as primeiras acdes de protecao social surgem para responder a
demandas dos trabalhadores urbanos, em especial aquelas categorias que eram importantes
para a consolidacdo do modelo urbano-industrial, o que também contribuiu para atrair
trabalhadores das zonas rurais em busca de melhores condi¢des de vida (IAMAMOTO, 2003;

SOUZA, 2003).

Enquanto isso, no campo, a penetragao do capitalismo trazia como conseqiiéncia a
concentragdo fundidria em grandes propriedades, a monocultura, a penetracdo de tecnologia
poupadora de mao-de-obra, redundando no crescente desemprego rural e na pauperizagdo da

populacao (SOUZA, 2003).

Dessa forma, o modelo que o Estado assumiu a partir do Estado Novo buscava
responder a esta logica de desenvolvimento através de um papel interventor e promotor de
bem-estar. Para materializar os direitos sociais estabelecidos nas Constituigdes Federais,
comecando na Carta Constitucional de 1934, o estado passa a ser executor de politicas sociais

que até entdo eram realizadas de forma difusa pelos poderes locais (REIS, 2000).
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No Brasil, as politicas sociais foram implementadas através de acdes focalizadas e sem
estarem alinhadas as politicas de desenvolvimento econdmico, o que resultou na amplia¢ao da

desigualdade e fez com que ndo se avangasse no combate a pobreza.

Com relagdo as acgdes das diferentes politicas sociais que compdem o Modelo de
Protecao Social Brasileiro constata-se que a populagdo rural recebeu tratamento diferente do
destinado a populagdo urbana ao longo da nossa historia, lembrando que obteve
contraditoriamente ampliagdo de direitos no periodo da ditadura militar (1964 a 1984); porém,
obtendo igualdade de condig¢des juridico-legais com os demais trabalhadores apenas a partir

da Constitui¢ao de 1988.

Assim, a implantac¢ao das politicas sociais no pais seguiu uma orientagao politica que
privilegiou o meio urbano, atendendo as demandas rurais apenas quando a pressao social
exigia uma resposta do Estado, demonstrando que o modelo de desenvolvimento que buscava
crescimento econdmico foi priorizado em detrimento do desenvolvimento social, o que
ocasionou marcas profundas na forma como a sociedade brasileira vem construindo sua
cidadania, ampliando a situagdo de desigualdade entre as classes sociais, entre regides do pais
e nos estados, homogeneizando no atendimento as demandas de duas realidades distintas, mas

ndo opostas — o Urbano e o Rural.

Este cendrio que vem se agravando a partir da década de 1990, com as orientagdes
implementadas através do referencial tedrico neoliberal, em funcdo das mudangas exigidas
por acordos econdmicos internacionais que prevéem a diminui¢do do papel do Estado, o que
implica menor investimento nas politicas sociais; a flexibilizagdo das relagdes de trabalho; a

desregulamentacdo de direitos sociais entre outras medidas acontecem em um momento onde
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0 pais iniciava a restabelecer o processo de redemocratizagdo do Estado e da Sociedade e
havia aprovado uma nova Carta Constitucional que assumia compromissos de ampliacao de
direitos de cidadania. A diminui¢cdo dos investimentos em programas sociais acaba por fazer
com que os mais pobres entre os pobres sejam eleitos para o atendimento das politicas sociais
publicas, criando ‘“‘guetos” que impedem que as acdes acontecam conforme a logica
universalista, reafirmando situagdes de desigualdade e dificultando o acesso de milhoes de
brasileiros aos minimos sociais, conforme prevé a Constituicdo Federal de 1988, destituindo

estes sujeitos da sua condicao de cidadaos.

Portanto, € nesse paradoxo que transitam as politicas sociais e, nelas, o atendimento a
populagdo rural e suas demandas que recentemente vém sendo incluidas na agenda politica,
tensionada pela situagdo de agravamento da pobreza e de desigualdade social no contexto

rural.

12 A TRAJETORIA HISTORICA DA POPULACAO BRASILEIRA NO CAMPO:

MARCAS DA EXCLUSAO

1.2.1 O acesso a terra

Ao procurar desvendar os caminhos que a populagdo rural vem percorrendo em busca
de condigdes de cidadania e o espago destinado ao meio rural ao longo da histéria do pais
percebe-se a existéncia de uma categoria que se encontra presente em todos os periodos
historicos e assume o status de “pecado original” em se tratando da questdo agraria: o acesso a

terra.



25

A anélise da inclusdo do meio rural nas politicas sociais € econOmicas brasileiras a
partir do modelo de desenvolvimento adotado pelo Estado passa prioritariamente pela
discussao do acesso a terra no Brasil relacionado as marcas de desigualdade e de exclusao da

populagdo rural, bem como do espago rural no cendrio das politicas publicas brasileiras.

A Questdo Agraria’ tem suas origens no Brasil Colénia, a partir da formacdo histérica
do pais que introduziu leis coloniais resultando em graves distor¢des na distribuigao das terras
e, mais concretamente na segunda metade do século XIX, no funcionamento do mercado
fundiario. O problema agrario contemporaneo tem suas raizes na natureza ¢ na forma

assumida pelo processo de ocupagao do territorio brasileiro desde o seu descobrimento.

O modelo basico de ocupagdao da terra foi o “recorte da costa em 14 capitanias
hereditarias, doadas as familias de nobres com plenos poderes sobre o territorio”
(BUAINAIN; PIRES, 2003). As pequenas exploracdes admitidas pelos sesmeiros
constituiam-se em fonte de mao-de-obra livre para trabalhar na lavoura de cana e na produgao

de géneros basicos para alimentar a mao-de-obra escrava.

O regime de propriedade nesse periodo, portanto, era o da livre ocupagdo das terras
devolutas, seguido ou precedido do seu reconhecimento formal através do titulo de sesmarias.
Era, além do mais, um regime em que o Soberano (Estado) mantinha o dominio da
propriedade de terra, cedendo apenas seu uso, ficando o direito de propriedade relacionado

apenas as benfeitorias (MARTINS, 2003).

3 A expressio “Questio Agraria” ¢ utilizada nesta dissertagio como sendo “todas as relagdes de produgio que se
estabelecem entre os homens sejam elas relagdes de classes sociais, de trabalho, fundiarias” (COSTA, 1988).
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A livre ocupacdo da terra somente era possivel para as pessoas que fossem livres,
brancas e catolicas, o que, at¢ o século XIX, era conceito de cidaddo, sendo estes os que
possuiam direitos politicos e podiam fazer parte das camaras municipais. Portanto, aqueles
que nao se enquadravam nesta condi¢do, mesmo nao sendo escravos, ndo tinham acesso aos
direitos da terra. Segundo esta restri¢ao, além dos escravos, mesticos e indios libertos da
servidao em meados do século XVIII estavam sujeitos a viver como agregados dos grandes
proprietarios, “neste sentido, a escravidao funcionava como uma barreira para que os pobres
ndo tivessem acesso as terras devolutas e livres, disponiveis para ocupacao” (MARTINS,

2003, p. 45).

Quando o regime de escravidao passa a ser alvo da extingao no século XIX, pouco
ap6s a Independéncia, o Parlamento Brasileiro passou a agir no sentido de produzir uma
legislagdo que assegurasse a grande propriedade a mao-de-obra que faltaria com o fim do
regime servil, pois, com a extin¢do do cativeiro e com um regime de livre ocupagdo da terra,

os libertos ndo se contentariam em trabalhar nas fazendas em que haviam sido escravos.

Duas leis foram criadas em 1850, a que promoveu o fim do trafico negreiro para o
Brasil e a Lei de Terras (Lei n° 601, de 1850), sendo esta ultima responsavel por gerar um
novo direito de propriedade em substitui¢do ao regime sesmarial (MARTINS, 2003). Pela Lei
de Terras as areas devolutas ndo poderiam ser ocupadas sendo pela sua compra, o que
dificultava o acesso a terra para os escravos libertos e para os imigrantes que ingressavam no
pais. Portanto, foi a formula encontrada para obstaculizar o livre acesso as terras por parte da
populacdo pobre e tornou-se o oposto da Lei da Colonizagdo aprovada nos Estados Unidos
também neste periodo. L4, assim como em outros paises, as terras da fronteira foram abertas a

livre ocupagdo dos colonos, mediante supervisdo e controle do governo. Importa lembrar que
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foi a Reforma Agraria Americana que assegurou a transformacao do Oeste num dos grandes

celeiros mundiais, inicialmente com a agricultura familiar (MARTINS, 2003).

A partir da Lei de Terras, caracteriza-se a terra por uma nova concepg¢ao: a de dominio
publico, acessivel apenas aqueles que possam explora-la na forma de mercadoria, passando a
representar, essencialmente, poder econdmico. A renda capitalizada no escravo transforma-se

em renda territorial capitalizada (RUCKERT, 1997).

Pode-se observar, portanto, que a preocupacao da transi¢ao do trabalho escravo para o
trabalho livre encontra-se presente na Lei de Terras, representando o apossamento legitimado,
a transformacao das relagdes de trabalho. A partir deste periodo, os possuidores de terras
havidas por qualquer titulo passaram a ter de legitima-las, através do Registro Paroquial, que

até hoje ¢ a base de referéncia da “cadeia dominial”* no Brasil (MARTINS, 2003).

Dessa forma, foram se constituindo entraves para o acesso dos pobres a terra, fossem
eles ex-escravos, colonos imigrantes ou colonos sem posses, fortalecendo as relagdes
patriarcais existentes e definindo um modelo que ao longo da nossa histéria vai assumindo
novas formas de legitimagdo do poder de uma classe sobre outra, conformando uma sociedade
impar em desigualdade e formas de exclusdo. Como desde o inicio do processo de
colonizacdo, o desenvolvimento do pais ocorreu com base na grande propriedade, nas
plantagdes de cana-de-agucar e café e nos grandes latifindios pecudrios, as politicas sociais,

que na era do capitalismo monopolista passam a ser implantadas pelo governo voltadas para a

* O histérico dos proprietarios de um terreno ¢ chamado de Cadeia Dominial. Para montar o extrato de cadeia
dominial é necessario pesquisar os registros anteriores do imovel, partindo do presente para o passado, até se
chegar ao “destaque” (momento no qual as terras passaram do Estado para um particular).A grande dificuldade é
que a obrigatoriedade de se fazer o registro ptiblico de um terreno para se configurar a propriedade sobre ele s6
surgiu em 1917, com o Cédigo Civil. A maioria dos destaques ¢ anterior a esta data e¢ a legislacdo de terras
determina que a pesquisa da cadeia dominial deve retroceder até 1375. Mais sobre este tema em
Www.incra.gov.br.
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Questao Agraria, sejam elas politicas, fundidrias ou trabalhistas, vao se desenvolver

constituindo-se como pano de fundo para a exclusao da populagao rural.

Portanto, as bases da Questdo Agraria contemporanea tém suas raizes no periodo
colonial, nas relagdes pré-capitalistas que se estabeleceram em razdo da formagdo
sociohistorica, pela transicio do modelo de trabalho escravo para trabalho livre e pela
implantacao do direito de propriedade da terra que se encontra em vigéncia até os dias atuais
agravados por um conjunto de determinacdes politicas, sociais, econdmicas e culturais, as

quais serdo revisitadas nesta dissertagao.

1.2.2 A questao agraria em um contexto de modernizacio conservadora — politicas
econdmicas e sociais presentes no modelo de desenvolvimento brasileiro (da Era Vargas

aos Governos Militares)

No periodo seguinte as transformagdes que ocorrem no mundo em fungdo da crise do
capitalismo em 1929, as politicas sociais passam a ser necessarias para retomar o crescimento
econdmico e dar cobertura as vulnerabilidades impostas pela relagdo entre capital e trabalho.
No Brasil, estas politicas foram implementadas mais fortemente a partir do Governo Gettlio
Vargas, como forma de controlar as greves e os movimentos operdrios e estabelecer um
sistema de seguro social necessario ao modelo de desenvolvimento econdmico adotado.

. ~ , . . . . - 5
Sendo assim, ndo ¢ possivel dissociar os efeitos que esta “modernizagdo conservadora™ traz,

> Modernizagdo Conservadora é um termo utilizado para referir-se & Era Vargas (1930 a 1945), que empreendeu
no Brasil uma nova trajetoria, rumo a uma sociedade urbana e industrial. Ao lado da moderniza¢do econdmica,
Vargas estabeleceu um severo autoritarismo politico e concomitante as conquistas de direitos, como legislagao
trabalhista, o pais conheceu a repressdo e a censura. Enfim, a Era Vargas trouxe ao Brasil uma modernizagéo
conservadora, que serviu mais as elites que ao povo. Em outros periodos o Brasil passou por transformagdes que
sdo caracteristicas de um processo de modernizagdo conservadora, como na década de 1960 ¢ 1970 do século
passado, onde o Estado produziu transformacdes econdmicas significativas sem romper com a ordem social
hierarquicamente organizada. Mais recentemente, autores vém tratando desta questdo vinculando-a as mudangas
ocorridas a partir das propostas neoliberais implantadas no pais. Sobre os diferentes enfoques desta tematica ver



29

tanto para o campo como para as cidades e que determinou em grande parte a forma como o
Estado vai conduzir as politicas que tratam da Questao Agraria (BUAINAN; PIRES, 2003;

FALEIROS, 2001).

As diferentes relagdes mediadas pelo monopodlio de classe entre 0 homem e a terra
foram, até o inicio do século XX, se mantendo sem a exigéncia de muito dinheiro nas relagdes
de trabalho, mas com a possibilidade do uso da terra do fazendeiro para assegurar a
subsisténcia dos colonos e suas familias. Desta forma, ele ndo era consumidor nem comprador

de produtos oriundos de outros setores de mercado, sendo em pequena escala.

Enquanto o Brasil exportava produtos agricolas e importava da Europa e Estados
Unidos produtos industrializados essa situagao se manteve inalterada; no entanto, quando a
industrializagdo no pais passa a ser implantada a partir da década de 30 do século passado,
com a mudanca do modelo agrario-exportador para urbano-industrial, surge a exigéncia de
aumentar o mercado de consumidores, da mesma forma que surge a necessidade de mao-de-

obra para o trabalho industrial.

Nesse momento, a necessidade de expansdo do mercado interno para a industria
poderia ter colocado os industriais a favor da reforma agréria contra os grandes proprietarios
de terra; no entanto, as velhas elites e as novas elites estabeleceram uma espécie de
compromisso politico, mediante o qual os industriais e os grandes comerciantes tornaram-se

clientes politicos das oligarquias,

Graziano da Silva (1999) e Tedesco (2006), sendo que tratam respectivamente da modernizagdo conservadora no
campo na década de 1960 e 1970 ¢ o ultimo retrata os efeitos destas transformagdes na Regido da Produgdo do
Rio Grande do Sul.
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as quais delegaram suas responsabilidades de mando e de dire¢do (...) em troca
recebiam favores fiscais, subsidios e incentivos, favores econdmicos variados das
proprias oligarquias de base rural (MARTINS, 2003, p. 70).

Sendo assim, as politicas sociais voltadas para o trabalhador rural e a politica agraria
implantada ao longo desse periodo seguem a logica herdada pelos grandes latifindios em
detrimento dos que trabalham na terra, uma légica que gera exclusdo e promove
desigualdades, cristalizando relagdes de poder herdadas desde a colonizag¢do do pais, onde as
elites brasileiras foram privilegiadas em relacdo aos demais que ndo possuiam status
econdmico, politico e social e, portanto, foram excluidos do acesso a riqueza socialmente

produzida.

Essa concepcdo politica sobre o meio rural definiu diretrizes da politica de
planificagdo econdmica brasileira e determinou medidas de intervengdo para o setor,
principalmente nos primeiros anos ap6s a década de 1930, onde a tonica foi de fortalecimento
da industria, sendo no Governo Getulio Vargas, nas décadas de 30 e 40 do século passado, a
fase inicial da modernizagdo na agricultura, com a criagdo de uma induastria de base

(SCHAATF, 2001; COSTA, 1998).

Na era Vargas, através da politica trabalhista, o Governo dava respostas “de cima” aos
movimentos “de baixo” (FALEIROS, 2000). O Ministério do Trabalho,Industria e Comércio
criado em 1930, articulou o atrelamento dos Sindicatos ao Estado através do controle das suas
eleicdes; o sistema de seguros foi implantado paulatinamente através dos Institutos de
Previdéncia Social para categorias como maritimos, estivadores, bancérios e industriarios. Os
trabalhadores rurais, maioria da populagdo, por pressdo dos latifundidrios e também sem

organiza¢do de seus interesses, ficaram de fora do sistema estatal de previdéncia até os anos
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de 1970 (FALEIROS, 2000), da mesma forma que ndo tém seus direitos de trabalhadores

reconhecidos pela C.L.T., que garantiu apenas direitos aos trabalhadores urbanos.

No meio rural ocorreram tentativas governamentais de alteragdo da estrutura fundiaria
do pais. Estas tentativas constam das Constituigdes Nacionais de 1934 ¢ 1946. Em 1934,

foram estabelecidas normas fundamentais do Direito Rural,

a funcdo dos estados em legislar e elaborar leis supletivas ou complementares a
legislagdo federal, no sentido de, entre outros, instaurar normas de organizacdo do
registro de pessoas rurais, registros imobiliarios, (...) de passagem de &guas, de
estradas (...) instituicdo de um 6rgdo de assisténcia social para os operarios do Rio
Grande do Sul (SOUZA, 2000, p. 232).

Na Constituicdo de 1946, fica estabelecido o direito rural e a desapropriagdo por
interesse social. Todavia, a maioria dos governos continua sendo constituida pelas oligarquias
rurais que, desta forma, defendiam seus interesses em detrimento das prioridades
estabelecidas na Constituigdo. A defini¢io de desapropriagdo por interesse social® garante
constitucionalmente que “a terra deve atender a necessidade dos agricultores, buscando uma
maior justica social e o entrosamento mais perfeito entre as normas juridicas e a realidade
agraria do Brasil” (SODERO, apud SOUZA, 2000, p. 232). No entanto, esta realidade ndo se
constitui na pratica como uma possibilidade de alterar a questdo agraria, restringindo-se a

lei.

