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REsumo:

No inicio do século XX, os paises latino-americanos lograram expressiva redugio da pobreza rural. Nos anos mais recentes,
estatisticas de muitos destes mesmos paises apontam arrefecimento deste desempenho positivo e, em alguns casos, uma volta
mesmo do crescimento da pobreza e da fome. Mais ainda, os préximos anos serdo marcados por contexto distinto daquele no qual
ocorreram os avangos mencionados, com crescimento econdmico modesto ¢ maior restri¢io fiscal. Dai a necessidade de pensar o
futuro das iniciativas de combate 4 pobreza rural para além da continuidade ou ampliagio do que vinha sendo feito. Trata-se de
situagdo nova, que exige inovagoes. Por outro lado isso se d4 em um momento em que ¢ langada a Agenda 2030 ¢ os Objetivos
do Desenvolvimento Sustentdvel, ambiciosa tentativa de tragar metas em escala planetdria, com o compromisso dos paises em
temas sociais, econdmicos e ambientais. Isto pode representar uma oportunidade para novas narrativas e formas de coordenagio,
consistentes com uma nova geragio de politicas. Este texto se estrutura em trés movimentos: breve retomada da literatura sobre
formas de definir pobreza, em especial pobreza rural; balanco das ligoes aprendidas com a trajetdria recente das politicas com este
fim, com énfase na realidade latino-americana; e, por fim, uma leitura das tendéncias atuais e futuras do capitalismo contemporineo
e como elas impactam estas politicas e os programas na regiao. Na conclusio sio apontados elementos em torno das narrativas, das
estratégias de combate A pobreza e dos bloqueios & inovagio na agio governamental e na cooperagio internacional sobre este tema.
O principal argumento ¢ que, apesar das restri¢oes e dificuldades, existem condi¢des que podem ser mais bem aproveitadas no
combate & pobreza rural e que um dos principais desafios ¢ a operacionalizagio de uma quarta geragio de politicas, agora apoiadas
em um enfoque relacional, cujo contetdo ¢ apresentado no decorrer do texto.

PALAVRAS-CHAVE: Pobreza rural, Politicas Publicas, Desenvolvimento Rural, Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel.

ABSTRACT:

At the beginning of the 20th century, Latin American countries achieved a significant reduction in rural poverty. In recent years,
statistics from many of these same countries point to a decline of this positive performance and, in some cases, a return to the
growth of poverty and hunger. Moreover, the coming years will be marked by a different context, in which the mentioned advances
occurred: modest economic growth, greater fiscal restraint. These factors lead to the need to think about the future of initiatives
to combat rural poverty beyond the mere continuity or expansion of the actions that were being undertaken. On the other hand,
the Agenda 2030 and the Sustainable Development Goals are being launched. It is an ambitious attempt to set concrete goals on
a global scale, with each country's commitment to social, economic and environmental issues. This may represent an opportunity
for the emergence of new narratives and forms of coordination consistent with a new generation of policies. In this paper, three
movements are adopted: a brief resumption of the literature on ways to define poverty and, in particular, rural poverty; a balance
of lessons learned from the recent trajectory of policies to combat rural poverty with an emphasis on Latin American reality; and,
finally, a reading of current and future trends in contemporary capitalism and how they impact these same policies in the region.
In the conclusion, some elements are pointed out around the narratives, the strategies to combat poverty, and the blockages to
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a greater degree of innovation. The main argument is that, despite the constraints and difficulties, some conditions can be better
utilized, and one of the main challenges is the operationalization of a fourth generation of policies and programs, now supported
by a relational approach, whose content is presented thrughout the paper.

KEYWORDS: Rural poverty, Public policies, Rural development, Sustainable Development Goals.

RESUMEN:

A principios del siglo XX, los paises de América Latina lograron reduccién significativa de la pobreza rural. Sin embargo, en los
ultimos afos, las estadisticas de muchos de estos paises sefialan una disminucién de este desempefio positivo y, en algunos casos, un
retorno al crecimiento de la pobreza y el hambre. Ademads, los préximos afios estardn marcados por contexto diferente: crecimiento
econémico mds modesto, mayor restriccién fiscal. Estos factores conducen a la necesidad de pensar el futuro de las iniciativas para
enfrentar la pobreza rural més alld de la continuidad o expansidn de las acciones que se estaban llevando a cabo. Por otro lado, esto se
hace en un momento en que se lanzala Agenda 2030y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, ambicioso intento de establecer metas
a escala global, con el compromiso de cada pais en torno a problemas sociales, econémicos y ambientales. Esto puede representar
una oportunidad para nuevas narrativas y formas de coordinacién consistentes con una nueva generacién de politicas. En este
paper, s adoptan tres movimientos: breve revision de la literatura sobre formas de definir la pobreza y, en particular, la pobreza
rural; balance de las lecciones aprendidas de la reciente trayectoria de politicas; y, finalmente, unalectura de las tendencias actuales y
futuras en el capitalismo contemporéneo y cémo afectan estas mismas politicas en la region. En la conclusién, se sefialan elementos
en torno a narrativas, estrategias de lucha contra la pobreza y bloqueos a un mayor grado de innovacién. El argumento principal
es que, a pesar de las limitaciones y dificultades, algunas condiciones pueden utilizarse mejor en la lucha contra la pobreza rural,
y uno de los principales desafios es la operacionalizacién de una cuarta generacién de politicas, ahora respaldados por un enfoque
relacional. cuyo contenido se presenta a lo largo del paper.

PALABRAS CLAVE: Pobreza rural, Politicas publicas, Desarrollo rural, Objetivos de Desarrollo Sostenible.

INTRODUGAO — O LUGAR DAS POLITICAS DE COMBATE A POBREZA NOS MARCOS DOS ODS [2]

Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentével — acordo internacional para implementagio de uma agenda
sobre o tema, estruturada em torno de 17 objetivos, desdobrados em 169 metas a serem alcangadas até 2030
— representam a mais ambiciosa tentativa em curso de coordenacao em torno de valores e compromissos
relacionados a0 bem-estar humano e a conservagao ambiental. Nos marcos do documento “Transforming our
world: the 2030 Agenda for Sustainable Development” (UN, 2015), busca-se unificar acordos ¢ estratégias
em desdobramento as negociagdes internacionais do clima e do combate a pobreza, dando seguimento ao
periodo de implementagio do Protocolo de Kyoto e dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio.
Apesar da enorme relevincia do tema, a literatura cientifica sobre este instrumento ¢ bastante incipiente.
De forma esquemdtica, pode-se afirmar que hd a0 menos trés posicoes distintas a respeito. Uma primeira,
de forte ceticismo e critica politica, redne aqueles cujos argumentos levariam a minimizar o potencial e
os efeitos de acordos como os ODS, a0 menos em parte porque veem limites intrinsecos aos conceitos
mesmo de desenvolvimento ou de sustentabilidade. Esta literatura, todavia, polariza o didlogo com as
concepgdes mais tradicionais sobre desenvolvimento, que o limitam ao crescimento econémico, ¢ nao
com as mais recentes e promissoras teorias, segundo as quais tais nogdes nao devem ser tomadas como
modelos univocos, mas sim como ideias cujo sentido encontra-se em disputa e, desta forma, podem se
constituir em organizadoras de praticas ¢ mobilizadoras de novas concepgoes sobre o futuro das sociedades
e suas formas de relagio com a natureza. Uma segunda posi¢io congrega os que aderem parcialmente e
pragmaticamente a retérica dos ODS, mas em uma visao antissistémica e um tanto ingénua, na qual a soma
das partes levaria naturalmente e inequivocamente ao todo. Nesta visao, a busca por alcangar as metas de cada
ODS ¢ considerada isoladamente, como se nao houvesse um potencial #rade-off entre alguns deles. Assim,
desconsidera-se que os efeitos positivos observados em certos dominios podem vir associados a persisténcia
ou ao agravamento dos problemas em outra das dimensées dos ODS ou no plano agregado. Por exemplo,
pode-se reduzir a pobreza e a fome mas, 20 mesmo tempo, aumentar os impactos ambientais quando o mais
descjavel seria justamente buscar um caminho que permitisse atingir estes dois ODS simultaneamente. Uma
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terceira posicao retine aqueles que veem na retérica do desenvolvimento sustentdvel uma oportunidade para
melhorar as bases das intera¢coes humanas na dire¢ao de maiores niveis de bem-estar e, simultaneamente e
inseparavelmente, de maior adaptabilidade a convivéncia com a biosfera em um contexto de crise social e
ambiental. A consecug¢ao da oportunidade aberta com a Agenda 2030 depende de que esta terceira visao seja
postaem prética. Somente assim seria possivel evitar tanto o ceticismo quanto a adesio ingénua dideia. Logo,
poder-se- ia tomar os ODS como uma plataforma para a busca de convergéncias de esfor¢os e um enfoque
mais consistente a respeito dos desafios civilizatérios a serem enfrentados, pondo énfase justamente em suas
interdependéncias, e nao no tratamento isolado de metas e dimensoes.