% Este assunto foi atualizado pela lei n. © 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que veio para regulamentar as
disposi¢cdes constitucionais a respeito de desapropriagdo de interesse social e estabeleceu no seu art. 9.° o
seguinte:

Art. 9.° “A funcio social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo graus e
critérios estabelecidos nesta lei, os seguintes requisitos:

I- aproveitamento racional e adequado;

II- utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente;

I11- observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV- exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores;”

Ainda sobre a fungdo social da terra, alguns autores especificam que a prerrogativa maior seria a de producdo de
alimentos.
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Entdo, a medida que o pais caminha para estagios mais avancados do processo de
industrializagdo, redefine-se o papel e inser¢ao da agricultura no mercado nacional. Ela tem
como fun¢dao suprir alimentos baratos para as cidades; fornecer matérias-primas para
agroindustrias nascentes € em expansao; gerar saldo positivo na balanga comercial com o
exterior a fim de possibilitar a importacio de insumos, das maquinas e equipamentos
necessarios a industrializagdo; transferir excedentes de capital para serem investidos na
industrializacdo e fornecer excedentes de mao-de-obra para suprir os mercados urbanos de
for¢ca de trabalho. Sendo assim, a Questdo Agraria, assim como a agricultura, responde aos
desafios e exigéncias colocados pela expansdo do capitalismo urbano e emerge como central
para definir o estilo de desenvolvimento do pais. A quebra do latifindio implicaria a
possibilidade de alargar o mercado doméstico e de construir uma sociedade menos desigual,
mas prevaleceu o pacto conservador, que preservou a grande propriedade, excluiu os
trabalhadores rurais e agricultores familiares das conquistas trabalhistas concedidas aos
trabalhadores urbanos e ainda assegurou as condi¢cdes para a reproducdo da grande

propriedade nas regides de fronteira (BUAINAIN; PIRES, 2003).

Nos paises desenvolvidos, o processo de desenvolvimento econdmico passou por uma
ruptura com a grande propriedade rural e assentou-se na expansdo da agricultura familiar; j4 a
industrializacdo brasileira ndo produziu um rompimento com as for¢as conservadoras do
latifindio; ao contrario, o pacto populista conciliou os interesses agrarios com os dos setores
urbano-industriais emergentes. Enquanto a expansdo da fronteira agricola assegurava o
crescimento da producdo agropecudria necessaria para abastecer os centros urbanos e gerar
divisas para importar maquinas, equipamentos, insumos industriais e bens de consumo das

camadas mais ricas da populagdo, o fechamento da fronteira aos produtores familiares e
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trabalhadores sem terra assegurava a expulsdo de mao-de-obra necessaria para alimentar o

mercado de trabalho nas cidades que emergiam com poélos industriais dinamicos.

Essa logica também aparece no Plano de Metas do Governo Juscelino Kubitschek
(1956 a 1961), sendo um plano meramente tecnocratico, sem a preocupacdo com a
reorganizacao das relagdes sociais necessarias em fun¢do das mudangas implantadas no setor
rural. A partir dos anos 60 do século passado, a conjugacdo dos fortes interesses das
oligarquias rurais e da burguesia resultou em uma estratégia de modernizagdo conservadora

da agricultura.

O processo de modernizagdo e industrializacdo da agricultura busca compatibilizar a
racionalidade agricola aos interesses do capital em seu conjunto, em particular, as exigéncias
do crescimento industrial, sendo resultado de uma decisdo politica que ndo se restringe ao
setor agricola. Da mesma forma, ndo fica circunscrito ao econdmico, exigindo, a partir de
estratégias implantadas nesta década, tais como grandes projetos de colonizacdo e de
expansao de fronteiras agricolas, uma reorganizagdo no modo de vida do camponés, refletindo

na forma de organiza¢do e de produgdo das familias rurais (TEDESCO, 2005).

No Governo Jodo Goulart (1961 a 1963), o Plano Trienal tragava estratégias politicas
para o desenvolvimento brasileiro e entre estas estratégias encontravam-se as que dessem
conta da estrutura agraria, a partir de “reformas de base”,” que apontavam para a Reforma
Agraria. No seu conteudo havia destaque para a concentracdo da propriedade nas maos de
grandes latifundiarios, apontando o efeito da concentragdo de terras sobre o emprego rural, as

pequenas propriedades que se encontravam superpovoadas, as grandes propriedades

7 “Reformas de base” foi o nome dado as politicas de transformagio na estrutura econdmica e social
propugnadas pelo governo Jodo Goulart. Estas politicas tinham um forte apoio das for¢as de esquerda e visavam
a reforma educacional, uma reforma agraria e mais outras transformagdes em favor da classe trabalhadora.
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portadoras de terras ociosas; a sazonalidade do trabalho no campo, além da marginalizagao

13

crescente dos camponeses sem terra, arrendatarios e parceiros “... na deficiente estrutura
agraria do pais, a qual se constitui no mais sério obstaculo a exploragao nacional das terras em
bases capitalistas...” (LAFER, apud COSTA, 1988, p. 32). Neste sentido, o sistema
capitalista, por intermédio da burguesia industrial e burguesia rural, impde certas exigéncias

ao setor agrario, de reorganizacdo econdmica e fundidria, garantindo sua propria expansao e

se afirmando enquanto modelo hegemonico.

Em 1963, com o Estatuto do Trabalhador Rural,8 foram estendidas leis trabalhistas ao
campo, as quais ja existiam para o trabalho urbano desde 1943. O Estatuto regulou férias,
acordos laborais, salario minimo e emprego de menores ¢ mulheres no campo. Porém, ao
contrario da legislagdo urbana, a rural nao foi organizada em diferentes categorias
profissionais; no campo foram criados dois tipos de sindicatos — o Sindicato dos
Trabalhadores Rurais e o Sindicato Rural, o primeiro unindo indistintamente todos os
agricultores pequenos e trabalhadores assalariados, enquanto que os grandes agricultores
constituiam o segundo grupo. Tal subdivisdo era uma estratégia para enfraquecer a
mobilizag¢do popular, visto que os interesses dos assalariados rurais ndo coincidem com o dos

pequenos agricultores-patrdes (SCHAFF, 2001).
Essa estratégia garantiu, de certa forma, uma resposta as demandas destes atores
sociais a0 mesmo tempo em que reprimia avangos que colocassem em jogo a ordem social e

politica existente, adiando mudancas desejadas pelos trabalhadores rurais.

A legislagcdo sobre Reforma Agraria promulgada pelo Presidente Jodo Goulart, que

8 As regras aplicadas ao trabalhador rural foram regidas primeiramente pelo Estatuto do Trabalhador Rural,
aprovado em 30 de marco de 1963, regulando as relagdes de trabalho no campo, que até entdo estiveram a
margem da legislacdo trabalhista.
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determinava que fosse realizada nas terras devolutas da Unido e nas margens das rodovias
federais, bem como seu discurso na Candelaria (RJ), contendo propostas de reformas de base,
foram utilizados pelos militares como uma das justificativas para o Golpe Militar em abril de

1964 (SOUZA, 2000).

Para atender as reivindicagdes que ocasionavam conflitos no pais, os militares
baixaram uma série de atos institucionais entre outras medidas, sendo o Estatuto da Terra’ um
marco deste periodo. Durante os governos militares o trato a questdo agraria foi
implementado a partir da logica de garantir um afastamento do carater populista impregnado
nos planejamentos governamentais anteriores, da mesma forma que buscava renovar
instrumentos de dominagdo no campo através da repressao, face as grandes mobilizagdes

existentes no periodo que antecedeu o golpe de 1964.

Na procura de solugdes para o campo o governo militar ndo podia fazé-lo isolado da
questdo do desenvolvimento econdmico e do fortalecimento da grande empresa em
expansdo. Mas também procura ajustar estas medidas ao objetivo de segurancga
nacional o que significa impedir ou dificultar o desdobramento politico da luta pela
terra. Observa-se entdo, que as politicas agricolas, neste periodo, sdo voltadas ndo
apenas para modificacdo da estrutura produtiva, mas um conjunto de medidas de
apoio de crédito, fornecimento de infra-estrutura ¢ servicos — mas também para a
organizagdo da forga de trabalho... (COSTA, 1998, p. 38).

O Governo Militar, assim, assumia uma atitude contraditéria: de um lado a forte
repressao aos movimentos dos trabalhadores e de outro a promulgacao do Estatuto da Terra

(Lei n°® 4.054, de 1964), sendo este um marco legal e institucional que propunha reformas

? O Estatuto da Terra foi criado pela lei 4.504, de 30-11-1964 ¢ trouxe as grandes linhas para execu¢@o de uma
reforma agréria no pais, sendo, portanto, uma obra do regime militar que acabava de ser instalado no pais através
do golpe militar. Sua criagdo estava intimamente ligada ao clima de insatisfacdo reinante no meio rural brasileiro
e ao temor do governo e da elite conservadora pela eclosdo de uma revolugdo camponesa. Afinal, os espectros da
Revolugdo Cubana (1959) e da implantagdo de reformas agrarias em varios paises da América Latina (México,
Bolivia,...) estavam presentes ¢ bem vivos na memoria dos governantes e das elites.As lutas camponesas no
Brasil comegaram a se organizar desde a década de 1950, com o surgimento de organizagdes e ligas camponesas,
de sindicatos rurais ¢ com atuag@o da Igreja Catodlica e do Partido Comunista Brasileiro. O movimento em prol
de maior justiga social no campo e da reforma agraria generalizou-se no meio rural do pais e assumiu grandes
propor¢des no inicio da década de 1960. Sobre este assunto ver “O Que ¢ Reforma Agraria”, de José Eli da
Veiga, ed. Brasiliense,2000.
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mais amplas que as do Estatuto do Trabalhador Rural, criando instrumentos para a efetiva

democratiza¢ao do acesso a terra.

Posteriormente, no Governo Castelo Branco (1964 a 1966), foram criadas medidas
politicas que orientam a criacao de um Programa de Redistribui¢do de Terras e de estimulo a
agricultura no Norte e no Nordeste, como o Fundo do Trabalhador Rural para a Previdéncia
Social (Funrural). Também neste periodo foi instituido um Programa de Assisténcia Social
para os trabalhadores rurais, repassando para a execu¢do dos Sindicatos atendimento médico e
odontolégico. O valor da aposentadoria concedida aos homens trabalhadores rurais no valor
de meio salario minimo e a nao-inclusdo das mulheres nos beneficios sociais garantidos

passaram a ser defendidos com mais forga a partir do final da década de 1970.

Nos Governos Médici (1968 a 1974) e Figueiredo (1979 a 1985), observa-se que a
agricultura aparece como prioridade nos seus planos de desenvolvimento, prioridade esta que
assume a forma de renovagao tecnologica e incentivos fiscais sem que a estrutura agraria seja

alterada.

Um fator essencial nas transformagdes do campo foi a politica de crédito agricola
desenvolvida ao longo dos Governos Militares (1964 a 1985), principalmente no final dos
anos sessenta ¢ meados dos anos setenta do século passado. Como a politica objetivava a
produgdo de cultivos para a exportagdo, o crédito fornecido aos empresarios rurais para
investimento e custeio estimulou a introdu¢do de maquinas agricolas, iniciando a
mecanizagdo no meio rural. Como o acesso ao crédito bancario era relacionado a garantia de
posse de terra, o aumento da maquinaria mostra uma correlacdo progressiva com o tamanho

do estabelecimento, privilegiando médias e grandes empresas. Os pequenos, dedicados a
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formas de produgdo mais rudimentares de uma diversidade de produtos, ndo conseguiram
acompanhar a introdu¢do da monocultura e a modernizagdo exigida para se adaptar as novas
formas de producao. Desta forma, a politica de crédito aumentou a desigualdade ja existente

no campo (SCHAAF, 2001).

O processo modernizador levou a um éxodo rural acentuado a partir de 1950, tendo
seu auge na década de 1970, diminuindo em 1980 pela falta de crescimento do setor

industrial.

Portanto, todo contexto sociohistérico desse periodo, marcado por relagdes autoritarias
e populistas, por planejamentos tecnocraticos, por regulacao de direitos sociais € por uma
mudanca efetiva nas relacdes da nossa sociedade marcadamente rural assumindo novos
contornos com a industrializacdo e crescente urbanizagdo, torna-se fundamental para a

compreensdo da questdo agraria como uma das refracdes da Questdo Social.

No quadro a seguir evidencia-se a trajetoria de implantacdo das principais politicas do

modelo de protecao social brasileiro a populagdo rural.

Quadro 1 - Principais Politicas Sociais Implementadas para a Populacio Rural

Brasileira — 1945-1988

TRABALHO PREVIDENCIA SAUDE ASSISTENCIA SOCIAL
1945 — Lei Organica dos Servigos
Sociais (decreto-lei 7.526) criando o
Instituto de Servicos Sociais do
Brasil. Proposta de unificacdo das
aposentadorias que ndo chegou a ser
implementada.

1955 — Lei 2.613 — Criado o
Servigo Social Rural.

1957/1961 — Inicio e implemen-
tagdo das atividades do Servico
Social Rural
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sindicatos rurais

1963 — Estatuto | 1963 — Inclusdo efetiva do| 1963 — Criado o0|1963 — Através do
Rural regulou | trabalhador rural no  sistema | Funrural através do | Funrural beneficios de
férias, acordos | previdenciario — Lei 4.214 —|Estatuto do Traba- |auxilio natalidade e funeral
laborais, emprego | Estatuto do Trabalhador Rural que | lhador Rural que
de mulheres e |estabelece o Fundo de Assisténcia e | prestava atendimento
menores no | Previdéncia do Trabalhador Rural | médico para o
campo. (Funrural) trabalhador rural nos

1967 — Decreto-Lei 276 reformula o
Estatuto do Trabalhador Rural
vinculando-o ao  recém-criado
INPS.

1969 — Decreto-Lei 564 — Plano
Basico da Previdéncia Social com a
inclusdo do beneficio de auxilio
reclusao.

1971 — Extingue o Plano Basico e
cria o Pr6-Rural (Programa de
Assisténcia ao Trabalhador Rural)
executado pelo Funrural através dos
beneficios de aposentadoria por
invalidez, velhice e pensdo por
morte. Neste periodo inclui-se o
agricultor pequeno proprietario sem
empregados no  acesso  aos
beneficios.

1971 — Através do
Pr6-Rural sob admi-
nistracdo do Funrural
estende-se o direito a
saude ao beneficiario e
seus dependentes

1971 — Através do Pro-
Rural beneficios de auxilio
funeral ¢ servigos sociais
sdo garantidos aos traba-
lhadores rurais e seus
dependentes.

1974 — Inseridos mais dois tipos de
beneficios: seguro de acidentes ¢ a
renda para idosos com mais de 70
anos (posterior equivaléncia a renda
mensal vitalicia)

1977 — Sinpas foi criado sendo| 1977 — Criado o0]|1977 — Com a criacdo do

repassada ao INPS a administragdo | Sinpas e repassado ao | Sinpas a Assisténcia passa

dos beneficios rurais com a extin¢do | Inamps a responsa-|a ser executada pela

do Funrural. bilidade pelo atendi- | Funabem e L.B.A., sendo a
mento  médico-hos- | 1? parte deste sistema.
pitalar dos traba-

lhadores rurais.

1988 — Igualdade de acesso entre

1988 — Igualdade de

1988 — Igualdade de acesso

trabalhadores rurais e urbanos|acesso a partir da |a partir do carater inclusivo
estabelecida  pela  Constitui¢do | concep¢do de Segu- | que passa a ser
Federal. ridade Social garanti- | operacionalizado no

da na Constituicao de
1988.

atendimento desta politica
garantida pela Constituicao
Federal de 1988 como
parte integrante da Segu-
ridade Social Brasileira,
politica publica direito do
cidadao, dever do Estado.

Dados sistematizados pela autora. Fontes: BRUMER, Anita 2000; DELGADO, Guilherme; SCHWARZER,
Helmut, 2000; BELTRAO, Kaizé Iwakami; OLIVEIRA, Francisco Eduardo Barreto de; PINHEIRO, Sonoé
Sugahara, 2000.

Nesse quadro visualiza-se a trajetoria da populacdo rural nas politicas publicas

brasileiras, em especial as que compdem a Seguridade Social, ficando visivel o longo
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caminho percorrido para se ver garantido os direitos sociais € a pouca aten¢ao destinada pelo

Estado Brasileiro ao meio rural e sua populagao.

Até a Constituicdo de 1988, a elegibilidade para obtencdo do beneficio rural de
aposentadoria por idade era definida em 65 anos de idade (como também para o trabalhador
urbano do sexo masculino), limitado a um dos conjuges. Os valores das aposentadorias eram
de 1/2 salario minimo, a ndo ser o da aposentadoria por invalidez por acidente de trabalho,
que era de 3/4 do salario minimo. O beneficio de pensao tinha um valor ainda inferior. Para o
custeio, além da aliquota de 2,5% sobre o valor da primeira comercializagdo do produto rural,
foi criada a de 2,4% sobre a folha de salarios urbana. Paralelo aos beneficios previdenciarios,
foram também criados os assistenciais: as rendas mensais vitalicias por idade (elegibilidade
aos 70 anos) e por invalidez, com valor também de 1/2 salario minimo, que cobriam a parcela

da populagao rural que nao podia de alguma forma comprovar a atividade.

A Constituicao de 1988 instituiu novos pardmetros para a populacao rural: idade para
elegibilidade do beneficio aos 60 anos para os homens e 55 anos para as mulheres (cinco anos
a menos do que para os trabalhadores urbanos) e um piso de beneficio igual a um salério
minimo (inclusive para a pensdo), além de universalizar o beneficio para toda a populagdo

rural. Homens e mulheres obtiveram igualdade de acesso.

As demais politicas de prote¢do social também foram evoluindo no sentido de inclusdo
das demandas rurais. A saude tem sua cobertura ampliada aos trabalhadores rurais e seus
dependentes em 1971, que posteriormente vao sendo incluidos a partir dos avancos advindos
das garantias legais. A Constituicdo de 1988 garante legalmente este direito em condi¢des de

igualdade com a populacdo urbana.
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A Assisténcia Social foi atendendo a populacao rural conforme o proprio modelo de
assisténcia vigente no pais também para a populacdo urbana: de forma assistematica e
focalizada, através de acdes fragmentadas e pontuais, selecionando os usudrios nos grupos
sociais através daqueles mais “necessitados” e ndo por suas “necessidades”, mantendo-os
como residual de projetos e programas orientados na logica do urbano. Na assisténcia esta
invisibilidade permanece até os dias atuais, apenas recentemente surgindo como preocupagao
nas analises situacionais orientadas pela nova Politica Nacional de Assisténcia Social (2004)

embora os avangos legais datem da Constituicao Cidada de 1988.

1.3 A REDEMOCRATIZACAO E A AFIRMACAO DE DIREITOS A PARTIR DA

CONSTITUICAO DE 1988

No campo politico, o processo de abertura que tem inicio em 1984 com as votacdes
para prefeitos das capitais e governadores e culmina em 1989 com a votacdo para Presidente
da Republica acontece num momento de revigoramento dos movimentos populares. Este
periodo de 1984 a 1989 ficou conhecido por Nova Republica, tendo como dpice a

promulgacdo da Constituicdo de 1988 (SOUZA, 2000).

A composicdo do Congresso Nacional nesse periodo continuava favoravel aos
defensores do grande capital; no entanto, nessa institui¢do surgiram representantes dos
trabalhadores que, articulados com os movimentos sociais, elaborariam projetos de Leis
favoraveis aos seus interesses, principalmente os relativos aos problemas sociais. A Reforma

Agraria

foi um dos temas mais polémicos na Assembléia Nacional Constituinte de 1987. A
Emenda Popular que tratava da Reforma Agraria, mesmo conseguindo mais de um
milhdo de assinaturas, ndo obteve sucesso no confronto com a Unido Democratica
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Ruralista (UDR), organizagéo representativa dos proprietarios fundiarios (SOUSA,
2000, p. 234).

Na Constitui¢ao de 1988, o direito de propriedade faz parte do Capitulo dos Direitos e
Garantias Fundamentais. As politicas agricola, fundiaria e a Reforma Agraria sdo tratadas nos
artigos 184 a 191 do Capitulo III da Constituigio Federal.'® Neles, todavia, continua sendo da
competéncia da Unido a desapropriacdo por interesse social para a Reforma Agréria, havendo

necessidade de lei complementar para estabelecer o processo judicial de desapropriacao.

Como os trabalhadores ndo encontraram amparo legal na Constituicdo Federal,
continuaram se organizando em movimentos sociais e ocupando terras — latifindios em estado
de ndo-producdo — com o intuito de forcar o Estado a desapropria-las, na perspectiva de

assegurar o acesso a terra.

Embora ainda ndo houvesse avangos com relagdo a matéria da reforma agraria, outras
mudancas se materializaram e passaram a fazer parte do cendrio rural, como a garantia de
direitos aos trabalhadores rurais promulgados na Constitui¢ao, constituindo-se em avango no
campo da seguridade social. Os homens beneficiaram-se com a redu¢do do limite de idade,
que passou de 65 para 60 anos, ¢ o aumento de meio salario para um salario minimo na
aposentadoria (SCHAAF, 2001). Na Constituicio de 1988 pela primeira vez foram
concedidos direitos previdencidrios para mulheres trabalhadoras rurais, consistindo na
aposentadoria, no salario-maternidade e no auxilio-doenca, que entraram em vigor a partir da

década de 1990.

1% Pode-se aprofundar a especificagio seguindo os assuntos tratados pelos artigos do Capitulo III citado. Neste
viés, tem-se: 1- Desapropriagdo agraria (art. 184); 2- Espécies de fundos agrarios (art. 185); 3- Fungfo social da
terra (art.186); 4- Politica agricola: suas a¢des e seus instrumentos (art. 187); 5- Politica fundiaria (art. 188); 6-
Reforma agraria (art. 189); 7- Limites a aquisi¢do de imovel rural, contratos agrarios (art. 190); ¢ 8- Posse
agraria (art. 191). Estes artigos encontram-se relacionados ao Direito Agrario Brasileiro.
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Nesse periodo, com a redemocratizagao, surgem muitos movimentos sociais, € um em
especial, que vai tensionar as relagdes existentes no campo e pressionar o Governo, exigindo

respostas para a Questdo Agraria —o M.S.T., que surge em 1985.

Com a politica neoliberal que inicia no Governo Collor (1990 a 1992) e se consolida
no Governo Fernando Henrique Cardoso (1995 a 1999), a politica agraria tem uma orientagao
que segue os principios do neoliberalismo demandados por organismos internacionais, tendo
como projeto basico a abertura para o mercado externo, com aumento de exportacdes;
auséncia do setor publico na agricultura; estimulo as grandes fazendas; integragao seletiva dos
pequenos agricultores na agroindustria; desaparecimento da agricultura familiar de
subsisténcia; maior atencdo ao capital e a tecnologia; menos preocupacgdo com a fung¢do social

da terra.

Esse conjunto de politicas agricolas estimulou a concentragdo da terra, a
oligopolizagdo da producgdo, a marginalizacdo econdmica e social da agricultura familiar, o
desemprego rural crescente, a dependéncia do pais aos produtos agricolas importados, a
prioridade de investimentos para produtos como graos e carnes bovinas, privilegiando a
exportacdo em detrimento da producdo diversificada e a compra de terras pelo capital

estrangeiro.

Como conseqiiéncia do modelo de desenvolvimento brasileiro e das politicas
implementadas no meio rural constata-se uma concentra¢do do poder economico, da renda e
do poder politico neste contexto, intensificando a concentragdo da posse da terra, levando

milhdes de brasileiros ao desemprego e contribuindo para a invisibilidade das demandas da
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populagao rural.

Nesse sentido, a desigualdade apresenta-se como resultado de um modelo social,
politico e econdmico que vem se perpetuando no Brasil desde o periodo colonial, sendo
agravado a partir da industrializagdo e dos modelos de desenvolvimento assumidos ao longo
da historia e acentuado pelo projeto neoliberal que transfere para o mercado a
responsabilidade do estado pela democratizacdo da posse e do uso da terra. Estas
caracteristicas acabam por produzir uma visao reducionista da questdo agraria, contribuindo
para andlises destituidas de relevancia politica e social, ampliando as desigualdades sociais e
as injusticas, na medida que excluem o homem rural do acesso a politicas ptiblicas e impedem

o atendimento as demandas rurais através do modelo de protecao social brasileiro.

1.3.1 Fotografia do cenario rural contemporaneo: um novo rural

Os debates atuais sobre o meio rural e a ruralidade tém fornecido analises e subsidios
para que se possa pensar em politicas sociais voltadas para a populagdo que vive nestes

territorios.

Atualmente existem teoricos de varias dreas como economia, geografia, ecologia entre
outras que, através de seus estudos, vém ampliando o debate e, com isto, as possibilidades de
inser¢do da tematica da ruralidade na busca de alternativas direcionadas para o
desenvolvimento local sustentivel e para a implementagdo de politicas publicas que

respondam as demandas particulares desta populagao.

A preocupacdo com o meio rural pode ser localizada na sociologia rural norte-

americana nas décadas de 50, 60 e 70 do século passado e tem como idéia central a dicotomia
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rural/urbana, onde o rural fica identificado como o lado atrasado da sociedade, o arcaico, o

velho, enquanto que o urbano representa o progresso, a modernidade, o novo.

A abordagem dicotomica ¢ considerada classica e vigorou at¢ meados de 1950,
quando cedeu espago para a teoria do continnum rural-urbano, onde o rural passou a ser
considerado um residuo do urbano. A partir de 1970 “o rural passa a ser sindnimo de
agricola” (BLUME, 2004, p. 35), o que se mantém até os dias atuais. Um destes teoricos, o
francés marxista Henry Lefevbre, previa o fim do rural e sua total absor¢ao pelo contexto
industrializado ¢ moderno urbano, o que se observa, ndo vem acontecendo como da forma

prevista (VEIGA, 2001; ABRAMOVAY; 2002).

Na América Latina e no Brasil, tedricos Cepalinos na década de 1950 fizeram
referéncias em suas analises a dicotomia entre o urbano e o rural na medida em que
consideravam que existia um setor da sociedade “atrasado” e outro “moderno”. Neste sentido
o subdesenvolvimento encontrava-se relacionado ao modelo tradicional da agricultura agro-
exportadora e a sua superagdo dependia da industrializagdo e da expansdo urbano-industrial
em bases nacionais. Estas idéias influenciaram a maneira como a realidade economica e social
do meio rural foi decifrada no ambito das politicas publicas, o que se percebe nos aspectos
referidos neste capitulo quanto a inclusdo do rural no modelo de desenvolvimento brasileiro,
surgindo notada influéncia da abordagem dicotomica/dualista e da énfase da identificacdo do

rural com o agricola no trato a estas questdes ( OLIVEIRA, 2003; SILVA, 1999).

Atualmente, varias correntes voltam-se a questdo da ruralidade, ampliando o foco das
analises e revelando aspectos do rural até entdo inexplorados.

Tais analises tém apontado novos caminhos no sentido de inclusdo do meio rural no
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cenario do desenvolvimento e desmistificado a premissa que o rural deixaria de existir por
completo, sucumbindo aos valores modernos do mundo globalizado. Contrariando esta
hipétese, o que se vé€ ¢ a revalorizagdo do espaco rural, em novas bases, que assume
importancia justamente pelos motivos que anteriormente caracterizavam-no como o lado
atrasado da sociedade, como a identificagdo com o rustico, a simplicidade, as tradigdes, a
cultura e a possibilidade de estabelecer uma relacio com o meio ambiente menos
artificializada do que nas grandes cidades. Tais caracteristicas t€ém atraido muitas pessoas,
tanto aposentados que buscam maior sossego e segurancga, como familias que sonham com a
possibilidade de viver em contato com a natureza; t€ém movimentado o turismo (turismo
ecologico); tém atraido investimentos locais € empregado jovens que de outra forma teriam

que deixar o campo em busca de emprego.

Portanto, embora existam abordagens diferenciadas, todas refletem uma nova forma de
perceber a ruralidade, introduzindo conceitos essenciais para o debate na perspectiva de
inclusdo desta populagdo em politicas publicas e no caso da politica de assisténcia social, que
serda objeto do proximo capitulo, resgatando um segmento que esteve invisibilizado e

secundarizado ao longo da nossa historia.

Ao buscar relacionar as mudangas que vém acontecendo no contexto nacional e
internacional na forma como o tema da ruralidade ressurge identificam-se concepgdes
diferentes, mas ndo excludentes e que tém contribuido na perspectiva de analisar e propor

acOes destinadas a populagdo rural e aos contextos locais.

Trés propostas distintas tém servido como fonte de debate para o tema da ruralidade: a
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tese defendida por José¢ Graziano da Silva (1999), identificada com o continnum, onde a
questdo rural tende a ser diluida pelo urbano, assumindo valores e habitos diferentes dos
tradicionais e discutindo mitos como a identificagdo do rural com o agricola exclusivamente,

introduzindo o conceito de pluriatividade. "’

A segunda vertente tem como referéncia estudos realizados por Maria José Carneiro e
Maria Nazareth Wanderley (2000),'? que particularizam as relacdes sociais, de pertencimento
e culturais dos contextos rurais como uma resisténcia a urbanizagdo e a possibilidade de
sucumbirem aos valores das grandes cidades. Para elas existem tragos destas culturas que
sobrevivem até mesmo a questdes geograficas, pois se referem aos lagos de pertencimento, ao
modo de vida e, portanto, a questdes culturais e habitos locais que fazem parte do imaginario
social desta populacdao. Atualmente tem-se observado uma revalorizacao das tradi¢cdes e do
folclore rural, festas tipicas, costumes e habitos que atraem muitas pessoas das cidades para o
interior, interagindo através da midia e das novas tecnologias do mundo globalizado no
sentido de disseminar habitos e costumes para além das fronteiras geograficas (a exemplo dos

Centros de Tradi¢des Gauchas existentes em outros estados e paises).

A terceira e ultima discute a ruralidade a partir da questao da territorialidade e parte de
estudos desenvolvidos por José Ely da Veiga e Ricardo Abramovay (2001; 2003). Nesta
proposta, a centralidade encontra-se na defini¢do do territério como espago social. Introduz no
debate a particularidade da classificagdo territorial adotada pelo Brasil, que segue uma lei de

1938 do periodo estadonovista e serve, ainda nos dias de hoje, como referéncia para a

""" A pluriatividade ¢ entendida como uma caracteristica tipica dos processos de desenvolvimento em que a
integracdo dos agricultores familiares a divisdo social do trabalho passa a ocorrer ndo mais exclusivamente
através de sua insercdo nos circuitos mercantis via processos de producdo agropecuarios ou em atividades
exclusivamente agricolas. A pluriatividade tende a se desenvolver como uma caracteristica ou uma estratégia de
reprodugdo das familias de agricultores que residem em areas rurais situadas em contextos onde sua articulagao
com o mercado se da através de atividades ndo-agricolas ou para-agricolas. Ver mais sobre o tema em Schneider
(2000) e Tedesco (2006).

'2 As autoras apresentam a tematica a luz do referencial cultural.
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definicao e classificacdo das areas rurais ¢ urbanas.

Esses autores fazem referéncia a um consenso que foi assumido por paises que sao
parte integrante dos estudos sobre ruralidade da OCDE e tém servido como subsidio para as
analises brasileiras, inclusive orientando um modelo de projeto de lei sugerido para o
Ministério de Desenvolvimento Agrario onde constam diretrizes para o desenvolvimento
socioecondmico das areas rurais nos moldes do “Estatuto das Cidades” (VEIGA, 2001). Os
dados mais relevantes destacados neste consenso basico sobre a ruralidade avancgada sao os

seguintes:

... As zonas rurais, bem como os seus habitantes, formam uma auténtica riqueza para
suas regides e paises e podem tornar-se competitivas.

Dado que a agricultura certamente permanecerd como importantissima interface
entre sociedade e ambiente, os agricultores deverdo cada vez mais desempenhar
fungdes de gestores de muitos dos recursos naturais dos territorios rurais.As politicas
agricolas deverdo se adaptar as novas realidades e desafios colocados, tanto pelos
desejos e preferéncias dos consumidores, como pela evolugdo do comércio
internacional. Devera haver, sobretudo, uma adaptacdo que impulsione a transi¢do
de um regime de sustentac@o de precos para um regime de apoios diretos...

Torna-se absolutamente necessario promover a capacidade local de desenvolvimento

sustentavel nas zonas rurais e, nomeadamente, iniciativas privadas e comunitarias
bem integradas a mercados globais (VEIGA, 2001, p. 55).

A inclusdo do territério como categoria de analise também pode ser destacada como
prioritaria para os estudiosos da ruralidade. A falsa idéia de que o Brasil ¢ mais urbano que
rural vem sendo contestada pelos estudos de Jos¢ Ely da Veiga, que recentemente a descreve

em seu livro “Cidades Imaginarias — O Brasil ¢ menos urbano do que se calcula” (2005).

O reflexo desse equivoco tem origem em uma legislacdo do periodo do Governo
estadonovista de Getulio Vargas, que define como urbano toda sede de municipio, nao

levando em conta indicadores importantes para tal classificagdo. Para a OCDE, os indicadores
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construidos através do Servigo de Desenvolvimento Territorial para analise territorial levam
em conta, além de aspectos socioecondmicos e ecoldgicos, que a densidade populacional para

as areas rurais deve ser inferior a 150 hab/km?.

Quadro 2 - Conjunto Basico de Indicadores Rurais

Populagdo e Migracao Bem-Estar Social e Eqiiidade
Densidade Renda

Mudanga Habitagdes

Estrutura Educagio

Domicilios Saude

Comunidades Seguranga

Estrutura ¢ Desempenho Economico

Meio Ambiente € Sustentabilidade

Forga de trabalho

Topografia e Clima

Emprego Mudangas de uso da terra
Pesos setoriais Habitats e espécies
Produtividade Solos e recursos hidricos
Investimento Qualidade do ar

Fonte: OCDE (1996)

O quadro acima remete a importancia de que as andlises sobre o meio rural levem em
conta a vertente socioterritorial e, a partir dela, construam indicadores que possibilitem uma
leitura da realidade presente nestes territorios, construindo dados que remetam a dimensdes e
categorias analiticas pouco valorizadas nas andlises existentes sobre o rural, como a relagao
que os moradores destas areas estabelecem com os recursos naturais € com o meio ambiente,
critérios particulares de mensuracao de bem-estar e eqiiidade, entre outros, identificando quais
as possibilidades de desenvolvimento de cada regido a partir de suas caracteristicas,

subsidiando mudangas nos critérios e defini¢des existentes sobre os territorios rurais.

No Brasil, diferentemente de outros paises da América Latina que utilizam critérios
mais proximos aos da OCDE, esta lei (Decreto-Lei 311, de 1938) ainda vigora e tem
mascarado a realidade territorial brasileira, pois, a partir dela, o pais se transforma em

essencialmente urbano; o rural tenderia a desaparecer, distorcendo a realidade brasileira,
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trazendo conseqiiéncias nas respostas propostas via politicas publicas.

Nesse sentido, as analises atuais sobre o meio rural trazem a inovagao de se pensar em
desenvolvimento a partir da inclusdo das possibilidades do “mundo rural” no processo de
globalizagdo que, ao contrario do que se imaginava, tem apontado para a valorizagdo
crescente dos ecossistemas nao-artificializados encontrados nestes espacos, sinalizando a
possibilidade de afirmar direitos e sugerir politicas com perspectiva de inclusdao social para

esta populagao.

Ainda assim, pode-se observar que algumas questdes fundamentais permanecem
invizibilizadas, sendo estas aquelas que a assisténcia social deve desvendar, fazendo com que
emerjam como prioritarias no debate da ruralidade. Percebe-se que muitas das discussoes
contemporaneas sobre a tematica nao incluem expressamente a questao da pobreza rural como
fruto das contradicdes e de luta de classes existentes nestes contextos, homogeneizando a
populacdo que vive no campo, o que acaba por esvaziar o rural do seu significado histdrico e

politico.