Naio ¢é essa, contudo, a forma de ver que tem prevalecido em governos e em parte da comunidade cientifica.
Nesses Ambitos, a maior parte dos esfor¢os tem sido empenhada justamente na busca por agendas setoriais e
temadticas ou para formular melhores indicadores que permitam monitorar adequadamente o progresso dos
paises na realizagao das metas acordadas. Esta ¢ a razio pela qual uma das maiores autoridades sobre o tema,
Robert Constanza — em capitulo escrito com Mans Nilsson para o relatério “Review of targets for the SDG -
the Science perspective” (Constanza ez al., 2015) — ressalta que, para além de indicadores e monitoramento
de metas isoladas, é preciso fortalecer a consisténcia e a efetividade da iniciativa. Para isso, elenca cinco tdpicos
que deveriam merecer maior atencgao. Seria preciso: a) formular uma meta abrangente, que permita enfeixar e
dar coeréncia e sentido as demais; b) desenvolver metas interligadas comuns a diferentes objetivos; ¢) elaborar
uma nova narrativa, convincente, sobre desenvolvimento; d) agregar metas e interagdes; ¢) especificar metas.
Para os autores, a grande lacuna no processo de elaboragio e implementagao dos ODS ¢ a falta de uma
narrativa sobre a mudanga, tanto em termos de como a busca de objetivos especificos levaria a resultados mais
amplos de mudanga social, ou sobre como essa mudanca realmente ocorre. Em outras palavras, afirmam eles,
nao existe um continuum claro de meios e fins; nem ¢ claro o “fim ultimo” dos ODS em combinagio, nem
tampouco se compreende como as metas ¢ 0s objetivos propostos contribuiriam para alcangar esse objetivo
final. A mensagem subjacente a esta perspectiva ¢ evidente: a estratégia preconizada com a Agenda 2030
terd mais €xito se cada um dos ODS nao for objeto de intervencoes isoladas, e sim integradas. Para isso,
¢ necessdria a constru¢ao de uma narrativa que organize o conhecimento que se tem sobre tais problemas
em uma perspectiva capaz de identificar relagdes de causalidade que possam estar na base de uma teoria da
transi¢ao ou da mudanca em diregao a um estilo de desenvolvimento mais proximo do adjetivo sustentével.

Esse parece ser um aspecto que organiza¢oes com alta capacidade de incidéncia sobre politicas e sobre a
agenda publica poderiam ou precisariam tomar como eixo organizador de suas agoes. E algo também que
pesquisadores deveriam ter em mente ao problematizarem temas associados aos ODS. O objetivo deste
paper ¢é contribuir com esta perspectiva tomando como objeto de andlise justamente 0 ODS nimero 1: a
erradicagao da pobreza. Mais especificamente, pretende-se apresentar uma reflexao sobre como aproveitar
as condigoes criadas pela adesio dos paises lationamericanos & Agenda 2030 como oportunidade para
reposicionar estratégicas de enfrentamento da pobreza rural em um marco de maior integracao e coordenagio
de iniciativas e frentes de atuagio que possam operar com a interdependéncia entre este e os demais ODS.
A ideia central que serve de fio condutor as préximas péginas pode ser apresentada como tripla afirmagio:
1) Uma estratégia para por fim & pobreza rural precisa ser aderente as especificidades dos contextos locais
que distinguem e constituem a condi¢io de privagio de liberdades substantivas — defini¢ao cunhada por
Amartya Sen sobre o que éa pobreza, hoje amplamente aceita. Para isso, é preciso posicionar tais contextos
nos marcos das tendéncias gerais do capitalismo contemporineo, compreender a especificidade da inser¢ao
latino-americana nos rumos desta ordem internacional e, desde estes aspectos, estabelecer marcos e diretrizes
que possam dialogar com realidades de escalas menores ou mais restritas dentro de cada pais; 2) No
contexto latino-americano, no qual os paises experimentam patamares intermedidrios de urbanizagao e de
monetarizagao da vida social, aos temas classicos mais relacionados 4 melhoria dos sistemas produtivos e da
protegao social, é preciso mobilizar outros temas emergentes na literatura sobre pobreza e desenvolvimento
rural. E este o caso das ocupagdes rurais nao agricolas, da diversidade dos modos de vida das populagoes rurais,



REVISTA GRIFOS, 2018, voL. 27, NUM. 45, JuL10-DICIEMBRE, ISSN: 2175-0157

das formas de acesso a mercados, das articulagdes entre sistemas de protecao social e de inclusao produtiva,
dos sistemas de relagdes de trabalho, das politicas ambientais, do ordenamento territorial, entre outros; 3)
As décadas recentes foram, sem duavida, exitosas em promover uma expressiva reducao da pobreza rural,
ainda que nao se possa afirmar o mesmo com respeito as desigualdades. De toda forma, em muitos paises
os indicadores disponiveis sobre pobreza mostram nos tltimos anos uma perda de folego daquele mix de
politicas que vinha sendo adotado na primeira década deste século. Pior, o contexto dos préximos anos tende
a ser diferente e mais dificil para o enfrentamento da pobreza e da desigualdade. Por isso, nao basta repetir
ou ampliar o que vinha sendo feito. H4 necessidade de atualizacio e reposicionamento de estratégias. Serd
preciso inovar para torna-las mais aderentes a0 novo contexto de maior restri¢ao fiscal, diminui¢ao do ritmo
de crescimento econdmico e dificuldade em atingir o chamado ntcleo duro da pobreza. Tal intuito pode ter
na Agenda 2030 uma oportunidade de promocio de sinergias e complementaridades com outras politicas
para além das tradicionais politicas sociais, agricolas e agrérias. Para tanto, ¢ este ¢ o argumento coroldrio
do artigo; no novo contexto, nao se trata de meramente rearranjar temas, por agregacao. Diferentemente,
um novo enfoque exige mudanca no ambiente institucional em torno de uma nova narrativa sobre como
enfrentar a pobreza e sobre a necessidade de maior coordenacio de esforcos a partir dela. Isso ¢ algo que nao
se resume a uma dimensdo técnica. Ha condicionantes politicos, sobretudo, que precisam ser explicitados.
Sao eles que impedem que estes novos arranjos marcados por maior complexidade e complementaridade
emerjam.