Na medida em que a ruralidade passa a representar alternativas para o mercado,
tornando-se atraente para consumidores que possam desfrutar daquilo que o campo tem de
melhor (tranqiiilidade, ar puro, simplicidade, paisagens bucolicas, fuga da violéncia urbana),
mais um vez a pobreza rural e as desigualdades presentes nestas relacdes deixam de ser
priorizadas, podendo acontecer o ocultamento das reais demandas de sua populacdo,
valorizando o lado bucdlico, o resgate de habitos e costumes, mas deixando de fora do cenério
descrito as mazelas que assolam a populagdo rural e que desafiam seus gestores e habitantes a

buscarem solugdes e a definirem prioridades junto ao poder publico.
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No momento em que uma nova proposta com relagao a Politica Publica de Assisténcia
Social vem sendo discutida e implementada no Pais e as andlises situacionais realizadas em
todos municipios propdem a inclusdao do meio rural como prioritario para a estruturacdo do
SUAS, a assisténcia social tem a possibilidade de alterar de fato a logica das agdes
assistenciais partindo do particular para o geral, do modo de vida e das condi¢des de vida
destas populagdes para propor politicas publicas eficazes que venham ao encontro das suas

demandas.

Da mesma forma, a assisténcia social pode contribuir nesse processo de inclusdo da
populagdo rural na agenda politica brasileira, dando visibilidade as demandas rurais e
problematizando a auséncia do meio rural no projeto de desenvolvimento do pais,
particularmente através do trabalho desenvolvido pelos operadores da politica de assisténcia
social e através das andlises que vém sendo realizadas para a implantacdo do SUAS, buscando
possibilidades e estratégias de enfrentamento a pobreza rural que, articulada a outras politicas

setoriais, apontem para agdes a serem desenvolvidas numa perspectiva de totalidade.



2 POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E POPULACAO RURAL

O Universalismo que queremos hoje é aquele que tenha como ponto em comum a
dignidade humana. Temos direito de ser iguais quando a diferenca nos inferioriza e
de ser diferentes quando a igualdade nos descaracteriza (Boaventura Souza Santos).

Este capitulo retoma a trajetéria da implantacdo da politica de assisténcia social a
partir da sua relagdo com as demais politicas sociais publicas, tendo como pano de fundo o
modelo de desenvolvimento adotado pelo pais e a implementagdo das politicas sociais,
destacando a auséncia da populagdo rural neste processo. Desta forma, busca-se estabelecer
uma relagdo entre os diversos debates tedricos sobre o meio rural e a inexisténcia de agdes
especificas para a populagdo rural durante longos periodos, centrando particularmente nas

acdes da politica de assisténcia social.

2.1 CONTEXTUALIZANDO A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

A Assisténcia Social no Brasil historicamente se constituiu num campo marcado por
interesses contraditérios, espaco de enfrentamento politico, por onde transitam formas de
acomodagdo e resisténcia e que apontam para dois caminhos distintos: o da tutela e o da
emancipa¢do. A disputa entre modelos opostos, conservadores ou emancipatorios, encontra-se

presente no cendrio politico do pais e reflete a maneira como as politicas publicas vém sendo
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implementadas, principalmente as politicas sociais e dentre elas a politica de assisténcia

social.

Na sua caminhada histérica, a Assisténcia Social no Brasil foi se afirmando no campo
assistencial sem que se estabelecesse uma diferenciacdo entre o direito € o favor, o que lhe
atribuiu, por muito tempo, um sentido de antidireito. O atendimento dos descamisados,
carentes e tantas outras denominagdes que os demandatarios da assisténcia social receberam
foi acontecendo, tendo como marca a reproducdo do modelo de sociedade onde o acesso aos
bens socialmente produzidos nao sao igualmente repartidos. Para dar acesso a estes beneficios
estipularam-se critérios seguindo uma logica meritocratica e seletiva, onde os mais pobres
dentre os pobres e aqueles que se enquadravam nos critérios estabelecidos receberiam ajuda

nas suas necessidades mais prementes (COUTO, 2004).

Essa ajuda acontecia geralmente através de doagdes, nas quais eram destinadas cestas
basicas de alimentacdo, enxovais para gestantes, leite, 6culos e outros auxilios que, de forma
assistematica, eram repassados para a popula¢do que buscava o atendimento de entidades
prestadoras de servicos sociais, fossem elas governamentais ou ndo-governamentais,

vinculadas a institui¢des religiosas, étnicas ou civis.

Durante muito tempo, a cultura do favor foi soberana nas agdes desenvolvidas pela
assisténcia social. Até hoje, mesmo com a politica de assisténcia social algada ao status de
politica publica juntamente a politica de saude e previdéncia a partir da Constituicdo de 1988,
formando o tripé da seguridade social, muitas ag¢des ainda sdo executadas segundo logica

assistencialista, demarcando a assisténcia como terreno contraditorio e que abarca importantes
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questdes para a discussdao do acesso e da legitimidade a direitos, bem como da conquista de

patamares de eqiiidade e de justiga social.

Ao longo da trajetdria politica brasileira transitou-se “por governos com caracteristicas
populistas, nacionalistas, de orientacdo democratica ou ditatorial, de perfil civil ou militar”
(COUTO, 2004, p. 168), nos quais o modelo de desenvolvimento do pais foi sendo construido
e onde direitos de cidadania se anunciam como possibilidade concreta de romper com o
carater clientelista e conservador fortemente presente nas politicas sociais brasileiras, € em

especial a Politica de Assisténcia Social.

A Assisténcia foi se constituindo, durante toda sua trajetoria, “como o campo concreto
de acesso a bens e servigos pela populacao pauperizada” (SPOSATI, 2003, p. 20). Sendo
assim, os servigos produzidos pela assisténcia social publica contém duas dimensodes: o
servigo em si e seu componente educativo e ideologico. A dimensdo do servico em si
representa o atendimento concreto a uma necessidade, sendo um mecanismo de acesso dos
segmentos mais espoliados e onde a dimensao educativa pode funcionar como uma forma de

expansao da cidadania e da soberania popular (SPOSATI, 2003).

A preocupagdo com a instituicdo de uma politica nacional para a assisténcia ¢é
relativamente recente. Na década de 1970, o regime militar criou e reorganizou um conjunto
de agéncias, entre elas a Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM) e o
Instituto de Alimentacdo e Nutrigdo (INAM), que, por sua vez, se associaram a Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA) (ARRETCHE, 1998). A LBA foi criada em 1942 e operava

como agéncia assistencial em defesa da infincia e da maternidade. Era financiada com
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recursos dos Institutos de Assisténcia Previdenciaria (IAPs), além de donativos, sendo

dirigida pelas primeiras-damas do Brasil.

Em 1966, foi transformada em fundacao, sendo integrada a area previdencidria em
1974, atuando por meio de parcerias e convénios com organizacdes assistenciais. Também
desenvolvia programas proprios, tendo atuacdo centralizada tanto na formulagdo quanto no
financiamento e na execuc¢do. Suas agdes nao tinham nenhuma coordenagao com os demais

niveis de governo (BIASI, 1996).

O INAN atuava também de forma caracteristicamente centralizada ao comprar
alimentos diretamente e distribui-los pelo territério com apoio da Companhia Brasileira de

Alimentos (COBAL).

A FUNABEM foi instituida em 1964, ap6s a extingdo do Servigo de Assisténcia ao
Menor (SAM), criado em 1941, e atuava por meio das Fundagdes Estaduais de Bem-Estar do

Menor (Febem), ligadas aos estados.

A caracteristica desse conjunto ¢ que, embora centralizadas, as agéncias ndo tinham
comando unico, ndo se integravam e tampouco coordenavam agodes entre si € entre niveis de
governo. Por outro lado, as entidades privadas e organizagdes governamentais
desempenhavam papel importante na provisdo de servigos e tinham liberdade no exercicio das

atividades, pois ndo sofriam mecanismos de controle e avaliacdo.

Na década de 1980, surgem criticas a forma e a organizacao da area assistencial, além

de propostas de descentralizagdo e criticas as concepgdes assistencialistas, ao uso clientelista
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das agdes, a auséncia de uma politica setorial e também a excessiva centralizacao politico-
administrativa e financeira. Porém, tais criticas ndo se materializaram em politicas nesta

década.

Diversas questdes que surgiram no cendrio politico dos governos José Sarney (1985 a
1990), Fernando Collor (1990 a 1992) e Itamar Franco (1992 a 1994) adiaram a
implementagdao de reformas. LBA e FUNABEM, até 1988 ligadas ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), passam ao ambito do Ministério da Habitac¢ao e do
Bem-Estar Social, e, em 1989, para o Ministério do Interior. Em 1990, a FUNABEM foi
extinta e substituida pela Fundagdo Centro Brasileiro para a Infincia e a Adolescéncia
(FCBIA) e, juntamente com a LBA, passou para o Ministério da A¢ao Social e depois para o

Ministério do Bem-Estar Social (MBES) (BIASI, 1996, IAMAMOTO, 2004).

Além dessa instabilidade institucional, a assisténcia social sempre foi utilizada como
instrumento de negociacdo e troca politica entre a Presidéncia da Republica, o Congresso
Nacional e as bases estaduais e municipais, ¢ nenhum destes entes queria abrir mao desta

moeda politica (ARRETCHE, 1998).

A Constituicdo de 1988 mudou duas regras de prestagdo de servicos assistenciais:
incorporou a assisténcia a seguridade social e criou o Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), que substituiu, em 1995, a renda vitalicia (criada em 1974), ambos sem necessidade de
vinculos contributivos, e também sinalizou em direcdo a descentralizagdo e a participacao
social. A maior e mais importante mudan¢a, no entanto, consubstancia-se na garantia da

Assisténcia Social como politica publica, dever do Estado e direito do cidadao.
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A aprovagao da Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n°® 8.742/93) s6 aconteceu em
1993, ap6s um projeto de lei de iniciativa do legislativo'? ter sido vetada integralmente pelo
entdo presidente Fernando Collor. Apenas apds 1995 medidas efetivas foram tomadas no

sentido da descentralizagdo e da consolidagao das estruturas da politica.

A Medida Provisoria (MP n- 813), de 1/1/1995, do primeiro Governo F.H.C. (1995-
1999) extinguiu o Ministério do Bem-Estar Social, bem como a LBA e a FCBIA, ¢ criou a
Secretaria de Assisténcia Social (SAS)' vinculada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social. A preocupacao central era estabelecer um modelo nao-assistencialista de assisténcia
social, assegurado por mecanismos de participagao social, estabelecendo uma reorganizagao

de competéncias entre as esferas de governo.

O nivel federal, de acordo com o aparato juridico-legal, passou a ter fun¢do mais
normatizadora e reguladora do que executiva, mas manteve o poder significativo de celebrar
convénios com entidades assistenciais; os estados passam a ter atribui¢des supletivas e de
coordenacdo de agdes e os municipios de organizar a prestagdo de servicos. Nao foram
definidos claramente as modalidades e os critérios de transferéncia dos recursos financeiros;
assim, apesar da concepg¢do inscrita na Constituicdo e regulamentada na LOAS, a érea da
assisténcia social ndo logrou, nos primeiros anos da década de 1990, a formagdo de uma
coalizdo reformista capaz de operar mudancas no modo tradicional de se executar a politica

assistencial.

B Projeto de autoria do Deputado Raimundo Bezerra, incorporando quase todos os preceitos contidos no
anteprojeto elaborado pela UNB, vetado pelo Presidente, o qual argiiiu sua inconstitucionalidade, com
argumentos de clara orientagdo neoliberal.

' A SAS ficou encarregada da transferéncia dos quadros de pessoal, convénios e patrimonios para os estados,
municipios e outros 6rgios da esfera federal.
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O processo foi lento e apenas em 1997 instituiram-se a sistematica de repasse de
recursos financeiros € a Norma Operacional Basica (NOB), o que criou condi¢des politicas
institucionais para o inicio efetivo do processo de descentralizagdo politico-administrativo. As

. ~ . . ’ 15 A
mudangas que transcorreram a partir de entdo, identificadas nos governos pds-Real, ~ t€m
como um dos fatores determinantes os mecanismos de participacdo social na gestdo do

sistema assistencial.

Foram processos que alcangaram uma série de resultados importantes, os quais podem
ser percebidos nas agdes sob incumbéncia da area de assisténcia social, embora ainda
coexistam acoes de carater paternalista e tutelador convivendo com processos de emancipagao

e protagonismo, sinalizando que este processo histérico estd em construgao.

A concepgao expressa na LOAS vai se delineando e se materializando através do
planejamento e reordenamento das acdes, da criagdo de novas estruturas que surgem a partir
do processo de descentralizagdo, que vao estar presentes nas trés esferas de governo e na

relacdo que se estabelece entre governo e sociedade civil.

A LOAS surge como uma construcdo coletiva e seus principios e diretrizes traduzem
uma concepg¢ao que busca romper com um modo conservador de pensar e intervir na realidade
social, apontando novos caminhos a partir do direcionamento de um projeto ético-politico que

tem como ponto de chegada a promogao dos sujeitos e a garantia de direitos.

Nao se deve deixar de assinalar o que ainda se vé com relagdo a Politica de Assisténcia

Social, onde as mudangas aconteceram no campo conceitual e legal, ndo expressando igual

' Pos-Real é uma terminologia que caracteriza o periodo que sucedeu no Pais & implantagio do plano real, plano
de estabilizagdo econdmica que foi gestado no Governo Itamar Franco em 1994, implantado pelo entdo Ministro
da Fazenda Rubens Ricupero e seguido pelo Governo Fernando Henrique Cardoso.
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evolugdo nos orgamentos publicos destinados a sua execugdo € nem nas praticas sociais, que
muitas vezes travestem-se de emancipatorias, mas continuam sendo, na sua esséncia, apenas a
reprodugao das velhas praticas que buscavam de forma coercitiva ou tuteladora responder as

demandas da populagdo por servigos sociais.

Nesse sentido, cabe lembrar que a LOAS no seu texto também apresenta um recorte
excludente no que diz respeito ao B.P.C.,'"® sendo alvo de manifestagdes nos espacos de
discussao e deliberacao da politica que demandam uma alteracao quanto ao valor da renda per
capita familiar exigida para a concessdo do beneficio, o que possibilitaria a inclusdo de um
maior nimero de beneficiarios .Também questdes referentes a forma seletiva como a politica
se processa sao ainda marcas deste modelo de assisténcia social conservador e que aparecem
no dia-a-dia dos operadores da politica, gestores e usudrios, seja através dos critérios de
elegibilidade dos programas, nos recursos repassados da antiga série historica da L.B.A. ou

ainda na propria interpretagdo da lei.

Dessa forma, deve-se compreender as contradigdes expressas no cenario da assisténcia
social como possibilidades de disputa e de superagdo do modelo conservador na medida em
que expressam um processo em construgdo, que entre avangos € retrocessos apontam para

novas possibilidades de perceber e materializar a realidade social.

' 0 BPC ¢ um beneficio de prestagio continuada definido no capitulo IV Art. 20 da LOAS como sendo a
garantia de um salario minimo mensal para a pessoa portadora de deficiéncia incapacitada para o trabalho e ao
idoso com 65 anos ou mais que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo e nem de té-la
provida por sua familia. A alteragdo proposta refere-se a diminuigdo do valor per capita definido como 1/4 do
salario minimo para sua obtengdo, o que ampliaria o nimero de beneficiarios. Existem estudos recentes
relacionando a melhora nas condigdes de vida da populacdo rural e efeitos positivos no combate a pobreza rural
apos a concessao do BPC associado as aposentadorias rurais.
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2.2 ACOES DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO MEIO RURAL: A HISTORIA

RECENTE DA REGIAO DA PRODUCAO DO RIO GRANDE DO SUL

Para anélise da implantagao da politica de assisténcia social na regido da Produgao do
Rio Grande do Sul faz-se necessaria uma breve contextualizagdo com relagdo aos aspectos

sociohistéricos, econdmicos e politicos da regido.'’

Alonso e Bandeira (1990) dividem o Estado em trés areas diferentes: o sul, o nordeste
e o norte. O sul representa a area limitada ao norte pelos Rios Jacui e Ibicui; ¢ agraria com
uma estrutura de grandes propriedades pecuarias e lavoura de arroz. A segunda, que ¢ uma
regido industrializada, o nordeste do estado, que abrange o eixo Porto Alegre-Caxias do Sul e
algumas areas ao redor destes municipios, € o norte que tem sua estrutura agricola

caracterizada por pequenas e médias propriedades, inicialmente dedicada a policultura.

A regido da Produgdo insere-se nessa terceira area e ja foi considerada marginal por
ndo ser apropriada para a produgdo de carne e 13, como era o sul do estado. A produgdo
diversificada planaltina foi cedendo lugar as lavouras mecanizadas de trigo e de soja e

atualmente possui um carater bastante heterogéneo.

A ocupagdo do norte do estado baseou-se, sobretudo, na imigracdo européia originaria
na sua maioria da Alemanha e Italia, no século XIX ¢ inicio do XX, com vistas a coloniza¢ao

complementar para ocupar o solo e produzir bens alimenticios para o mercado interno.

"7 A Regido do Corede da Producio fica localizada no norte do estado, representando os municipios situados na
regido geografica do Planalto Médio e a 15" regido assessorada pelo Departamento de Assisténcia Social
(DAS/STCAS). Constitui-se de quarenta e um municipios, sendo eles, Agua Santa, Almirante Tamandaré do Sul,
Barra Funda, Carazinho, Casca, Camargo, Chapada, Ciriaco, Constantina, Coqueiros do Sul, Coxilha, David
Canabarro, Ernestina, Gentil, Ibirapuitd, Marau, Mato Castelhano, Muliterno, Nicolau Vergueiro, Nova
Alvorada, Nova Boa Vista, Novo Barreiro, Novo Xingu, Palmeira das Missdes, Passo Fundo, Pontdo, Ronda
Alta, Rondinha, Santo Antoénio do Palma, Santo Anténio do Planalto, Sdo Domingos do Sul, Sdo José das
Missdes, Sao Pedro das Missdes, Sarandi, Sertdo, Soledade, Tapejara, Vanini, Vila Langaro, Vila Maria.
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(SCHAAF, 2001). Em funcao disto, tiveram que adotar novas técnicas de producao, tais como
a queima e rotacdo de terras, que, em combinagdo com familias numerosas, sistema de
heranga, reduzido tamanho dos estabelecimentos e condi¢des rudimentares de produgdo levou
a um empobrecimento do solo e a um excedente populacional, o que se refletiu nas crises da

agricultura brasileira no sul do pais até 1940.

Da mesma forma, a redug¢do da fertilidade do solo intensificou-se pelo tamanho
limitado dos lotes € o posterior processo de modernizagdo e reorganizagdo da producdo
agricola, exigindo uma modernizacdo no sentido de emprego de técnicas mais evoluidas,

mecanizacdo, sementes selecionadas, entre outras estratégias.

Também nesse periodo que abrange as décadas de 1930 e 1940 inicia-se a fase da
modernizagdo da agricultura, com a criagdo de uma industria de base no governo Getulio
Vargas. O plano para a agricultura no Rio Grande do Sul visava a substitui¢do de produgado
rudimentar de alguns produtos pela producdo de trigo que chegou junto com os imigrantes
alemaes, s6 que em larga escala e ndo mais como lavoura de subsisténcia. Surge no campo
riograndense um novo ator, o empresario que representa a nova burguesia do trigo, sendo uma
categoria bem articulada politicamente nas esferas federais, onde a politica agricola era

definida e, por isto, capaz de expressar suas demandas (SCHAAF, 2001).

Um fator que marcou as transformagdes no campo riograndense nesta regido foi a
politica de crédito agricola a partir das décadas de 1960 e 1970, sendo objetivo do governo a
produgdo de cultivos para a exportacdo e para regular a balanga comercial. O crédito era
fornecido especialmente aos empresarios rurais e, entre eles, aos produtores no sul do pais.

Como o crédito bancario era vinculado a garantia da posse de terra, o aumento da maquinaria
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mostra uma relagdo direta com o tamanho do estabelecimento rural que recebia este crédito

(TEDESCO, 2005).

Tal situacao trouxe conseqiiéncias dramaticas para os pequenos agricultores, que, sem
condi¢gdes de se adaptarem as novas formas de producdo, acabavam descapitalizados ou

endividados para acompanhar o processo de modernizagao.

Nesse periodo fica evidente que a politica de crédito acentuou a situagdao de

desigualdade e empobrecimento existente no campo.

O bindmio trigo-soja tornou-se marca da modernizagdo do campo do Rio Grande do
Sul, atingindo a soja e seus derivados 48% das exportacdes em 1981, tendo sido
implantado primeiramente na regido do Planalto Médio para depois se difundir para
outras areas do Estado (SCHAFF, 2001, p. 85).

E possivel analisar que o processo de modernizacio de algumas propriedades, junto a
eliminagdo de outras ¢ a introdu¢dao de novos atores rurais, tornou a moderniza¢ao altamente
seletiva e excludente. Tal processo levou a populagdo a um éxodo rural acentuado a partir de
1950, tendo como auge a década de 1970 e diminuindo entre 1974 ¢ 1981. Em 1980 quase

70% da populagdo era urbana contra um pouco mais de 30% rural (SCHAAF, 2001).

Também existe referéncia de que os destinos preferidos dos que deixavam o campo
eram Porto Alegre e outros grandes centros urbanos, como Canoas e Caxias do Sul, cidades
que tinham concentrado grande parte da industrializa¢do do estado. Por fim, a agricultura foi
perdendo importancia socioecondmica em relacdo a outros setores da economia, havendo um

decréscimo dos estabelecimentos menores de 50 hectares e um crescimento das empresas
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agricolas maiores, redundando em concentragao da propriedade, facilitada pelas dificuldades

da pequena agricultura familiar que vendia suas terras aos grandes proprietarios.

Na década de 1980 a agricultura riograndense sofre uma crise geral, mas algumas
regides apresentaram uma dinamizagdo da economia agricola, sendo o Planalto uma das que
conseguiu elevar sua contribuicdo para a agropecudria gaicha de 36,2% para 44,7%
(ALONSO, 1990, p. 101). A partir da década de 1990, existe uma retracdo da agricultura
familiar planaltina, com a mudanga da politica agricola, que diminui os incentivos, tais como

estoques reguladores, garantia de precos minimos e reducdo do crédito.

Portanto, através das mudangas que afetam todo o contexto nacional e mundial e que
se fazem presentes a partir das exigéncias de modernizacdo que incidem do modelo
neoliberal, percebe-se que na regido muitas destas transformacgdes tém relagdo direta com os
fendmenos sociais, politicos e econdmicos que acabaram moldando o cenario regional

contemporaneo.

Nesse cenario dos anos 1990, a Assisténcia Social tem seu status de politica ptblica
definido pela Constitui¢ao Federal de 1988 e posteriormente pela Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS) em 1993. Tém inicio no estado do Rio Grande do Sul a implantagdo do novo
modelo de gestdo com a criagdo do Departamento de Assisténcia Social como 6rgao gestor da
politica estadual em 1996 e, no ano seguinte, através do processo de descentralizacdo e
habilitagdo dos municipios acontece a partilha de recursos do Fundo Estadual de Assisténcia

Social para a execu¢do das agoes.
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Na regido, alguns municipios foram pioneiros nesse processo, integrando o primeiro
grupo de 47 habilitados a gestdo municipal em 1997 no estado do Rio Grande do Sul. As
estruturas de gestdo passam a ser reordenadas; a figura do técnico assistente social garantida
pela resolugao CIB-RS n° 13/2000 assume papel importante na consolidacdo deste novo
modelo e as adequagdes vao acontecendo entre avangos e retrocessos. Alguns municipios
atravessaram a década onde surgiu a LOAS sem conseguir implantar as estruturas basicas
prevista no artigo 30 da Lei Organica'® para alcancar a condicdo de gestio municipal ou ainda
enfrentam sérias dificuldades com relagdo a fragilidade das estruturas de controle social, de

gestdo e de implantacao da rede socioassistencial.

Embora essa seja ainda uma realidade em muitos municipios da regido da Produgio,"
avangos vém sendo observados quanto a mudanca na cultura de praticas até entdo
identificadas como assisténcia social, como a contratagdo de técnicos da area social para a
execucdo das agdes, a criagdo de divisdes ou departamentos como estruturas de gestdo da
assisténcia social através de alteracdo na lei que dispde sobre a politica nos municipios, a
utilizagdo do planejamento como ferramenta de gestdo, a definicdo de critérios claros de
partilha dos recursos por parte de gestores e conselhos municipais e a propria logica de
execucdo dos programas que acontecem de forma continuada, passando a emergir novas

possibilidades que acenam para a garantia de direitos e para a emancipagao dos sujeitos.

%0 artigo 30 da Lei Organica da Assisténcia Social prevé como condi¢do para os repasses de recursos que os
municipios tenham instituido o fundo municipal de assisténcia social com orientagdo e controle dos respectivos
conselhos, plano municipal e conselho municipal de assisténcia social de composicao paritaria.

' A populagdo geral do Corede da Produgdo em 2003 era estimada em 483.002 habitantes, sendo composta por
uma area de 12.287,1 km?, taxa de urbanizagdo de 79,2% e de analfabetismo de 7,42%, expectativa de vida ao
nascer (2000) é de 71,21 anos, PIB pm (2001): R$ 4.154.033.075 e PIB per capita (2001) R$ 8.686,00. O indice
acima descrito, o IDESE, (indice de desenvolvimento socioecondmico) avalia a realidade do Estado a partir de
quatro blocos de indicadores, sendo eles saneamento e domicilio, educagdo, saude e¢ renda e foi criado pela
Fundagdo de Economia e Estatistica (FEE, 2000).
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2.3 A NOVA POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E O SUAS: QUAL O

ESPACO DA POPULACAO RURAL NESTE NOVO REDESENHO?

O SUAS surge como um sistema que busca materializar o contetdo da LOAS,
“cumprindo no tempo historico dessa politica as exigéncias para a realizagdo dos objetivos e
resultados esperados que devem consagrar direitos de cidadania e inclusdo social” (PNAS,

2004, p. 33).

A proposta recente de estabelecer um sistema de assisténcia social que cumpra com
seu papel de garantir a protecao social a todos que dela necessitam exige que se estabeleca
quem, quantos, quais ¢ onde estdo os brasileiros demandatarios de servicos e atengdes da
assisténcia social (PNAS, 2004). Na analise situacional realizada no inicio do texto que define
a Politica Nacional de Assisténcia Social (2004), a proposta de um exame da politica de

assisténcia social na realidade brasileira implica:

a) Uma visdo social inovadora, pautada na dimensdo social ética de incluir “os

invisiveis”, as diferencas e os diferentes, as disparidades e desigualdades;

b) Conhecer os riscos e as possibilidades de enfrentamento necessario para garantir as

condi¢des de protecdo social;

c) Confrontar a leitura do macro-social com o micro-social.

Para que esta andlise aconteca incorporando o geoprocessamento como uma

ferramenta da Politica de Assisténcia Social, aspectos demograficos passam a constituir
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importantes indicadores desta politica, pois ela esta intimamente relacionada com o processo
econdmico estrutural de producdo e reproducdo da exclusdo social, expondo familias e

individuos a situagdes de risco e vulnerabilidade (PNAS, 2004).

O quadro abaixo ilustra a realidade dos municipios brasileiros conforme sua

classificacdo, referendando a importancia de analises que identifiquem as particularidades de

cada grupo, subsidiando a construcao de indicadores sociais.

Quadro 3 — Classificacao de Municipios Brasileiros Segundo Total de Habitantes

CL&“;S(')H;)IEA' TOTALDE | POPULACAO Pogg(l)“A' POCP X(I;A' % %
MUNICiPIOS | MUNICIiPIO TOTAL RURAL | URBANA | RURAL | URBANA
Pequenos I (até 4.018 33.437.404 15.022.174 [ 18.415.230 | 44,93 55,07
20.000 hab.).
Pequenos 11 964 28.832.600 9.734.706 | 19.097.894 | 33,76 66,24
(20.001 a 50.000
hab.).
Médios (50.001 a 301 20.928.128 3.940.021 |16.988.107 | 18,83 81,17
1000 hab.).
Grandes (100.001 209 50.321.723 2.332.987 |47.988.736 | 4,64 95,36
a (900.000 hab.)
Metropoles 15 36.279.315 815323 | 35.463.992 | 225 97,75

Fonte: IBGE, 2000, Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002. PNAS-2004.

O quadro acima demonstra o grande numero de municipios brasileiros que se
enquadram na classificagdo de pequeno porte I, revelando as nuances demograficas para a
criagdo dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social.’’ Também fica evidente, através
deste quadro, a necessidade de andlises sobre o meio rural e populacdo rural orientando a
implantacdo de politicas publicas visto que 4.018 destes municipios do pais vivem em
contextos rurais e possuem demandas particulares. Ainda com relagdo aos principios que

regem o SUAS estd prevista igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem

Y Os CRAS representam a base fisica do SUAS, sendo a unidade de referéncia para o atendimento das agdes de
protegdo social basica a populagao referenciada.
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discriminacao de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia entre as populagdes urbanas e
rurais e, por isto, a importancia de realizar uma analise que leve em conta as diferencas
socioterritoriais possibilitando a construcdo de agdes vinculadas ao modo de vida da

populagdo.

Considerando-se a alta densidade populacional do pais e, a0 mesmo tempo, seu alto
grau de heterogeneidade e desigualdade socioterritorial presentes entre os seus 5.561
municipios, a vertente territorial faz-se urgente e necessaria na Politica Nacional de
Assisténcia Social. Ou seja, o principio da homogeneidade por segmentos na
definicdo de prioridades de servigos, programas e projetos torna-se insuficiente
frente as demandas de uma realidade marcada pela alta desigualdade social. Exige-
se agregar ao conhecimento da realidade a dindmica demografica associada a
dindmica socioterritorial em curso (PNAS, 2004, p. 37).

Dessa forma, incorporar a leitura territorial como a expressdao do conjunto de relagdes,
condigdes e acessos inaugurados por Milton Santos que interpreta a cidade com significado
vivo a partir dos “atores que dele se utilizam” (PNAS, 2004) ¢ condi¢ao fundamental para que
o SUAS possa ser implementado na légica do combate ao processo de exclusdo em curso,
“pensando politica publica a partir do seu territério, da historia, do cotidiano e do universo

cultural da populacao que ali vive” (PNAS, 20004).

O SUAS vem se desenhando como uma possibilidade real de ampliagao e qualificacao
da LOAS, garantindo que direitos socioassistenciais sejam construidos a partir de analises
reais, com base no cotidiano das populagdes, expressando suas dindmicas sociais, mensurando
as situagdes de risco social e violagdo de direitos, mas também apontando para possibilidades

de superacao e de protagonismo dos sujeitos neste processo em construcao.

A perspectiva da Politica Nacional de Assisténcia Social traduzida no SUAS implica
fundamentalmente em reconhecer as desigualdades socioterritoriais na sua configuragao,

visando ao ““ aprimoramento ¢ a sintonia da politica com o direito social”’(PNAS, 2004, p.10).
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A partir dessa concepgao, pensar politicas sociais se distancia da forma tecnicista e
centralizadora que marcou os planejamentos e acdes desenvolvidas nesta area pelo Estado
Brasileiro ao longo da historia, possibilitando que as acgdes da assisténcia social se
desenvolvam com maximizagao da efetividade, eficacia e eficiéncia e que sejam construidos
indicadores que efetivamente orientem os servicos de forma a impactar a politica e nas

condig¢des de vida de toda populacao brasileira.

Finalmente, com relagdo a populagao rural, a inclusao no SUAS através da visibilidade
de suas demandas a partir de indicadores que serdo construidos resgata a possibilidade de
pensar em desenvolvimento a partir da totalidade da realidade brasileira, tornando visivel “os

invisiveis” do campo.

2.3.1 Avancos na “inclusao dos invisiveis do campo”

Embora se entenda que o processo de inclusdo da populacdo rural no SUAS necessite
de tempo histérico para sua materializagdo, dependendo da implementacdo do sistema,
percebe-se um movimento que vem acompanhando a implantagdo das primeiras estruturas e

que, por si s6, ja acena possibilidades de inclusdo e de mudangas neste contexto.

A politica de Assisténcia Social caminha a passos largos com relagcdo as propostas
apresentadas na ultima década. Assumida constitucionalmente como politica publica e,
portanto, dever do Estado e direito dos cidaddaos, vem conquistando espacos sociais e

institucionais anteriormente territorios de agdes assistencialistas e caritativas.
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A proposta demandada pela Ultima Conferéncia Nacional realizada
extraordinariamente em Brasilia, em dezembro 2003, explicita a necessidade de uma
transformagao na forma como a politica vem sendo operada até entdo. Acontecendo de forma
focalizada, com recursos insuficientes, fragilidades no comando Unico nas trés esferas de
governo € nos mecanismos de controle social, vé-se desafiada a afiancar as protegdes sociais
definidas pela Politica Nacional de Assisténcia Social (2004), bem como reorganizar o

SIDEPAS redefinido através do Sistema Unico de Assisténcia Social.

A protegdo garantida constitucionalmente passa a ser vislumbrada neste processo
através de canais concretos de participacdo social, inclusdo e defesa dos direitos
socioassistenciais da populacdo, trazendo a tona a forma fragmentada como as politicas
publicas sao executadas, havendo dissociagdo entre as politicas econdmicas e sociais; entre as
acoes executadas pelo Estado daquelas executadas por entidades ndo-governamentais, entre o
meio urbano e o meio rural e com relacdio as demandas reais e as acgdes planejadas,

evidenciando uma necessaria reversao deste quadro para que se materializem tais propostas.

Nesse sentido, o documento (pagina do relatorio que propde a coleta de dados sobre a
populacdo rural em anexo), proposto como relatorio final das Conferéncias Municipais,

Estaduais e Nacional, denominado de “album de fotograﬁas”21

, traz a possibilidade de analise
das demandas de cada municipio conforme suas particularidades e realidades locais,

garantindo que a totalidade dos municipios brasileiros com realidade rural tenham vez e voz.

A partir da analise dessas demandas serd possivel uma andlise situacional onde surjam

*1' 0 documento “album de fotografias” é um relatério descritivo que foi entregue aos municipios por ocasido das
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social em 2005, onde, o CNAS buscou através de seu preenchimento,
analisar o perfil de cada municipio para a implementagdo do SUAS em todo territorio Nacional, respeitando as
particularidades locais e regionais.
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dados capazes de orientar a construcao de indicadores fi¢is da realidade brasileira, fruto de
planejamento e participacao de muitos atores sociais envolvidos nesta construgao.

Sendo assim, embora longe de vislumbrar resultados concretos que indiquem uma
mudancga no sentido de inclusao da populagdo rural no cendrio da Assisténcia Social, acena-se
uma possibilidade que, com certeza, deve representar terreno fértil para a garantia de inclusao
dos demandatarios da politica destas areas rurais como prioritarias no atendimento das

politicas publicas.

Na regido em analise, muitas mudangas vém acontecendo, na esteira de processos
macro-estruturais e da implementacdo de acdes de politicas setoriais e de protegdo social.
Anadlises identificam melhorias nas condi¢cdes de vida das populagdes rurais a partir da
garantia das aposentadorias rurais, da concessao de beneficios de prestacao continuada e, mais
recentemente, da inclusdo em programas de enfrentamento a pobreza e garantia de renda

minima, como o bolsa-familia, ou de erradicag¢ao do trabalho infantil, como o PETL

Entende-se que o SUAS faga parte de um processo e, como tal, sua implantagdo nio
garante, por si s0, nem de forma isolada das demais politicas publicas, uma mudanca do
paradigma do favor para o do direito com relacdo a Politica de Assisténcia Social, mas
representa um passo importante tanto para superagdo de praticas assistencialistas e
clientelistas ainda presentes nas acdes, bem como na inclusdo das demandas rurais no

atendimento da assisténcia social na perspectiva do direito.