Para sustentar este argumento, o artigo estd organizado em trés se¢des. A primeira se¢io traga breve
evolugao da literatura sobre teorias e formas de definir e medir pobreza. A segunda retoma a trajetdria das
politicas de combate & pobreza rural ao longo do tempo, com énfase para a experiéncia latino-americana
recente, destacando os resultados alcangados e os principais ensinamentos obtidos. A terceira se¢ao apresenta
elementos do novo contexto do capitalismo contemporineo, as tendéncias que se projetam para a América
Latina, ¢ como elas impactam a luta contra a pobreza. Nas conclusoes, sao recuperadas as principais
afirmacoes das secoes anteriores em didlogo com o tema geral da busca por novas narrativas sobre a pobreza
rural e sobre as formas de enfrenti-la.

BREVISSIMA NOTA SOBRE A EVOLUGAO DAS TEORIAS E FORMAS DE DEFINIGAO DA POBREZA

Esta primeira se¢ao apresenta um resumo esquemdtico da literatura sobre teorias e formas de definir
e de medir a pobreza, organizado em trés momentos sucessivos. Um primeiro momento em que
predominaram abordagens unidimensionais, com destaque para a priva¢io de renda como parimetro
fundamental de defini¢ao da pobreza, e tendo as chamadas linhas de pobreza monetaria como forma de
mensurag¢ao amplamente adotada. Um segundo momento surge com os enfoques embasados em aspectos
multidimensionais, dos quais os indices de necessidades basicas insatisfeitas sao clara expressao. E um terceiro
momento quando hi a ascensio de abordagens e teorias baseadas em um enfoque relacional, segundo as
quais, para além de medidas padronizadas, contextos ¢ modos de vida sao decisivos para se compreender
possibilidades e bloqueios a superagao das condigoes de privagao. Como serd demonstrado, embora estejamos
atualmente na terceira etapa desta trajetéria, as politicas publicas ainda sao orientadas predominantemente
por elementos coerentes com a primeira etapa mencionada, como se observa pela énfase dada as transferéncias
condicionadas de renda, que muitas vezes tém precedéncia sobre aspectos enfatizados na segunda etapa,
marcada pela ideia de multidimensionalidade, e quase nunca alcan¢am os elementos enfatizados pela terceira
etapa, marcada pelo enfoque relacional.
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As linhas de pobreza e seus limites

A primeira gera¢ao de maneiras de definir e medir a pobreza deu forma a abordagem mais conhecida e ainda
hoje amplamente utilizada, segundo a qual pobreza se define pela auséncia de renda minima. Originada no
final do século XIX (GEORGE, 1879; BOOTH, 1889/1991; ROWNTREE, 1901) ¢ usada principalmente
no século XX, essa visao se baseia em duas razdes subjacentes: a ideia de que a pobreza ¢ definida pela
auséncia de um valor minimo necessario para realizar uma vida digna; e, por extensao, como as sociedades
modernas passam por processo crescente de monetizagao da vida social, o mais importante seria garantir
a todos um minimo de renda monetéria. Com isso familias pobres poderiam escapar de privagoes bésicas
a0 terem meios para acessar, nas varias esferas de suas vidas, recursos e servicos necessarios a satisfagéo do
que seria fundamental ao seu bem-estar. A expressao dessa concepgao em termos normativos se encontra na
defini¢io das chamadas “linhas de pobreza” (World Bank, 2007): a identificagao da quantidade minima de
renda monetdria abaixo da qual uma pessoa seria considerada pobre e a consequente necessidade de que sejam
providos meios para superd-la. Em alguns estudos, argumentou-se que esses montantes minimos exigidos
poderiam ser calculados por outras medidas distintas da dimensao meramente monetaria, por exemplo, em
termos de calorias consumidas. No entanto, ao longo do tempo e com o avango das abordagens economicistas,
a renda monetéria foi amplamente adotada como principal varidvel a ser operada.

No ultimo ter¢o do século passado e mais claramente a partir da década de 1990, esse conceito foi
questionado por evidéncias, teorias ¢ autores que se tornaram cldssicos. Embora nao tenha sido o primeiro,
o caso mais conhecido ¢ a obra do Prémio Nobel em Ciéncias Econdmicas, Amartya Sen. Em alguns de
seus principais livros (SEN, 1982, 1992, 1998), Amartya Sen apresentou trés argumentos contra a ideia de
pobreza como auséncia de renda minima. O primeiro ¢ que nem tudo poderia ser traduzido em termos
monetdrios. Entre agricultores, por exemplo, a produgao para autoconsumo, nao comercializada e, portanto,
nao traduzida em ganhos monetarios, ¢ fator importante de seguranga alimentar e, consequentemente, de
saude ¢ o bem-estar. O segundo aspecto ¢ que o nivel minimo necessario para escapar da privacao ¢ algo que
varia muito no espago, no tempo, ¢ em diferentes culturas, algo que as linhas de pobreza monetaria deixam
escapar. O terceiro aspecto diz respeito aos conflitos entre dimensoes que as pessoas podem valorizar paraseu
bem-estar, ja que, existindo uma diversidade de seres humanos, com distintos valores e visdes de mundo, sao
também diversos os critérios para avaliar o que ¢ uma condi¢ao de bem-estar e para sentir-se nesta condigao.

A abordagem multidimensional da pobreza

Esta critica A visao unidimensional da pobreza baseada em auséncia de um minimo de renda foi traduzida
em uma defini¢ao mais ampla: a ideia de privagio da capacidade de os individuos fazerem escolhas a partir
das coisas que consideram importantes para seu bem-estar, de acordo com suas concepgoes de mundo e de
vida. Esta ¢ a esséncia da “abordagem das capacitacoes” (capabilities approach), formulada pelo préprio Sen
(1998) e Nussbaum (2006). Ela considera que, entre seres humanos, existe uma diversidade de concepgoes
e valores do que se deve buscar como objetivo e que da sentido 4 existéncia individual. Em outras palavras,
significa que todo ser humano e todo grupo social pode valorizar diferentes tipos de “realizacées”. Alguns
podem preferir uma vida longa, segura e sauddvel, de forma coerente com as tradi¢oes de alguns povos;
outros, a expansao de possibilidades materiais para seus descendentes, mesmo que isso implique riscos e
vulnerabilidades no momento atual. Dependendo das escolhas feitas em relagio as conquistas desejadas,
certos “funcionamentos” sio mais importantes do que outros — ter uma vida sauddvel ou viver em comunhio
com a natureza pode ser um funcionamento valorizado entre algumas comunidades; de forma diferente,
expandir as possibilidades materiais ou o uso de tecnologias artificializadas pode ser um funcionamento
privilegiado em outras. E, finalmente, certos “funcionamentos” exigem certos tipos de “capacidades” - renda
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para alguns, autonomia, melhor satide ou boa educagao para outros. Com a combinagao destes trés conceitos
— realizagoes, funcionalidades e capacidades (achievements, functionings, capabilities) — seria possivel chegar
a medidas de pobreza ¢ a instrumentos para enfrentd-la que sejam mais coerentes com a diversidade dos seres
humanos e suas motiva¢oes. Uma ideia bastante sedutora, ainda que de dificil operacionalizagao.