3 A REALIDADE DOS PEQUENOS MUNICIiPIOS — POSSIBILIDADES DE

INCLUSAO DO RURAL

Na pesquisa qualitativa todos nos expressamos como sujeitos politicos, o que nos
permite afirmar que ela, em si mesma, € um exercicio politico. (Maria Lucia
Martinelli)

Neste capitulo busca-se realizar mediagdes entre as questdes trabalhadas nos capitulos
anteriores que resgatam aspectos historicos e conceituais da temadtica politica de assisténcia
social para a populacdo rural com os dados empiricos pesquisados, dando materialidade a
contraprova historica através da descri¢ao e analise de indicadores dos municipios, bem como
da analise documental realizada através do instrumento de analise ¢ da observagao

participante.

Assumindo uma perspectiva critica, a partir do método, desvendam-se questdes
particulares desta realidade, procurando problematizar e articular ao contexto social, historico
e politico, entendendo-se que a partir desta analise expressam-se contradi¢des e dinamicas
presentes na relagdo que se estabelece entre a populagdo rural e a politica publica de

assisténcia social na regido.
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3.1 DESCREVENDO A METODOLOGIA DE PESQUISA

A pesquisa foi orientada pelo paradigma dialético-critico e realizada a luz da produgao
tedrica existente sobre a tematica, contribuindo para a discussdo que vem sendo proposta na
inclusdo da populagdo rural na politica de assisténcia social e no Sistema Unico de

Assisténcia Social.

O tema delimitado circunscreve-se ao alcance da politica de assisténcia social para as
populagdes rurais na Regido da Producao do Rio Grande do Sul na perspectiva de direito no

periodo de 2000 a 2005.

A definicdo do periodo pesquisado deve-se ao fato de que a Politica de Assisténcia
Social passou a exigir somente a partir desta data instrumentos de gestao para a habilitacao
dos municipios a gestdo municipal da politica, sendo que o primeiro plano plurianual dos
municipios foi elaborado em 2001, tragando as agdes que seriam desenvolvidas no periodo de

2002 a 2005.

O problema da pesquisa deve responder a seguinte pergunta: Qual o alcance da
politica de assisténcia social para a populagdo rural na Regido da Producdo do Rio Grande do

Sul na perspectiva de direito no periodo de 2000 a 2005?

Como objetivo geral, tem-se a proposta de analisar a partir da trajetoria historica da
implantagdo das politicas sociais de que forma a politica de assisténcia social vem sendo

concebida e executada nos municipios da Regido da Producdo do Rio Grande do Sul onde o
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numero de domicilios tem maior concentragdao na zona rural, contribuindo para a visibilidade

das demandas desta populagao.

Como objetivos especificos procurar-se-a:

a) realizar o resgate historico desta trajetéria, dando visibilidade ao processo de

implementagdao da politica de assisténcia social a partir do advento da LOAS e mais

recentemente sua adequagao ao SUAS;

b) avaliar a concepcao expressa nas agdes da politica de assisténcia social com vistas

a contribuir na construgdo efetiva do processo de descentralizagdo da politica da regido;

c) identificar as estratégias de superacdo do modelo assistencialista presentes na

gestao da politica de assisténcia social, contribuindo para a consolidagdo do novo modelo;

d) analisar a presenca das demandas rurais no planejamento e execu¢do das agdes da

assisténcia social.

Os objetivos propostos serdo respondidos através das seguintes questdes norteadoras:

a) quais as concepcdes que permeiam a gestdo da politica de assisténcia social na

Regido da Producdo do Rio Grande do Sul?

b) como vem sendo operacionalizada a politica de assisténcia social na regido, tendo

como referéncia o periodo de 2000 a 2005?
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c) quais as estratégias de superacdo do modelo assistencialista que podem ser

identificadas nas ac¢des da politica de assisténcia social na regiao?

d) que programas ou agdes de combate a pobreza, exclusdo e desigualdade social
foram identificados nos planos municipais e orgamentos publicos destes municipios voltados

para a populagdo urbana e rural?

e) em que medida o planejamento da politica e as acdes executadas na gestdo da

assisténcia social tém contemplado as demandas rurais?

Utiliza-se o enfoque da pesquisa qualitativa considerando as suas caracteristicas, tendo
em vista a analise da inclusdo da populacao rural e de questdes expressas em contextos rurais
no planejamento e intervengao das acdes da politica de assisténcia social, no l6cus onde estas
sdo executadas, avaliando a implantacdo da gestdo da politica publica de assisténcia social e

suas estruturas nestes municipios conforme orientacdo do novo modelo.

Segundo Minayo (1992, p. 10)

A metodologia qualitativa ¢ aquela que incorpora a questdo do significado e da
intencionalidade como inerentes aos atos, as relacdes e as estruturas sociais. O
estudo qualitativo pretende apreender a totalidade coletada visando, em tltima
instancia, atingir o conhecimento de um fendomeno histérico que é significativo em
sua singularidade.

Trivinos (1987, p. 128) indica uma série de caracteristicas que identificam a pesquisa
qualitativa. Ela deve ter o ambiente natural como fonte direta de dados e o pesquisador como
instrumento-chave; ser descritiva, buscando além de captar a aparéncia e a esséncia do

fendmeno, suas causas, origens, relagdes e mudancas, o pesquisador se esforgando por intuir
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as conseqiiéncias para a vida humana; preocupa-se com o processo € nao simplesmente com
os resultados e o produto da pesquisa; os pesquisadores qualitativos tendem a analisar seus
dados indutivamente (analisa-los fora da consciéncia, na realidade concreta); o significado ¢ a

preocupacao essencial na abordagem concreta.

Do universo de municipios com populacdo rural maior que urbana na Regido da
Produgdo que constituem um total de 26 sera composta uma amostra por tipicidade de 10
municipios. Segundo Lakatos (2002, p. 53), a amostra por tipicidade ¢ uma técnica de amostra
nao-probabilista, através da qual “um subgrupo ¢ utilizado como ‘barometro’ da populagao.
Restringem-se as observagoes a ele e as conclusdes obtidas sdo generalizadas para o total da
populagdo”. Neste caso a cidade, comunidade, grupo ou subgrupo deve apresentar um
conjunto de propriedades tipicas a todos, nas caracteristicas analisadas, nos valores
observados, nos relacionamentos estabelecidos com o objeto de pesquisa, obtendo-se, desta

forma, uma amostra representativa da populagao.

O critério utilizado para escolha da amostra foi a concentracdo de domicilios no meio
rural, o que identifica estas comunidades como “rurais”, bem como aqueles em que a
pesquisadora tem acesso como técnica do DAS aos documentos de gestdo e a observacio da

realidade da politica de assisténcia social a partir das assessorias técnicas realizadas “in loco”.

Como principais técnicas de pesquisa serdo utilizadas a pesquisa documental e
bibliografica (MARCONI; LAKATOS, 2002, p. 62). A primeira ¢ uma técnica de pesquisa
onde a fonte de coleta de dados esta restrita a documentos, escritos ou ndo, constituindo o que
se denomina de fontes primarias. Trés variaveis sdo utilizadas nesta técnica: fontes escritas ou

ndo; fontes primdrias ou secundérias, sejam elas contemporaneas ou retrospectivas,
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utilizando-se de relatorios de assessoria técnica, andlise de documentos de gestdo — planos
plurianuais dos municipios; planilhas or¢amentdrias e or¢amento municipal — leis, projetos
técnicos e demais documentos que fornecam subsidios para a analise do problema a ser

investigado.

Ja a pesquisa bibliografica, ou de fontes secundarias:

Abrange toda bibliografia ja tornada publica em relagdo ao tema de estudo, desde
publica¢des avulsas, boletins, jornais, revistas, livros, pesquisas, monografias, teses,
material cartografico etc., até meios de comunicagdo orais (...) Sua finalidade ¢
colocar o pesquisador em contato com tudo o que foi escrito, dito ou filmado sobre
determinado assunto (MARCONI; LAKATOS, 2002, p. 71).

Portanto, utilizar-se-4 a pesquisa bibliografica como reforco paralelo na andlise das
informagdes buscando um novo enfoque ou abordagem, chegando a novas conclusdes sobre a

tematica.

Também serd utilizada a técnica de observacdo participante, por se ter acesso a
reunides, assessorias, capacitagdes, conferéncias entre outras atividades nas quais a
pesquisadora toma contato com a comunidade, grupo ou realidade estudada, incorporando-se

ao grupo (MARCONI; LAKATOS, 2002).

A coleta dos dados foi orientada por um roteiro norteador de andlise documental (em
anexo). A analise dos dados seguiu a técnica de analise de contetido que, segundo Bardin, ¢
“um método que se presta para o estudo das motivagdes, atitudes, valores, crengas,
tendéncias” (1994, p.22) e, conforme Trivifios, serve para “desvendar as ideologias que
podem existir nos dispositivos legais, principios, diretrizes, etc., que, a simples vista, ndo se

apresentam com a devida clareza” (1987, p. 159).
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Segundo Bardin, a analise de conteudo ¢

um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes, visando, por procedimentos
sistematicos e objetivos de descri¢do do contetido das mensagens, obter indicadores
quantitativos ou ndo, que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as
condigdes de producdo/recepcdo (variaveis inferidas) das mensagens (1994, p. 25).

A andlise de contetido obedece a etapas durante o processo de tratamento dos dados,
sendo elas: a pré-andlise, a descri¢do analitica e a interpretacdo inferencial. A primeira
constitui-se na organizacdo do material e na leitura flutuante, que tem como objetivo uma
leitura inicial e geral de todo o material; a segunda etapa ja se constitui na analise do material
e documentos que compdem o corpus € que ¢ submetido a um estudo mais aprofundado
orientado pelas hipdteses e referenciais teodricos escolhidos. Nesta etapa procedem-se a
codificacdo, a classificagcdo e a categorizagdo das categorias iniciais, intermediarias e finais.
Por fim, a etapa de interpreta¢do inferencial que, apoiada nos materiais empiricos, estabelece
relacdes e inferéncias no tratamento dos dados, através da andlise e sintese das categorias
finais, estabelecendo nexos entre as categorias tedricas, empiricas € do método,
possibilitando, assim, uma aproximag¢ao maior, bem como o desvendamento e a interpretagao

dos fenomenos pesquisados (TRIVINOS, 1987; BARDIN, 1994).

3.2 CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS DA AMOSTRA

Faz-se necessario caracterizar alguns dados sobre os municipios que compdem a
amostra, evidenciando aqueles que s3o importantes para a andlise proposta na pesquisa.
Dados demograficos precisam ser complementados com os que indiquem as vulnerabilidades

presentes em seus territorios, bem como dados historicos. Através do quadro seguinte,
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procurou-se evidenciar o nimero de moradores por situacao de domicilio, bem como a data da

sua fundagdo, possibilitando uma leitura mais aproximada da realidade desta populagao.

Quadro 4 — Municipios Sujeitos de Pesquisa — Popula¢ao por Situacio de Domicilio,

2000, Data de Fundac¢ao e Municipio Sede

Missoes

Municipios Pogzl;;:ao Urbana Rural ngfiaagﬁeo Municipio Sede
1-Almirante 2.236* 672 1.564 1997 Carazinho
Tamandaré do Sul
2-Chapada 9.746 4.736 5.010 1959
3-Coqueiros do Sul 2.695 804 1.891 1993 Carazinho
4-Ibirapuita 5.170 1.931 3.239 1989 Soledade
5-Novo Barreiro 3.867* 459 1.588 1997 Sarandi
6-Nova Boa Vista 2.222 533 1.689 1993 Sarandi
7-Novo Xingu 1.802* 282 1.520 1997 Constantina
8-Santo Antonio do 2.001* 905 1.096 1997 Carazinho
Planalto
9-Sdo José das 3.000 683 2.317 1993 Palmeira das Missoes
Missoes
10-Sdo Pedro das 1.862% 1592 270 1997 Palmeira das Missoes

Dados sistematizados pela autora obtidos através do site da Famurs* , os demais conforme censo 2000 e Atlas de

Desenvolvimento Humano no Brasil 2003.

Constata-se que de 10 municipios, 5 foram emancipados no ultimo grupo que

ingressou com processo no Estado. Portanto, observa-se uma dificuldade na obtengdo de

dados e indicadores sociais municipais que permitam o planejamento, na medida em que o

ultimo censo aconteceu no ano de 2000 e os dados encontram-se vinculados ao municipio

sede, sendo uma necessidade a construcao de novos indicadores. Outra caracteristica deste

grupo de municipios € que a sua maioria tém mais do que o dobro da populagdo vivendo em

areas rurais de baixa densidade populacional, ocorrendo uma pulverizacdo dos domicilios em

areas distanciadas umas das outras, dificultando o acesso da populagao aos programas e acdes

das politicas publicas que geralmente ocorrem nas sedes municipais.
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Outros dados que compdem o perfil de cada municipio também sdo fundamentais
para analise e leitura da realidade regional, sendo descritos dos cinco municipios que constam
nas estatisticas oficiais (Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil), em razao de os demais

ainda nao haverem participado de pesquisa censitaria apds emancipacao.

Quadro 5 — Indicadores de Renda, Pobreza e Desigualdade, 2000

Chapada Coqueiros do Sul Nova Boa Vista | Ibirapuita Sal(\),lqosf das
issoes
Renda per capita 248.9 199,1 211,6 155,5 162,0
média (R$ 2000)
Proporcao de 22,6 30,5 16,0 41,0 46,0
Pobres (%)
Indice Gini 0,53 0,50 0,41 0,52 0,57

Sistematizacdo realizada pela autora a partir de dados obtidos no Atlas de Desenvolvimento Humano 2003.

Constata-se que os indices de pobreza e indice Gini que mede a desigualdade, assim
como renda média per capita encontram-se com valores aproximadamente semelhantes nos
cinco municipios da amostra. O municipio de Chapada apresenta a melhor renda per capita; ja
0 municipio que apresenta a menor propor¢ao de pobreza ¢ Nova Boa Vista, sendo, no entanto
este também o municipio que apresenta o maior grau de desigualdade medido pelo indice
Gini. O indice mais baixo com relacdo a proporcao de pobres localiza-se no municipio de Sao
José das Missoes, indicando um grau médio de desigualdade (pelo indice Gini, quanto mais
préximo de 1,0, menor a desigualdade), sendo também o que apresentou o menor indice de

desigualdade dos cinco analisados.

A partir desses dados pode-se inferir que, apesar de os indices de pobreza e renda
indicarem para uma situa¢do de média desigualdade, ao cruzarmos com os dados empiricos da
pesquisa constata-se que existem grupos e segmentos excluidos do acesso a renda, trabalho e

do atendimento das politicas publicas desenvolvidas nestes municipios. Esta populacao deve
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ser considerada como prioridade nos planejamentos governamentais e incluida como demanda
da assisténcia social. As diferentes situagdes de vulnerabilidade no meio rural surgem como
um dado fundamental ao retratar as condigdes de vida desta populacdo. A situacdo de
fragilizacdo dos vinculos familiares, fragilidades decorrentes do ciclo de vida (velhice,
infancia...) ou oriundas das mudangas no mundo do trabalho e seus efeitos no campo devem
ser contempladas conjuntamente aos dados oficiais ja existentes, possibilitando uma maior
aproximacao com o modo de vida e as condi¢des de vida desta populacdo, e, assim, uma
maior eficacia nas agdes demandadas via politicas publicas no enfrentamento a pobreza e
desigualdade nestes municipios. Com relagdo a Politica de Assisténcia Social, uma analise
nesta perspectiva, incluindo os segmentos mais vulnerabilizados, torna-se fundamental na

constru¢do do SUAS e na garantia de direitos para a populacao rural.

Quadro 6 — Porcentagem de Renda Apropriada por Extratos da Populac¢ao, 2000

Chapada Coqueiros do Sul | Nova Boa Vista Ibirapuita Saf\,;osf das
issoes

20%  mais 3,6 4,8 6,7 34 2,4
pobres

40%  mais 11,7 13,3 17,8 11,3 8,6
pobres

60%  mais 23,7 243 34,4 25,3 19,1
pobres

80%  mais 42,0 46,3 56,3 46,5 37,5
pobres

20%  mais 58,0 53,7 43,7 53,5 62,5
ricos

Sistematizacao realizada pela autora a partir de dados obtidos no Atlas de Desenvolvimento Humano 2003.

Nesse quadro observa-se que a apropriacao de renda entre os estratos mais pobres da
populagdo tem distribuicdo semelhante nos cinco municipios, ficando Sao José das Missoes
com maior concentragdo entre os 20% mais ricos (62,5) e Nova Boa Vista com uma melhor
distribuicdo entre o estrato dos 80% mais pobres (56,3). Observa-se, também, que a renda

apropriada pelos 80% mais pobres ¢ semelhante a apropriada pelos 20% mais ricos em todos
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os municipios da amostra, o que indica que existe uma situacdo de desigualdade no acesso a
renda, bens e servigos. Ao analisarmos o quadro acima podemos inferir que a distribui¢ao de
renda entre os estratos populacionais mais pobres e mais ricos destes municipios pode estar
relacionada a concentragao de terras, pois, sendo municipios eminentemente agricolas e
localizados em uma regido propria para agricultura, poucos proprietarios cultivam em
extensas areas € muitos pequenos proprietarios plantam em areas menores, 0 que aponta para
a relacdo entre o tamanho das propriedades e renda apropriada pelos mais pobres e pelos mais
ricos. Além da questdo fundiéria, no caso dos municipios desta regido, as transformagdes no
mundo do trabalho e, em especial, a modernizagdo na agricultura vém acarretando alteragdes
profundas no modo e nas condi¢des de vida da populacao rural, ampliando o quadro de
pobreza existente. Os planejamentos da assisténcia social destes municipios devem apontar
para programas de geragao de renda e de enfrentamento a pobreza junto as demais politicas
publicas que contemplem estas expressdes e particularidades da pobreza rural, maximizando

as acgoes que vém sendo executadas.

Quadro 7 — Desenvolvimento Humano 2000

Chapada Coqueiros do Sul | Nova Boa Vista | Ibirapuita Saf\,;osf das
issoes
IDH Municipal 0,816 0,767 0,815 0,712 0,753
Educagéo 0,901 0,882 0,921 0,824 0,837
Longevidade 0,852 0,764 0,858 0,698 0,800
Renda 0,694 0,656 0,667 0,615 0,623

Sistematizacao realizada pela autora a partir de dados obtidos no Atlas de Desenvolvimento Humano 2003.

Em 2000, os Indices de Desenvolvimento Humano dos municipios indicam que o
primeiro municipio e o terceiro encontram-se entre as regides consideradas de alto
desenvolvimento humano, segundo classificagdo do PNDU (IDH maior que 0,8), ocupando
boa situacdo entre os demais municipios do Estado: Chapada fica com a 90* posicdo (89

municipios em melhor situacdo e 377 em igual ou melhor situagdo); todos os demais se
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encontram entre o grupo de médio desenvolvimento humano (IDH entre 0,5 e 0,8), sendo que
o pior indice fica com Sao Jos¢ das Missodes, que ocupa a 373 colocagao no ranking, com
relagdo aos demais municipios do Estado, estando em melhores condigdes que apenas 94

municipios gatchos .

Os dados descritos subsidiam a leitura da realidade destes municipios, indicando

situagdes de vulnerabilidade, pobreza e desigualdade existentes nos territorios.

A partir deles pode-se estabelecer uma relagdo com os dados empiricos obtidos e
observa-se que, embora, haja uma distancia entre o IDH avaliado do primeiro municipio e do
ultimo, o indice médio aponta para um IDH caracterizado como de médio desenvolvimento
humano na regido. Os planos analisados, no entanto, ndo explicitam a descricao de
indicadores sociais existentes como o IDH e sua materialidade na realidade local, o que
ajudaria a compreender as demandas e as vulnerabilidades sociais, bem como a apresentar
solucdes para as necessidades levantadas. Para a assisténcia social, este deve ser um exercicio
a ser incorporado na sua operacionalizagdo, levando em conta a relagdo dos indices de
desenvolvimento humano para, a partir dai, estabelecer projetos, programas e a¢des que déem
conta do atendimento destas demandas. A inexisténcia de a¢des especificas da assisténcia
social para a populagdo rural destes municipios demonstra que as analises construidas ainda
sdo superficiais, muitas vezes servindo para justificar a aplicacdo de recursos enviados pelos
governos Estadual e Federal e ndo para efetivamente atender as necessidades de sua

populacgao.
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3.3 A ANALISE COMO CONTRAPROVA HISTORICA

Os dados que possibilitaram a analise referem-se a uma amostra do universo dos
municipios que compdem a 15* Regido da STCAS, correspondendo a Regido da Producao e
ao COREDE da Produgao, totalizando 41 municipios. O processo da pesquisa partiu da
escolha dos municipios que comporiam a amostra, identificando entre aqueles assessorados
pela autora os que possuiam populacdo rural maior ou igual a urbana e encontravam-se
habilitados a gestdo municipal da politica de assisténcia social. Do total de municipios da
regido, 26 tém populacdo igual ou maior concentrada na zona rural. Destes, 12 sao
assessorados pela autora, e os dez com concentragdao maior de domicilios na zona rural e
habilitados a gestdo municipal da assisténcia social compdem a amostra, sendo

representativos da tematica estudada na regido pesquisada.

Para tal analise utilizou-se a leitura dos planos municipais plurianuais de assisténcia
social, documento composto do corpo, parte tedrica e explicativa da realidade, onde as
demandas e as acdes sdo explicitadas, e outra composta pelas planilhas orcamentérias que
devem expressar as demandas apontadas no corpo do plano através dos recursos financeiros

alocados para sua execugdo e que devem constar no or¢gamento geral do municipio.

A observacao realizada por intermédio do processo de trabalho desenvolvido junto a
esta populacdo e o conhecimento prévio de algumas demandas desses municipios que fazem
parte daqueles assessorados pelo DAS/STCAS, que € o 6rgdo gestor da politica de Assisténcia
Social no Estado do Rio Grande do Sul, possibilitou que alguns dados preliminares fossem se
somando aos dados levantados na pesquisa documental. Da mesma forma, as leituras

realizadas sobre o tema da ruralidade foram dando sentido a alguns questionamentos e tém
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apontado algumas possibilidades de andlise e de producao de conhecimento, articuladas ao

trabalho de assessoria na area da politica de assisténcia social:

Nesse sentido, ao realizarmos a leitura e analise dos planos plurianuais de assisténcia
social pode-se inferir algumas questdes relacionadas a discussdo tedrica apresentada nos
capitulos anteriores desta dissertacdo, que, posteriormente, serdo também explicitados na

analise das categorias explicativas da realidade.

Quadro 8 — Quadro de Demandas e Ac¢oes Destinadas para a Populacio Rural no

Planejamento Existente no Plano Plurianual de Assisténcia Social 2002-2005

MUNICIPIOS DESCRICAO DEMANDAS ACOES
de dados e indicadores identificadas no PPA identificadas no PPA
referentes a populagao destinadas a populacao destinadas a populacio
rural rural rural

Municipio A Sim Nao Nao
Municipio B Em parte Sim Nao
Municipio C Sim Sim Sim. PETI rural.
Municipio D Sim Nao Nao
Municipio E Em parte Sim Nao
Municipio F Em parte Nao Nao
Municipio G Em parte Em parte Nao prioritariamente
Municipio H Sim Em parte Nao
Municipio I Sim Nao Nao
Municipio J Em parte Nao Nao

Sistematizado pela autora a partir da analise dos planos plurianuiais dos municipios da amostra

Ao analisar o quadro acima se observa que, embora todos os municipios sejam
essencialmente rurais e tenham a maioria da populagdo vivendo nestas areas, ndo se identifica
no plano uma leitura da realidade que inclua as areas rurais bem como sua populagdo como
prioridade no atendimento da politica de assisténcia social. Na descri¢cdo inicial dos planos,
onde constam dados demograficos e alguns indicadores que posteriormente serdo utilizados
para relaciona-los as causas, as demandas e as propostas de agdo para o municipio, constata-se
que todos os municipios da amostra realizam esta descrigdo, alguns mais detalhadamente

enquanto outros apenas referem a densidade demogréafica e a divisdo entre populacao urbana e
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rural. Isto se deve, em parte, pelo fato de que cinco destes foram emancipados junto ao ultimo
grupo no Estado em 1996, permanecendo até 2000 vinculados administrativamente aos
municipios sede, quando entdo realizaram sua primeira eleicdo municipal. Os dados do ultimo
censo de 2000 nao contemplam os recém-emancipados, inviabilizando a descrigao de dados
oficiais. Outra observagdo que se pode fazer ¢ que o planejamento foi incorporado pelos
municipios como ferramenta de gestao apenas apos a Constituicdo de 1988 e na assisténcia
social passa a ser exigéncia para a obtencdo da habilitagdo a gestdo municipal a partir de
2000. O processo de mudanca das praticas centradas na elaboragdo de planos e projetos
orientados por questdes politicas e eleitoreiras e que serviam para adequar os recursos que
eram enviados das esferas federal e estadual as necessidades do municipio da pratica que vem
propor a inversao deste quadro, onde o plano deve refletir as necessidades do municipio ¢ a
partir dai surgirem propostas de acdo, vem acontecendo lentamente, enfrentando resisténcias

daqueles que faziam uso da assisténcia social em beneficio préprio ou como moeda de troca.

Outro dado muito importante quanto a andlise dos planos e que reforca a tese da
invisibilidade do rural para a politica de assisténcia social sdo os recursos or¢amentarios
destinados a execucdo das acdes. A politica publica de assisténcia social ja ¢ uma politica que
historicamente vem acontecendo com sobra de recursos or¢amentarios, nao existindo um
percentual minimo definido constitucionalmente, como ¢ o caso da saude e educacio.
Enquanto a satide e a educagdo t€ém um percentual estipulado em torno de 15% e 25%,
respectivamente, dos orcamentos municipais, a Assisténcia tem ficado em torno de 1,5 a 3%
do or¢amento geral (dados empiricos obtidos através de informacgdes e extraidos das planilhas
de recursos e metas). Assim também acontece com a Unido ¢ Estados, embora, nestes casos,
possa se estabelecer uma relacdo de quanto foi or¢ado e quanto foi efetivamente concretizado

nos or¢amentos, além de quanto este valor representa com relagdo ao orcamento geral. Nos
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municipios esta analise ¢ mais dificil, pois a par de ndo existir um percentual fixo do
or¢amento destinado as acgdes da politica de assisténcia social, inexistem agdes de
monitoramento e avaliacdo da operacionalizacao da politica. O desconhecimento por parte
dos gestores, operadores da politica e das instancias de controle social sobre os custos dos
programas ¢ do destino e aplicagdo dos recursos financeiros compromete a eficacia e a
efetividade das acdes desenvolvidas. O desconhecimento das demandas da populacdo rural,
somado a inexisténcia de recursos destinados para a execugdo da politica de assisténcia social
ainda sd3o uma realidade a ser enfrentada durante a implantagdo do SUAS para demarcar o
territorio da assisténcia social no campo da politica publica, dever do Estado e direito do

cidadao e que, como tal, ndo se concretiza sem recursos financeiros.

Através do processo de pesquisa e andlise inicial dos dados, algumas questdes vém
despontando como categorias empiricas, sendo elas ruralidade e exclusdo social. Somam-se as
categorias explicativas do método, sendo elas a totalidade, contradicdo e historicidade.
Também foram definidas como categorias teodricas direitos socioassistenciais e
territorialidade. O processo de construcdo das categorias empiricas e teoricas parte da
regularidade de enunciados captados pela pesquisadora ao longo do processo de pesquisa
partindo das categorias iniciais, evoluindo para as categorias intermedidrias até a defini¢do
das categorias finais. O quadro a seguir remete a constru¢do das categorias trabalhadas nesta
dissertacdo e busca dar visibilidade ao processo de sintese das categorias finais, através do

movimento de aproximacao com a realidade pesquisada.
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Categorias Iniciais

Categorias Intermediarias

Categorias Finais

Questdo Agraria

Homem do campo

Questdo fundiaria

Modo de vida

Questao agricola

Condigao de vida

Ruralidade

Contexto rural

Valores e tradi¢des rurais

Modo de vida camponés

Auséncia da populagdo rural no | Invisibilidade

cenario das politicas publicas

brasileiras

Estratégia politica de | Desigualdade Exclusao Social
desenvolvimento

Politicas sociais € econdmicas

Pobreza rural

Direitos de Cidadania

Cidadania Regulada

Direitos Sociais

Politicas Sociais

Direitos de Cidadania

Direito Socioassistencial

Politica Publica de Assisténcia
Social

Acesso a direitos constitucionais

SUAS

Politicas Publicas

Locus privilegiado do exercicio
da cidadania

Lugar

Espaco social

Territorialidade

Espaco de construgdo social

Locus de construcdo identitaria

Territorio

Territorio

Como ruralidade entende-se “uma constru¢do social especifica no conjunto

societdrio; um modo de ser e viver mediados por uma maneira singular de inser¢do nos

processos sociais € no processo historico” (MARTINS, 2000). Desta forma, pode-se ampliar o
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conceito de ruralidade ao aproximar-se das categorias trabalhadas por Martinelli, “modo de
vida” e “condi¢cdes de vida”, onde a autora identifica as condi¢des de vida as condigdes
materiais concretas (condigdes de trabalho, de moradia, de acesso a politicas, de relagdes
familiares...), enquanto que o modo de vida refere-se ao significado atribuido pelos sujeitos ao
seu viver histérico (cultura, valores, identidade, sentimento de pertencimento...)
(MARTINELLI, 1999). Portanto, a ruralidade surge nesta pesquisa como sinonimo de rural,
de questdo agraria e outros conceitos utilizados para expressar o espago social onde se

estabelecem o modo de vida e as condigdes de vida da populagao rural.

A categoria exclusio social serd trabalhada a partir da seguinte defini¢ao:

Um fendmeno que surge ndo apenas para aqueles segmentos sociais que ja estiveram
incluidos em algum momento do tempo, ms também para aqueles que jamais
passaram pela condicdo de inclusdo...A exclusdo passa a reunir tanto segmentos
sociais deserdados de alguma condicdo de vida digna, que numa situagdo anterior
tinham um emprego adequado e renda decente e agora convivem com o desemprego
e a auséncia de renda, como segmentos sociais despossuidos de situacdo prévia de
inclusdo, ou seja, que nunca tiveram acesso.(POCHMANN et al, 2003, p. 10).

Também se entende que a exclusdo possa ser compreendida como:

A exclusdo social no Brasil ndo consiste na perda de um estatuto, mas na reiteragdo
da invisibilidade de uma massa populacional a ser incluida na agenda publica de
direitos e garantias sociais. Trata-se de construir vinculos, elos de visibilidade de
multiplos segmentos perante a responsabilidade publica, exigindo leis especificas de
reconhecimento social e alcance de direitos sociais (SPOSATI, 2001, p. 60).

Dessa forma, a analise dos dados de pesquisa sera pensada a partir dessa perspectiva,
procurando evidenciar o processo de exclusdo do meio e da populagdo rural no acesso a

direitos.
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As categorias centrais do método permeiam toda a pesquisa, na medida em que
utilizar-se-a o0 método critico. Como Totalidade entende-se “um todo estruturado, dialético,
em curso de desenvolvimento e autocriacao, do qual ou no qual um fato qualquer pode vir a

ser racionalmente compreendido” (PRATES, 2005).

A categoria Contradi¢ao ¢ entendida como “mais do que uma relagdo de exclusao,
uma negacao inclusiva; mais do que a interpretagao do real constitui-se no proéprio movimento

do real” (PRATES, 2005).

A categoria Historicidade “parte da praxis humana, dos homens realmente ativos para
chegar ao desenvolvimento dos reflexos ideologicos e dos ecos desse processo de vida”

(PRATES, 2005).

Como categorias tedricas definiu-se direito socioassistencial e territorialidade.
Direito socioassistencial pode ser entendido enquanto direito de cidadania, onde, na
assisténcia social, “deve levar em conta o atendimento as necessidades humanas numa
perspectiva de ressignificar as necessidades sociais daqueles fora do contrato social em um
patamar basico de inclusdo” (SPOSATI, 2001). Da mesma forma, direitos de cidadania sdo
identificados no Capitulo II, artigo 6° da Constituicdo Federal que trata dos direitos sociais,
onde a Seguridade Social foi considerada direito de cidadania e dever do Estado. Portanto,
direito socioassistencial sera trabalhado ao longo desta dissertacdo na perspectiva da protecao
social que o Estado deve oferecer aos cidaddos, garantindo condi¢des de atendimento as

necessidades basicas da populacio.
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Como tultima categoria, a territorialidade ¢ entendida como sendo a forma como o
territoério € definido, identificado como “condi¢ao efetiva de distribuicao dos acessos, da
riqueza e das condigdes de vida de uma populacao” (SPOSATI, 2005). Desta forma, pode-se
pensar politica publica tendo como ponto de partida “o territério, a historia, o cotidiano e o
universo cultural da populagcdo que ali vive” (PNAS, 20004), sendo uma das propostas da
analise dos dados coletados nesta dissertacao, localizando as demandas rurais a partir do locus

onde vivem.

A andlise das categorias descritas a seguir da materialidade as questdes propostas na
pesquisa, estabelecendo a relacdo entre a fundamentacdo tedrica utilizada e os dados
empiricos que representam a contraprova historica e, portanto, respondem aos objetivos do

estudo através das questdes norteadoras.

Inicialmente, ao procurar estabelecer conexdes entre os dados de pesquisa, foi
necessario refazer o caminho que levaria aos dois “fios condutores” tematicos: a assisténcia
social e a populacdo rural, o primeiro auxiliando a desvendar quais os limites e possibilidades
de implementacao da politica de assisténcia social na regido e o segundo buscando analisar a

auséncia da populacdo rural neste cendrio.

A — CATEGORIA DIREITO SOCIOASSISTENCIAL

Na andlise da categoria direito socioassistencial observa-se que, ao entendé-la como
central no acesso ao atendimento das demandas da assisténcia social e fundante do problema
de pesquisa que busca analisar a implementacdo desta politica na logica do direito para as

populagdes rurais na regido, percebe-se que ela ainda ndo foi assumida na verdadeira acepg¢ao
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da palavra, representando, muitas vezes, tanto no discurso quanto na pratica, a antitese
daquilo que deveria representar, sendo empregada como sindénimo de ajuda e benesse e

desvinculada da nogao de protecao social.

Através da analise dos planos plurianuais de assisténcia social, bem como da
observacgado participante, percebe-se que dos dez municipios, apenas trés apresentam em seu
plano demandas destinadas para a populacao rural prioritariamente, o que remete a hipotese
da invisibilidade da populacao rural para a assisténcia social, sendo um dos motivos do nao-
acesso aos direitos socioassistenciais que deveriam ser assegurados no cotidiano destas

populagdes que vivem em areas rurais.

Recentemente, com a discussao sobre a implantacdo do SUAS, a definicdo de quais
direitos socioassistenciais devem ser garantidos para os seus usudrios vém tomando espago

privilegiado. Sposati (2004, p. 179) define alguns deles como:

O direito ao atendimento digno; o direito a informacdo sobre o funcionamento dos
servigos; o direito ao tempo, de modo a acessar a prestacdo dos servigos com
reduzida espera; o direito do usudrio ao protagonismo e o direito a oferta qualificada
de servigo.

Além desses, outros vém sendo amplamente discutidos em espacos como Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, outras instdncias de discussdo da politica e, em especial,
nas Conferéncias que ocorreram em todo pais em 2005, onde um dos desafios langados foi
construir os direitos socioassistenciais do SUAS tanto para as zonas urbanas quanto para as
zonas rurais dos municipios, incluindo, pela primeira vez de forma concreta, a diversidade
territorial existente no pais ndo como um problema a ser superado, mas como uma realidade a

ser revelada e enfrentada.
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Da mesma forma, Couto (2004) aponta que a simples existéncia de garantias legais
nao se traduz em garantias de direitos sociais, pois o proprio acesso as leis e ao seu aparelho

juridico-formal tem sido dificultado aos segmentos populacionais pauperizados.