A contribui¢ao da abordagem de capacidades influenciou a adogao do que ¢ convencionalmente chamado
de “abordagem multidimensional” para a pobreza, um fendémeno visto como algo que: a) envolve varias
dimensoes ¢ nio somente renda; b) nao pode ser considerado em termos absolutos, mas sim em termos
relativos a histéria e a0 contexto de cada grupo social ou individuo; c) envolve também distribuicao desigual
de oportunidades que estes mesmos grupos sociais ou individuos precisam acessar para satisfazer seu bem-
estar. Em outras palavras, importam decisivamente, as multiplas dimensoes, os contextos, ¢ as desigualdades
em cada contexto. O problema ¢ como operar com a diversidade embutida neste conjunto de conceitos. Se,
por um lado, cada grupo social ou mesmo cada individuo pode apreciar diferentes dimensoes de sua prépria
existéncia, por outro seria possivel identificar uma série de “liberdades substantivas ¢ fundamentais” (SEN,
1998) as quais todos os individuos deveriam ter acesso, independentemente de especificidades contextuais,
para fazer escolhas bésicas. Sao elas: ter uma renda minima, algo importante em sociedades crescentemente
marcadas pela monetizagao da vida social; saber ler e interpretar a realidade para poder nela se posicionar, o
que ¢ mais amplo do que o simples acesso a educacio; fugir da morbidade precoce, o que envolve condigoes
basicas como superar a fome e a desnutri¢ao, mas também viver em condi¢des sanitdrias adequadas e protegido
de formas de violéncia contra a pessoa; participar das decisoes de sua comunidade, o que ¢ mais do que o
simples direito de votar; ¢ finalmente usufruir de um meio ambiente sauddvel (SEN, 1999, 2007).

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), amplamente conhecido e adotado como medida de
desenvolvimento que valoriza o bem-estar (UNDP, 1998) foi criado em explicito ¢ declarado didlogo com
essa ideia. O indice busca sintetizar trés dessas dimensoes fundamentais: renda, educagao e saide. O IDH foi
reconhecido como progresso em termos de medi¢ao do desenvolvimento quando comparado, por exemplo,
com o Produto Interno Bruto (PIB). Mas alguns problemas permaneceram sem solugao. O preficio de Sen
para a primeira edi¢ao do Relatério de Desenvolvimento Humano traz alerta sobre esses limites: dimensoes
importantes, como civilidade, foram omitidas devido a dificuldade de encontrar boas estatisticas para medi-
la; o célculo de médias que envolvem diferentes aspectos, como renda e educacio, tende a levar a graves
distor¢oes; e sintetizar todos esses elementos em um unico ranking também pode levar a mal-entendidos,
quando seria preferivel apresentar os diferentes perfis de desenvolvimento ou tipologias, por exemplo,
comparando e contrastando o desempenho dos paises em diferentes dimensdes — uma melhoria da renda
pode ser acompanhada de desempenho satisfatério em relagao a indicadores de educacio e satde, o que
contrasta com situagoes em que, apesar dos avangos na dimensio econdmica, persistem problemas sociais;
resta evidente que as consequéncias disto para politicas ptblicas sao diferentes em cada situagao. Além disso,
o IDH nada diz sobre a dimensio ambiental.

Em outro terreno desse mesmo debate, especificamente em consonéncia com a ideia de privagao de
liberdades substantivas ou fundamentais, paises e agéncias internacionais passaram a adotar indicadores
multidimensionais nao s para monitorar o desenvolvimento mas também — e especificamente — para
projetar politicas de redugio da pobreza. Uma das expressdes mais bem conhecidas desses esforgos é o Indice
de Necessidades Basicas Insatisfeitas (INBI) (FERES; MANCERO, 2001), que calcula, para determinado
local, o contingente de populacio sem acesso a um conjunto de bens e servi¢os nas dimensoes fundamentais
do bem-estar humano basico. A grande vantagem de ferramentas como essa, em comparacio com a primeira
geragao de indicadores e politicas, ¢ que elas permitem operar com uma defini¢io de pobreza que a
retrata como um fendmeno multidimensional. No entanto, é novamente necessario identificar limitagoes.
A principal estd na defini¢ao relativamente arbitraria das linhas de corte a partir da qual se considera que
determinada necessidade estd ou nao satisfeita. Consequentemente, a pobreza, embora compreendida de
forma multidimensional, acaba sendo definida em termos absolutos e nao relativos.
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Os achados da Comissao Stiglitz/Sen/Fitoussi e as bases para um enfoque relacional

As dificuldades que envolvem defini¢ao e medicao da pobreza também ocorrem em outras areas correlatas,
como desempenho econdmico e sustentabilidade. Além disso, a literatura disponivel sobre desenvolvimento
e bem-estar vem crescentemente chamando a atengao para as interdependéncias entre essas dimensoes: certos
estilos de crescimento econdémico podem favorecer inclusio social ou conservagao ambiental, enquanto
outros podem levar ao crescimento com deterioragao das demais dimensdes. Para fornecer solugoes para esses
problemas, no inicio deste século o governo francés promoveu a constitui¢cio da Comissao paraa Mensuragao
da Performance Econdmica e do Progresso Social (CMEPSP), também conhecida como Comissio Stiglitz-
Sen-Fitoussi (CMEPSP, 2012). H4 vérias recomendagdes reunidas no relatdrio final do CMEPSP. De
forma esquemdtica, e considerando especificamente o que diz respeito a dimensao social, os resultados e
as recomendagdes podem ser resumidos como segue. Consideradas em seu conjunto, estas recomendagoes
permitem operar com uma concepgao relacional ou interdependente da pobreza. Afirmam os autores que:

e Medidas subjetivas do bem-estar fornecem informagoes importantes sobre a qualidade de vida.
Portanto, seria preciso considerar avaliacoes que as pessoas fazem de suas proprias vidas e prioridades.

e Qualidade de vida também depende de condicoes e oportunidades objetivas. Por isso, é necessério
melhorar e monitorar oito dimensoes-chave: saude, educacao, atividades pessoais, voz politica,
conexdes sociais, condi¢oes ambientais, inseguranga social e inseguranga econdmica.

e Desigualdades sio relevantes e devem ser avaliadas de forma abrangente para as oito dimensoes
mencionadas.

e DPesquisas devem ser conduzidas para avaliar interdependéncias e vinculos entre essas dimensoes,
especialmente visando ao desenho, 2 implementagao e & coordenagao de politicas em cada drea.

e Institui¢coes estatisticas devem fornecer informacdes sobre as distintas dimensdes mencionadas
da qualidade de vida, permitindo a construcio de diferentes e combinados indices sintéticos ou
tipologias que possam subsidiar a formulagio, a implementagio e 0 monitoramento de politicas.

e Os minimos a serem garantidos em cada dimensdo e as prioridades a serem estabelecidas no
tratamento a ser dado a cada dimensao precisam resultar de algum tipo de contratualizagio em cada

sociedade, em vez de se apoiarem em decisdes arbitrdrias ou puramente tecnocriticas (CMEPSP,
2012).

Essas considera¢oes ampliam o leque de dimensoes e formas de ver a pobreza como superagao das privagoes
bésicas a partir de um minimo determinado, e poem énfase nas interdependéncias entre dimensoes em que
estas privagoes se apresentam e nas escolhas que ¢ preciso fazer em torno delas. Esta ¢ a contribuigao central
do relatério e a principal inovagao perante formas anteriores de conceber o que ¢ pobreza e os meios de
enfrenti-la. Aqui reside também a conexao possivel e potencial entre o tratamento especifico da pobreza e o
desafio posto pela Agenda 2030 e pelos ODS: a necessidade de olhar para o conjunto de dimensdes sob uma
perspectiva relacional e interdependente — isto é, envolve relagdes e causagoes reciprocas entre dimensoes e,
também, relagoes entre individuos e grupos sociais e seu contexto. Antes de discutir a operacionalizagao desta
ideia, entretanto, ¢ importante abordar outro tema: a especificidade da pobreza no contexto das areas rurais.
A isto ¢ dedicado o préximo tépico.

As especificidades da pobreza rural nos marcos de um enfoque multidimensional e
relacional

Dois aspectos fundamentais distinguem as condi¢des dos pobres rurais daquelas vivenciadas pelos habitantes
das 4reas urbanas. Primeiro, um dos aspectos ¢ o fato de parte expressiva das populages rurais pobres nio
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participar integralmente de mercados (nio s6 os mercados de produtos agricolas mas também mercados de
trabalho ou mercados de bens e servios). Quando esse tipo de participagio ocorre, muitas vezes envolve
o que a literatura chama de mercados incompletos ¢ imperfeitos (ELLIS, 1991). Muitos desses pobres
rurais s3o camponeses, agricultores familiares e popula¢oes tradicionais. Por um lado, isso implica certo grau
de flexibilidade e autonomia nas formas de gestao do trabalho e no uso de recursos naturais. Por outro
lado, as restri¢des materiais sao onerosas para essa populacio, tornando a liberdade e a autonomia relativas
severamente limitadas ou acompanhadas de privagao bésica e severa. Consistente com esta condigao, entre
a populacdo rural o principal objetivo na organizagao de estratégias de vida ¢ a “reprodugao social do grupo
familiar” (LAMARCHE, 2003). Como legado de um ezhos camponés, ¢ em contraste com populagoes
urbanas nas sociedades industriais, a populagao rural tende a usar essa autonomia relativa para combinar
todas as possibilidades disponiveis para superar as limitagoes de privagao, isolamento e escassez que marcam
sua histéria. Isso envolve autoconsumo e comercializa¢ao, migra¢ao e permanéncia, trabalho assalariado
temporario ou parcial e trabalho no estabelecimento familiar, formas alternativas de financiamento e
poupanca.

A diversidade de maneiras pelas quais essas estratégias familiares de reprodugao social podem se concretizar
deu origem ao conceito de “modos de vida” (rural livelihoods). De acordo com Ellis (1991, p. 17), um modo
de vida ¢ definido como “[...] as atividades, os ativos e os acessos que determinam, em conjunto, a vida
de um individuo ou grupo familiar”. Para o mesmo autor, a diversificagio dos modos de vida, vista como
elemento fundamental nos marcos das estratégias de reprodugao social destes grupos, ¢ definida como “[...]
o processo pelo qual as familias constroem um portfélio diversificado de atividades e capacidades de suporte
a sobrevivéncia e & melhoria de seu padrao de vida” (ELLIS, 1991, p. 17). Do mesmo modo, Scoones (1998,
p- 3) questiona que a principal questio relacionada & compreensio dos modos de vida, acrescida do adjetivo
sustentaveis (sustainable rural liveliboods), é:

[..] dado um contexto particular (de condi¢es politicas, histéricas, agroecoldgicas e socioecondmicas), que combinagio
de recursos (fivelihood resources — ou diferentes tipos de capital) resultam na habilidade de buscar quais estratégias de vida
(livelihood strategies — ou intensificagio/extensificagio agricola, diversificagio, migragio) com que resultados?.

Nesse contexto, ¢ atribuida importancia particular a processos institucionais, envolvendo institui¢oes e
organizagdes formais e informais, que influenciam a capacidade de realizagao dessas estratégias e de obtengao
destes resultados.

Essa diversidade de possiveis arranjos feitos pelas familias rurais para viabilizar seus modos de vida e o trade-
off ai contido levam ao seguinte ponto: ¢ impossivel abordar interdependéncias entre decises tomadas pelas
familias, como sugere o conceito de modos de vida, se a dinAmica responsével pela producio de privagao for
considerada de forma fragmentada ou isolando aspectos que, na vida social e nas formas de concepg¢ao de
mundo das familias rurais pobres, aparecem conectadas e interdependentes. Em outras palavras, ¢ necessério
evitar trés dicotomias comuns nas narrativas sobre pobreza e desenvolvimento rural operadas tanto pelo
mundo académico como por formuladores e gestores de politicas: aquela que envolve fontes de renda,
separando rendas agricolas e rendas obtidas fora do estabelecimento agricola; a dicotomia entre rendimentos
monetarios € N30 monetarios; € a separagao entre processos relativos 2 dimensao socioecondmica e adimensiao
ecoldgica de que dependem estes sistemas sociais ¢ modos de vida. Em vez disso, é necessdrio levar em
consideraco as diferentes possibilidades de combinagao desses elementos.

Segundo aspecto que distingue as populagdes rurais e, em especial, as populagdes rurais pobres: elas
geralmente vivem em assentamentos mais dispersos e longe da infraestrutura urbana, o que muitas vezes
significa acesso dificil aos equipamentos sociais necessarios para superar privagoes, como bons hospitais, redes
adequadas de saneamento, estabelecimentos de ensino médio e superior. Muitas regides rurais dependem,
para isso, de vinculos com centros urbanos proximos ou distantes. Portanto, ¢ necessirio nio apenas
considerar os aspectos individuais da pobreza, ou mesmo os internos a um estabelecimento agropecudrio. E
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preciso adotar uma escala capaz de capturar os links entre dreas rurais e as cidades das quais dependem para
acessar mercados e servicos.

De forma coerente com argumentos desse tipo, alguns autores, como Abramovay (2003) ¢ Berdegué
¢ Schejtman (2003), entre outros, consideraram a “abordagem territorial” uma inovagio importante nos
estudos rurais no final do século XX por pelo menos trés razdes principais. Este enfoque, em especial aideiade
“territdrio”, implicaria: a) aadogdo de uma perspectiva intersetorial, uma vez que as familias rurais usam cada
vez mais combinag¢des de rendimentos provenientes da agricultura, industria e setores de servigos; b) uma
énfase na complementaridade entre espagos rurais e urbanos, evitando uma dicotomia artificial que os modos
de vida rompem cotidianamente com a mobilidade pendular entre o rural ¢ o urbano; ¢) a identificagao da
inevitavel interdependéncia entre sistemas sociais ¢ ecoldgicos contida na ideia de territério, algo geralmente
separado pela literatura especializada em ciéncias bioldgicas e sociais.