Cabe lembrar que, com relacdo a populagdo rural, durante muito tempo esta ficou
excluida dos direitos assegurados e materializados pelas diversas politicas sociais e
econOmicas destinados somente as populagdes urbanas, o que se entende dentro do contexto
politico que priorizou modelos de desenvolvimento privilegiando a populacao das cidades,
estratégia tracada pelos diversos governos brasileiros nos diferentes periodos historicos, ja

enunciadas no primeiro capitulo (COUTO, 2004; IAMAMOTTO, 2003).

Portanto, a afirmacao de direitos socioasistenciais passa a ser central na busca pelo
fortalecimento da politica de assisténcia social como politica publica na regido e na
construcdo da cidadania da populagdo do campo, apontando caminhos de superagdo de
praticas conservadoras orientadas na logica do favor e na visibilidade da populagdo rural

enquanto sujeitos de direito.

B — CATEGORIA TERRITORIALIDADE

A categoria territorialidade nesta dissertacdo emerge da importancia que a andlise
territorial vem assumindo frente aos estudos sobre fendmenos como exclusdo e pobreza, bem
como na constru¢do de indicadores para o SUAS servindo como aporte tedrico para se pensar
politicas sociais a partir de analises territoriais que identifiquem e incluam as demandas dos

territorios rurais que até entdo tém permanecido ocultas.
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Pode-se compreender o territorio a partir da defini¢ao de Koga,

onde a questdo territorial aparece como o chdo concreto das politicas publicas, ...do
exercicio da cidadania, onde se concretizam as relagdes sociais, as relagdes de
vizinhanga e solidariedade, as relagdes de poder. E no territorio que as desigualdades
sociais tornam-se evidentes entre os cidadaos , as condi¢des de vida entre moradores
de um mesma cidade mostram-se diferenciadas, a presenga auséncia de servigos
publicos se faz sentir e a qualidade destes mesmos servigos apresentam-se desiguais.

Desta forma o direito a ter direito é expresso ou negado, abnegado ou reivindicado a
partir de lugares concretos: o morar, o estudar, o trabalhar, o divertir-se, o viver
saudavelmente, o transitar, o opinar, o participar (2003, p. 33).

A andlise territorial surge, portanto, como uma ferramenta importante para ultrapassar
a forma de se pensar em politicas sociais a partir da segmentacdo de demandas ou da
focalizacdo de agdes, trazendo elementos para que a leitura da realidade acontega numa

perspectiva de totalidade (KOGA, 2003).

Relacionando aos dados de pesquisa a territorialidade assume condi¢do fundamental
nas analises situacionais que vém sendo realizadas para implantacio do SUAS e no
desvelamento das condi¢des de vida e do modo de vida das populacdes moradoras das areas
rurais na regido. Incluir questdes particulares das realidades intraterritoriais dos municipios
faz-se necessario para compreender e intervir na realidade social garantindo um novo
caminho de inclusdo através de politicas sociais que respondam as demandas da realidade

local.

Nos planos analisados percebe-se que, embora todos apresentem dados demograficos
identificando o nimero de moradores nas areas urbanas e rurais, ndo avangam na constru¢ao
de indicadores no “mapa municipal” quanto as vulnerabilidades e potencialidades presentes
nas areas rurais. Desta forma, deixam de fora das propostas de acao da politica de assisténcia

social particularidades territoriais existentes nas areas rurais e at¢ mesmo aquelas que refletem
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no desenvolvimento dos espacos considerados urbanos. Exemplo disto ¢ que dados como a
inexisténcia de ligacao asfaltica de acesso a quatro dos municipios da amostra e a auséncia de
transporte entre a sede municipal e as comunidades rurais em nove dos dez, o que exige
estratégias para atender a populacdo do interior, ndo aparecem relacionados as respostas via
acOes de politicas publicas. Na medida em que ndo existe uma andlise que contemple a
populagdo rural em vulnerabilidade social nestes municipios, acontece uma mera transposicao
de demandas e acdes executadas para a sede as comunidades rurais, desconsiderando suas
especificidades, mantendo a ldégica de que a populagdo deve se adequar aos programas
oferecidos pela politica de assisténcia social e ndo que estes sejam pensados como respostas

as suas necessidades.

Outra situagdo que remete a esta categoria na analise dos dados diz respeito a auséncia
de respostas as expressoes da questdo social no campo. Nos planos ndo constam referéncias a
respostas especificas da politica de assisténcia social, tais como programas de enfrentamento a
pobreza no meio rural e agdes de geracdo de trabalho e renda para a populacdo rural,
permanecendo a pratica de atividades como oficinas de trabalhos manuais e artesanato em
geral, agrupando moradores das sedes e do interior indistintamente sem discutir outras
possibilidades presentes nestes territorios que poderiam assegurar condigdes efetivas de
emancipa¢do e inclusdo dos sujeitos rurais, potencializando programas de enfrentamento a

pobreza rural e combate a desigualdade social.

C — CATEGORIA RURALIDADE

A ruralidade emergiu como categoria empirica ao longo da dissertagdo em fungdo da

importancia que o rural vem assumindo nas andlises municipais, por serem a maioria dos
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municipios gauchos, assim como nos demais estados do pais, compondo o grupo classificado
como de pequeno porte I (até¢ 20000 habitantes). Portanto, embora exista uma discussao ainda
inicial no sentido de alterar a classificacdo de areas urbanas, o que ainda hoje segue a lei do
periodo estadonovista ja citada em capitulo anterior e que tem interferido nas analises sobre o
meio rural, j& houve um avango no sentido de incluir a populagao rural e seus territdrios como
prioritarios nas analises que subsidiam a elaboracdo de politicas publicas, em especial a de

Assisténcia Social na constru¢ao do SUAS.

Na regido existe uma identificacdo da populacdo tanto com o modo de vida quanto
com as condi¢des de vida do meio rural. Mesmo aquelas residentes nas sedes dos municipios,
longe de serem “urbanos”, como prevé a legislagdao, vivem em um contexto onde os valores, a
cultura, assim como as relagdes de trabalho, comunitarias ¢ familiares, obedecem a uma
logica pautada em valores tipicos do interior. Durante as assessorias técnicas, ao proceder a
observagdo participante em todos municipios que compdem a amostra, observou-se a forte
relacdo que a cultura e os valores locais impdem ao modo de vida e as condi¢des de vida da
populacao rural, surgindo particularidades que sdo caracteristicas destes contextos. Da mesma
forma, as expressdes da questdo social expressas no cotidiano desta populacdo demandam
respostas diferenciadas das destinadas as populagdes dos centros urbanos. Exemplo disto ¢ a
forte presenga do setor primario, em especial da agricultura, nas economias dos municipios e
as dificuldades enfrentadas pelos pequenos agricultores causadas pelo processo de
modernizagdo no campo. A falta de incentivos e subsidios aos pequenos agricultores, as
grandes propriedades, a modernizacdo tecnologica sdo fatores que afetam indistintamente os
municipios da regido e vém alterando o cenario contribuindo no acirramento das expressoes

da questdo social no meio rural.
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Outra questao presente na regido ¢ a existéncia de grupos que buscam acesso a terra,
sejam eles indigenas ou trabalhadores sem terra. No trevo de acesso a um dos municipios que
compdem a amostra, fica situado um dos maiores acampamentos do MST, proximo de onde,
ha vinte anos, os acampados da Encruzilhada Natalino se estabeleceram. Existe mais um
acampamento de trabalhadores sem terra do MPA préximo a outro municipio da amostra,
como também dois acampamentos de grupos indigenas que reivindicam terras para reserva.
Esta realidade nao foi retratada nos planos por serem questdes recentes, mas a politica de
assisténcia social destes municipios tem destinado atendimento a estes grupos sociais,
evidenciando que muitas vezes agdes e politicas sociais sdo executadas a partir do

tensionamento e organiza¢ao dos grupos sociais em defesa de seus interesses.

Para a assisténcia social enquanto politica publica, a ruralidade revela-se como um
espaco de discussdo e de intervengdo importantissimo. Na regido, de 41, apenas um municipio
¢ de médio porte, sendo todos os demais de pequeno porte 1 e 2, o que expressa a necessidade
de que os gestores e operadores da politica se apropriem desta realidade, propondo acdes que
incluam a populagao rural no atendimento as suas demandas, ampliando as analises realizadas

até entdo.

D — EXCLUSAO SOCIAL

Através da categoria exclusdo social retoma-se, por fim, a discussdo sobre a
invisibilidade da populag@o rural no acesso a politica de assisténcia social. A exclusdo tem
sido empregada e utilizada a partir de diferentes definicdes tedricas, para explicar um
fendmeno multifacetado que assume diversas formas e expressdes, mas onde todas dizem

respeito a emergéncia da Questao Social e suas refragdes.
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Neste trabalho buscou-se estabelecer uma relagdo entre questdes culturais e politicas
que vém marcando a sociedade brasileira e a exclusao da populacao rural no Brasil a direitos,
politicas publicas e ao estatuto de cidadania, que foi garantido tardiamente se comparado a

populagdo urbana.

Observa-se que a populagdo rural foi tradicionalmente excluida das estatisticas. Ao
relacionar dados pesquisados através da analise documental com os dados de vulnerabilidade,
pobreza, desigualdade e acesso a bens e servigos descritos no perfil dos municipios ja se pode
observar um primeiro aspecto com relagdo a exclusdo da populacao rural. Embora exista
referéncia em oito dos dez planos sobre algum tipo de indicador social das areas rurais,
constata-se que nos dados extraidos do Atlas de Desenvolvimento Humano, majoritariamente
destacam-se aqueles referentes as zonas urbanas dos municipios, o que reflete a invisibilidade

do meio rural.

A inexisténcia ou insuficiéncia de dados sobre a realidade rural brasileira remete ao
lugar que o meio rural e sua populagdo vem ocupando no cendrio nacional e reitera a
concepe¢do do continnum no qual o rural deve ser compreendido através da sua relagdo com o
urbano, o que de certa forma explica porque ndo sdo pensadas politicas especificas para sua

populacgao.

Além disso, o fato da auséncia de discussdo sobre questdes importantes para o
desenvolvimento regional incorporando o meio rural no que diz respeito a politica de
assisténcia social confirma a hipdtese da invisibilidade do rural, indicando que a exclusdo da
populacdo rural foi durante muito tempo naturalizada e destituida de relevancia no cendrio

politico e social.
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Quanto as acdes da politica de assisténcia social executadas para a populacao rural nos
municipios que compdem a amostra verifica-se que apenas um deles desenvolve programa
especifico para esta populacdo. O Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil acontece em
um municipio onde o atendimento destina-se a criancas que trabalham em pedreiras € na
agricultura no interior do municipio. Além deste, outros possuem a realidade do trabalho
infantil concentrada em &reas rurais; porém, nao identificam nos planos como demanda para a

assisténcia social.

Sendo assim, pode-se inferir que a invisibilidade do meio rural como categoria de
analise reitera a exclusao no campo e que a presenca ou auséncia de politicas sociais encontra-

se diretamente relacionada a importancia que o rural assume nestes contextos.

A inclusdo da populagdo rural através da construcao de indicadores regionais e locais e
da implantagdo de programas que auxiliem a combater a pobreza e a desigualdade no meio
rural deveria ser assumida como um primeiro movimento no sentido de dar visibilidade ao

meio rural, constituindo-se em possibilidade efetiva de inclusao social.



CONSIDERACOES FINAIS

Ao concluir esta dissertacdo, onde se busca uma maior apropriacdo € aproximagao
com o tema central — “Politica de Assisténcia Social para a Populacdao Rural na Regidao da
Produgdo do Rio Grande do Sul”, torna-se possivel, por intermédio da mediacao realizada
através dos dados pesquisados e sua relacdo com a fundamentagdo teodrica utilizada, tecer

algumas consideragoes.

A primeira delas refere-se a confirmacdo da hipotese inicial sobre a invisibilidade da
populacado rural na execu¢ao das politicas publicas, em especial a de Assisténcia Social, que é
objeto deste estudo. Ao longo do trabalho, o problema central vai se corporificando,
traduzindo a auséncia do rural no cotidiano da execugdo da politica de assisténcia social nos
municipios sujeitos de pesquisa, apontando para a importancia da constru¢do de uma proposta
de inclusdo do cendrio rural na execugao das politicas publicas, tanto na regido, como em todo

territorio nacional.

Observa-se que a auséncia do contexto rural nas agdes desenvolvidas pelas politicas

sociais publicas no estado brasileiro afastou a populacdo rural da possibilidade de
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compartilhar de garantias, direitos e acesso ao modelo de protecao social brasileiro

juntamente a populacdo das areas urbanas.

Tal tratamento destinado ao rural tem origem no periodo colonial, pela forma como o
territorio do pais foi dividido e do acesso a terra, passa por questdes politicas, culturais e
sociais que determinaram a invisibilidade do rural ao longo da histéria brasileira, como a
crenga de que um dia o rural seria diluido, misturando-se a valores e ao modo de vida urbano,
e atravessa os séculos XIX e XX sem conseguir partilhar equanimente beneficios e garantias
para as populagdes rurais e urbanas; ao contrario, segue aprofundando diferencas

principalmente a partir do modelo neoliberal implementado no Brasil.

O rural identificado com o lado atrasado da sociedade e fadado ao desaparecimento
ndo tem vez nem voz, passando a exercer o papel de coadjuvante no modelo de

desenvolvimento urbano-industrial implantado no pais, bem como nos periodos subseqiientes.

Muito tempo passou até que algumas questdes fossem trazidas a tona. Mesmo com
garantias legais advindas da Constituicdo de 1988 e algumas outras ja garantidas em fases

anteriores, a populagdo rural segue esquecida.

Dados pesquisados indicam que, embora tenha havido uma melhora nos indicadores
sociais em algumas regides do pais, a pobreza rural ainda ¢ maior que a urbana. Apesar de
caracteristicas diferenciadas, indicadores como acesso a educacdo, saude, emprego, condigdes
sanitarias entre outros sdo passiveis de comparacdo e t€ém alcancado piores indices nas areas
rurais, como mostra o Atlas da Exclusdo Social no Brasil (2003). Neste sentido, observa-se

que agdes de enfrentamento a pobreza e a desigualdade social na regido ainda sao
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insuficientes e, muitas vezes, ineficazes, pois acontecem deixando de fora grande parte da

populagdo vulnerabilizada no campo.

Portanto, em um periodo aonde a nova Politica de Assisténcia Social vem acenando
como uma possibilidade efetiva de alterar a 16gica de exclusao vigente até entdo, contribuindo
para o aprofundamento e afirmagdo da concepcdo e materializacdo das acdes contidas na

LOAS, a inclusdo da populagao rural torna-se um desafio inadiavel.

Na Regido da Producdo observa-se que, apesar das caracteristicas rurais desta
populagdo, das origens e costumes ainda hoje presentes, muito pouco tem sido feito e pensado
para a inclusdo desta populacao, tanto nas analises quanto na proposi¢do de politicas publicas.
Mesmo a Assisténcia Social, que tem como fung¢des a inclusdo, prevencdo, promog¢ao €
protecao nao tém conseguido incluir satisfatoriamente as demandas desta populagdo nos seus
planejamentos, andlises e, conseqiientemente, nas agdes executadas. Poucos programas sio
realizados na zona rural prioritariamente; a énfase ¢ para o atendimento na sede do municipio,
0 que também exclui a populagdo rural que reside em éreas afastadas das sedes e sem

transporte publico.

A perspectiva do novo modelo de gestdo da politica, executado através das redes
socioassistenciais de protecdo social basica e especial, tendo como base fisica 0 CRAS, torna
possivel pensar na execucdo e implantacdo destas estruturas a partir das areas identificadas
como de maior vulnerabilidade social nos municipios e, portanto, trazem uma possibilidade
real de analise destes contextos rurais, alterando a ldgica utilizada até entdo e acenando para

uma proposta de inclusao dos invisiveis do campo.
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Por fim, entende-se que este trabalho abarca questdes importantes sobre a tematica
estudada, suscitando e remetendo a muitas outras, podendo servir como um caminho para
novos estudos, que, com certeza, irdo contribuir para a emergéncia do rural como espago

prioritario na execuc¢do da Politica de Assisténcia Social na perspectiva do direito.

Sendo assim, o final, ao invés do fim, aponta para o inicio de novos caminhos, plenos
de possibilidades, pois, como o Poeta Mdario Quintana refere, “sdo os passos que fazem os
caminhos”, e, ao caminhar, descobriu-se que € preciso percorré-los para que eles existam e se

materializem no cotidiano dos sujeitos historicos.
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APENDICE A

ALBUM DE FOTOGRAFIAS

Documento utilizado para subsidio nas Conferéncias de Assisténcia Social 2005

FOTO 10 —- VULNERABILIDADE E RISCO SOCIAL

P.1 - CARACTERIZAR 10 SITUACOES DE VULNERABILIDADE E RISCO SOCIAL QUE
MAIS SE DESTACAM NO MUNICIPIO

AREA RURAL AREA URBANA
1 1.
2 2
3 3.
4 4.
5. 5
6 6.
7 7
8 8.
9 9.
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10.

10.

FOTO 11 — SERVICOS E BENEFICIOS DA ASSISTENCIA SOCIAL

P.1 - LISTAR ATE 10 SERVICOS E/OU BENEFICIOS DA ASSISTENCIA SOCIAL QUE O

MUNICIPIO OFERECE
AREA RURAL AREA URBANA

1. 1.
2. 2.
3. 3.
4. 4.
5. 5.
6. 6.
7. 7.
8. 8.
9. 9.
10. 10.




)]

2)

3)

4)

5)

6)

APENDICE B
ROTEIRO NORTEADOR DA ANALISE DOCUMENTAL

Verificar se:
Existem agdes previstas no Plano Plurianual de Assisténcia Social do Municipio voltadas
para a populagao rural.
Estas acdes identificadas no PPA estdo previstas na LOAS e SUAS.

Existem ag¢des de outras politicas no PPA.

As agdes identificadas no corpo do plano encontram-se contempladas nas planilhas
orcamentarias e orgamento municipal.

As demandas identificadas no Plano e no Or¢amento estdo sendo atendidas através de
projetos e programas da Assisténcia.

Existem tanto metas rurais como urbanas atendidas nos projetos e programas da politica
de assisténcia social.



APENDICE C
Cartilha para orientacdo da elaborag¢do dos Planos plurianuais dos Municipios