Do mesmo modo, ao realgar aimportancia do enfoque territorial paraa trajetéria dos estudos e das politicas
para as dreas rurais, Favareto (2007) argumenta que o conteudo da vida rural na virada do século XXI se
apresenta como uma nova etapa na histéria de longo prazo destes espacos. Nela, em vez de desaparecerem
ou diminuirem inexoravelmente — como preconizado por muitos no auge da sociedade industrial —, as 4reas
rurais estariam cada vez mais integradas & dindmica mais ampla dos processos de desenvolvimento, justamente
pela unificacio de diferentes mercados — familias rurais agora mesclam suas fontes de renda obtidas na
produgao agricola com aquelas obtidas em centros urbanos préximos, unificando mercados de trabalho antes
isolados; bens e servigos antes restritos as zonas urbanas agora sao acessados também por populagoes rurais,
unificando mercados de consumo antes mais apartados; e mesmo bens simboélicos agora sao partilhados entre
os dois espagos como ¢ o caso da busca por amenidades naturais e amenidades urbanas por populagoes de
residentes nas duas 4reas, ou a aproximagao de hébitos de consumo de populagdes rurais em relagao aqueles
experimentados por populagdes urbanas, havendo uma unificagio do mercado de bens simboélicos, como o
chamaria Pierre Bourdieu.

Ainda em Favareto (2007), afirma-se que, nesta nova etapa, hd uma mudanca qualitativa no conteado
social das trés dimensoes que definem o que ¢ o rural. No que diz respeito a proximidade entre sociedade e
natureza, primeira caracteristica distintiva da vida rural, ocorre nos tempos atuais uma mudanca qualitativa
nas formas de uso social dos recursos naturais. Se antes o uso desses recursos se voltava quase exclusivamente
a producao de bens primdrios, alimentos em especial, hoje hd crescente diversificacao de possibilidades de
uso destes recursos, entre as quais aquelas relacionadas a valorizagao de amenidades naturais, conservagio
da paisagem e da biodiversidade, ou 4 produgao de fontes de energia renovaveis. As relagdes interpessoais de
proximidade, segunda caracteristica tipica da vida rural, também estao sujeitas a uma mudanca fundamental:
a homogeneidade relativa e o apego a tradicio que marcavam as comunidades rurais agora da lugar a uma
heterogeneidade crescente e a um processo de individualiza¢io e racionaliza¢io da vida social, mudando
formas de solidariedade e de cooperagao locais, agora mais mediadas pela definicao de formas de agio coletiva
que vao além do pertencimento ao grupo familiar ou a tradi¢ao local e introduzindo crescente monetarizagao
da vida social, antes apoiada em trocas mais diretas e muitas vezes ndo monetarias. O relacionamento
com as cidades, o tltimo elemento distintivo da ruralidade, agora nao se baseia mais exclusivamente na
exportacao de produtos primdrios aos centros urbanos. Em vez disso, surge complexa trama espacial de
atividades envolvendo diferentes setores da economia local, com consequéncias particulares para a estrutura
de composi¢ao das rendas e paraa ocupagio da forgade trabalho. Em alguns lugares, ha também uma mudanca
nos fluxos demograficos. O éxodo rural nao ¢ mais tendéncia generalizada em todo o mundo. Em seu lugar,
surgem fendmenos relativamente novos como migracao de retorno ou gentrificagao rural. Isso cria novas
situagoes, novos conflitos e novas possibilidades de inser¢ao ou exclusao, que devem ser entendidas em termos
de cada configuracao territorial especifica e da diversidade de composi¢oes das relagoes entre o urbano e o
rural.
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Essas mudancas obviamente se materializam em graus muito diferentes em cada contexto regional. No
entanto, em geral, seu sentido dificulta que se continue a tratar o “mundo rural” exclusivamente como oposto
do “mundo urbano”, de proclamar seu desaparecimento ou resumi-lo a apenas uma de suas dimensoes atuais:
a dimensao agricola e agraria. Por isso, o enfoque territorial e relacional faz mais sentido para as dinimicas
contemporineas do que o enfoque setorial e dicotdmico que predominou no decorrer do século XX.
Consequentemente, a mensagem—chave a esse respeito ¢ evitar as dicotomias mencionadas anteriormente ao
se abordar a especificidade dos modos de vida rurais e seu potencial para, por um lado, reduzir a pobreza,
e por outro melhorar a contribuicio destes agricultores e das dreas rurais para seus paises. Para fazer isso, ¢
necessario operar com um conjunto de instincias empiricas relevantes, nos seguintes termos:

Mix de rendas agricolas e rendas obtidas fora da atividade agropecudria — A finalidade de agoes
publicas deve ser preservar e reforcar a autonomia minima das familias rurais na condugao de suas
estratégias de reproducio social. Este ¢ um grupo social que se organiza basicamente em torno
do uso intensivo do trabalho, ¢ menos intensivo em capital. Com base na ideia de modos de
vida rurais, ¢ preciso sempre facilitar ou incentivar um conjunto amplo de estratégias adotadas
diferenciadamente por parte dos diferentes grupos sociais. Isso significa que, em relagao as fontes de
renda, em particular, aquelas derivadas de atividades agricolas sio tio importantes quanto aquelas
obtidas em outras atividades e formas de emprego de sua forga de trabalho (as ocupagoes nao agricolas
¢ a pluriatividade permanente ou temporaria). O mesmo vale para rendas obtidas com migragio
permanente, tempordria ou, ainda, para o acesso a formas de protecio social que implicam ingressos
monetdrios como transferéncias condicionais de renda.

Mix de rendimentos monetérios e nao monetdrios — No caso das popula¢des rurais, e especialmente
dos mais pobres, baixos niveis de renda podem nao ser um indicador suficiente de privagao. O
sentimento de privacio ¢ os meios para reduzir a vulnerabilidade estarao sempre relacionados aos
modos de vida experimentados por essas populagoes, que muitas vezes consideram aspectos nao
monetdrios como extremamente importantes para seu bem-estar. Este ¢ o caso notével de produgao
de alimentos para autoconsumo e seu impacto na seguranga alimentar e nutricional, ou do acesso
a terra como local de residéncia, um conjunto de fatores que podem reduzir o custo monetario da
reproducio social para as familias.

Interdependéncia entre sistemas ecoldgicos e sociais — De forma mais explicita e direta do que do
que para habitantes urbanos, para populacoes rurais a interdependéncia entre sistemas sociais locais
e os sistemas ecoldgicos que os sustentam ¢ decisiva e imediata. A qualidade e a forma de uso dos
recursos naturais sao simplesmente fundamentais por vérios motivos. Primeiro, para entender a
vulnerabilidade dessas populagoes, uma vez que o esgotamento de um determinado recurso (solo,
dgua, florestas, sementes) pode simplesmente eliminar a base material de suas formas de subsisténcia
e de suas interagoes sociais. Em segundo lugar, as melhores formas de usar esses mesmos recursos
constituem um potencial para superar condi¢oes de privagao e buscar aumentos na produtividade.
Dai a importincia de se considerar, no enfrentamento da pobreza, uma avaliagao do estado dos
recursos naturais e seu fluxo, a elaboragio de projecoes sobre a situagao futura desse estoque, prever
riscos ¢ antecipar solucoes para reduzir a vulnerabilidade, formular alternativas para seu melhor
aproveitamento e sua produtividade. Isso se torna ainda mais sensivel em um contexto de mudangas
climéticas, cujos efeitos sobre os servigos ecossistémicos tende a ser brutal.

Interdependéncias entre dreas rurais ¢ centros urbanos proximos — As politicas de combate a
pobreza rural tradicionalmente isolam, em seu desenho, dreas rurais e seus moradores em relagao
as dreas urbanas. No entanto, precisamente devido & densidade populacional relativamente baixa
e, consequentemente, também devido a distdncia dos principais centros urbanos, as 4reas rurais
devem ser entendidas em complementaridade com as cidades de que dependem para atender a parte
de suas necessidades, como acesso a mercados ou infraestrutura social. No caso dos espagos rurais
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situados perto dos centros urbanos essa interdependéncia ¢ ainda mais forte, porque familias rurais
tendem a fundir oportunidades para obter renda nos mercados de trabalho rural e urbano, conforme
mencionado.

Muito embora os aspectos até aqui mencionados ja sejam razoavelmente conhecidos na literatura sobre
pobreza e desenvolvimento rural, no 4mbito governamental é for¢oso reconhecer que as inovagoes produzidas
tém se apoiado fortemente na visio unidimensional, preocupando-se com a garantia de acesso a rendas
minimas, ou tenham chegado a0 maximo até o segundo momento da periodizagio apresentada — aquele
em que se passa da visao unidimensional da pobreza como priva¢io de renda a ideia de pobreza como algo
multidimensional. Pouco se vé na dire¢io de um enfoque relacional que estabeleca um didlogo substantivo
com a pluralidade dos modos de vida ou que opere satisfatoriamente com o conjunto de complementaridades
e interdependéncias assinaladas. A adogio do enfoque territorial nas politicas para o mundo rural, na virada
do século, embora altamente promissor, revelou-se algo limitado nos resultados efetivamente produzidos
(FAVARETO; BERDEGUE, 2018). A préxima segio estd voltada justamente a um ripido exame da
trajetdria recente das politicas de combate & pobreza na regiao.

A TRAJETORIA DAS POLITICAS DE COMBATE A POBREZA RURAL E SEUS ENSINAMENTOS

Resumidamente, a trajetdria das politicas de desenvolvimento rural e redu¢ao da pobreza nos paises latino-
americanos também pode ser apresentada sob a forma de uma periodizagio organizada em trés momentos
bésicos: o periodo da modernizagao agricola, sucedido pela etapa em que se buscou ampliar instrumentos e
dimensoes sob a ideia de um enfoque integral, e finalmente o periodo mais recente, marcado pelos programas
de transferéncias condicionadas de ingressos e por tentativas de introduzir o enfoque territorial.

Modernizagao agricola

O primeiro passo, experimentado principalmente entre os anos 1950 ¢ 1980, enfatizava a melhoria dos
sistemas de producao como forma de superacio dos limites de ingressos monetarios entre familias rurais.
Os instrumentos de politica publica de modernizagao agricola, como o acesso ao crédito e o uso intensivo
de tecnologia, levaram a fantasticos niveis de aumentos de produtividade que alcangaram agricultores de
grande porte e, em muitos lugares, uma camada mais restrita embora importante dos agricultores de pequeno
porte. Mas houve, também, o conhecido e acentuado processo de seletividade competitiva. A expectativa era
que tal processo de diferenciagao social formaria uma classe de grandes e pequenos agricultores inseridos em
mercados. As pessoas que nao atingissem este nivel de produtividade e competitividade seriam absorvidas
como empregados no mercado de trabalho agricola ou migrariam para as cidades para participarem nos
mercados de trabalho urbanos, entao em expansao. A histéria, no entanto, mostra que isso nao ocorreu. E, em
vez de promover uma absor¢ao pelo mercado de trabalho, a modernizagao agricola teve como contrapartida
um acentuado processo de exclusao social e uma crescente desigualdade, sem falar na explosao urbana e
na constitui¢ao de uma classe trabalhadora com poucos direitos e um patamar de remuneragao rebaixado

(GARCIA, 2003).
Desenvolvimento rural integral

Dirigindo-se precisamente aos agricultores que nio se beneficiaram das politicas de modernizagio, a
segunda etapa das politicas de desenvolvimento rural e redugio da pobreza deu forma as chamadas
“politicas e programas integrados de desenvolvimento rural”. O objetivo dessas iniciativas, implementadas
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principalmente nas décadas de 1980 e 1990, era melhorar condicoes de produgao e, a0 mesmo tempo,
proporcionar condi¢oes de vida satisfatérias para familias de agricultores. Algo aparentemente coerente
com uma abordagem mais abrangente dos problemas, como reivindicado na se¢ao anterior. Dois problemas
levaram ao fracasso dessas iniciativas: a) dificuldades na mobilizacio de recursos em volume suficiente para
enfrentar situagdes histéricas de privagio em muitas dimensoes da vida das pessoas; afinal estas décadas foram
marcadas por forte crise na capacidade de financiamento dos Estados latino-americanos; b) fortes limites na
coordenacao entre diferentes niveis e areas de governo. O resultado foi um efeito bastante limitado dessas
iniciativas, apesar do alto custo de sua implementagao. Experiéncias bem-sucedidas resumiram-se a casos
isolados (GARCIA, 2003). E, embora a literatura da época nao tenha mencionado, hoje se conhece um
terceiro fator importante que explica o fracasso: os problemas foram identificados como internos aos limites
dos estabelecimentos agropecudrios, quando algumas das limita¢oes diziam respeito ao ambiente social e
institucional, caso do frégil acesso a mercados, o que realca uma vez mais a necessidade de se superar aquele
conjunto de dicotomias e simplificagdes j4 mencionadas e de se caminhar em dire¢ao a um enfoque relacional,
multidimensional, algo em torno do qual a abordagem territorial tentaria se apoiar anos mais tarde.

As transferéncias condicionadas de ingressos ¢ os programas de desenvolvimento
territorial

A terceira geragao de politicas optou por maior pragmatismo na luta contra a pobreza rural. O éxito de
iniciativas de transferéncias condicionadas de renda expandiu a adogao de tais instrumentos em diferentes
paises, com impacto notdvel nas condi¢des de vida de pobres rurais (IFAD, 2016). E verdade que nem todaa
reducio da pobreza experimentada nos tltimos 15 ou 20 anos se deve exclusivamente a este tipo de programas.
Contaram positivamente, também, a trajetéria de crescimento econdmico que continua sendo vivenciada
por muitos paises da regiao, em parte impulsionada pelo ciclo de expansio da demanda internacional por
commeodities, o que impactou as exportagdes e as receitas dos paises, com reflexos na vitalidade do seu mercado
de trabalho interno e nos investimentos em infraestrutura e na expansao de servigos vitais a garantia de
direitos sociais nas areas de educagio e saude. Esses investimentos ¢ a maior disponibilidade de recursos
levaram a um crescimento do emprego formal. E, em alguns casos, politicas de valorizagao salarial ampliaram
oportunidades de inclusao via setor produtivo. Complementarmente, muitos paises langaram programas de
seguranga alimentar ou iniciativas de compras publicas da agricultura familiar. Em 2016, segundo Maldonado
et al. (2016), os programas de transferéncia condicionada de renda na América Latina e Caribe atendiam
cerca de 27 milhoes de familias, representando cerca de 113 milhdes de pessoas, o equivalente a um quinto
da populagio e quase metade da populagio em condi¢io de pobreza da regido. No entanto, o grau de
desarticulagio dessas iniciativas ainda ¢ alto e seus resultados pouco consolidados. Diante do risco que
representa a dependéncia das transferéncias, algo particularmente grave em tempos de crise econdmica,
muitos paises identificaram a necessidade de buscar melhor integragao entre as politicas de protegao social
com politicas produtivas (MALDONADO ez al., 2016).

O caso brasileiro ¢ exemplo tipico desse movimento. Durante os anos da intensa modernizagao agricola,
marcadamente entre os anos 1970 ¢ 1980, os indices de desigualdade cresceram e os indicadores de pobreza
se mantiveram altos. Nos anos 1990, quando houve relativa estabilidade, aproximadamente um em cada trés
brasileiros era considerado pobre, a maior parte deles vivendo em areas rurais. Nos anos 2000 o combate
a pobreza e a4 fome tornou-se uma prioridade do Estado. Inicialmente, por meio do Programa Fome Zero
se buscava mobilizar uma arquitetura institucional bastante complexa. Embora esse programa tenha sido
mantido ao longo dos 15 anos seguintes, gradativamente o foco da politica de combate 4 pobreza se
deslocou para o Programa Bolsa Familia (PBF), que garantia a transferéncia de ingressos as familias em
condi¢ao de pobreza mediante contrapartidas relacionadas a educagio e a saude bésica das criangas do

24



ARILSON FAVARETO. O COMBATE A POBREZA RURAL NA AMERICA LATINA E 0S OBJETIVOS DO DESENVOLVIMENTO SU...

grupo familiar atendido. Esse programa levou a um alivio imediato da fome e da pobreza entre familias
carentes. Um dos principais aspectos do desenho institucional do PBF com impacto decisivo nos resultados
alcangados foi a criagio do Cadastro Unico, uma base de informagdes sobre as familias pobres que unificava
as vérias existentes, até entao dispersas em diferentes estruturas ministeriais, facilitando, assim, o trabalho de
focalizacao e da chamada “busca ativa”, para fazer com que os instrumentos de politicas publicas pudessem
chegar até a populagio em condicio de privagao. Simultaneamente o pais experimentava também uma
trajetdria continuada de crescimento econdémico e aquecimento do mercado de trabalho, uma diretriz de
valoriza¢ao do saldrio minimo acima da inflacao, e alto grau de experimentagao nas politicas publicas, com
criagio de vérios programas voltados A agricultura familiar (GRISA; SCHNEIDER, 2015).

Com bons indicadores alcangados entre familias pobres, novo passo foi dado com a criagao do Programa
Brasil Sem Miséria, a partir de 2011, agora voltado para familias em condic¢io de pobreza extrema. Junto
do Cadastro Unico uma 4gil estrutura institucional foi montada para fazer com que diferentes politicas e
programas chegassem a essas familias: o programa foi colocado a cargo do Ministério do Desenvolvimento
Social ¢ uma sala de situa¢io, com membros de diferentes ministérios e com acesso direto a Presidéncia
da Republica, foi criada para garantir agilidade na tomada de decisoes e no desbloqueio de impedimentos
a boa execucao das agdes. Recursos adicionais foram alocados nos ministérios que passaram a compor o
programa. Assim, a prioridade dada ao programa se traduziu em uma estrutura de gerenciamento e tomada de
decisdes com mandato, recursos e agilidade para coloci-la em prética, mostrando que, quando hé prioridade,
a coordenagio tio desejada acontece (LOTTA; FAVARETO, 2016). Trés iniciativas compunham o
programa: garantia de renda, para alivio imediato da situagao de extrema pobreza; inclusao produtiva, com
o objetivo de aumentar capacidades e oportunidades de trabalho e geragao de renda; e acesso aos servigos
publicos, visando a melhorar condi¢des de educacio, saude e cidadania das familias. No seu conjunto, o
programa mobilizava 12 diferentes ministérios e uma complementaridade com os servicos de assisténcia
social nos municipios do pais, responsaveis pela “busca ativa” e pela coordenacio das iniciativas no plano local
(CAMPELLO e al., 2014).

Qual ¢ o balango que se pode fazer dessa iniciativa que alcangou ampla repercussao internacional? O
primeiro e mais evidente foi a efetiva e expressiva redugao da pobreza. Ainda que se deva uma vez mais
mencionar que algo neste éxito se deve também a recuperagao do emprego ¢ a valorizagao salarial do periodo,
¢ inegdvel que as transferéncias condicionadas foram fundamentais para fazer com que, no meio desta década,
o pais tivesse reduzido o percentual de pobres de 23,3% em 2001 para 7% em 2014. Entre a populagio rural,
a redugao foi de 48,9% para 20,2%. No que diz respeito a extrema pobreza, a reducio foi de 8,3% para 2,5%
no mesmo periodo. Entre a populagio rural, a extrema pobreza caiu de 21,8% para 7,6% no mesmo periodo.
Os dados resultam de tabulagio especial do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) feita para
o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) (BRASIL, 2015).

Um segundo aspecto ¢ a contribui¢ao desse tipo de investimento ou gasto social para a dinamizagio de
economias locais em regioes rurais. Estimativas apontam que, para cada real transferido a estas populagoes
pobres, se gerava R$ 1,60 (um real e sessenta centavos) de movimento na economia local, a partir dos efeitos
de encadeamento impulsionados com gastos das familias. Repercutindo ideias jd formuladas décadas atras por
Amartya Sen, a politica social de combate a pobreza se convertia em dinamizador do crescimento econdmico
nestas regioes de débil atividade produtiva.

Um terceiro aspecto, na0 menos importante, é justamente a arquitetura institucional do programa. O
Cadastro Unico permitiu maior focalizagio e coordenagio em torno do puiblico-alvo. O grau de prioridade
conferido a iniciativa subordinou interesses particulares de dreas de governo a um objetivo estratégico
compartilhado. A divisao de tarefas entre governo central e governos municipais permitiu mobilizar recursos
que somente o poder central poderia articular, e uma capilaridade que apenas governos municipais poderiam
operar.
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Um quarto aspecto diz respeito a narrativa sobre a pobreza, agora tratada como tema multidimensional
e nao exclusivamente como problema de acesso a determinado nivel de ingressos monetarios. O alivio da
pobreza mediante transferéncias de renda era complementado com acesso a servigos sociais que permitiriam
enfrentar a privagio de capacidades fundamentais, também na direcio preconizada pela abordagem das
capacitagoes. E, finalmente, a estratégia de inclusao produtiva buscava fazer com que a dependéncia das
transferéncias condicionadas fosse entendida como uma posi¢ao de vulnerabilidade transitéria e que poderia
ser superada via inclusao nos mercados de trabalho ou via melhoria dos sistemas produtivos entre agricultores
familiares pobres.

Como em qualquer iniciativa bem-sucedida, entretanto, hd sempre desafios que restaram a superar e na
experiéncia brasileira nao foi diferente. Um quinto aspecto que se deve mencionar diz respeito justamente a
dificuldade experimentada com a estratégia de inclusio produtiva. Ela estava baseada em uma rota, segundo
a qual apds o alivio da pobreza mediante acesso as transferéncias de ingressos, condigdes basicas de vida e de
produgao seriam garantidas ao grupo familiar foco do programa: acesso a dgua, energia elétrica e assisténcia
técnica estavam entre estas condi¢des a serem viabilizadas por programas especificos. E, em um segundo
momento, um crédito de fomento deveria auxiliar esses agricultores a melhor estruturarem sua produgao para
alcancar a venda de excedentes. Finalmente, o acesso a programas de compras publicas serviria como estimulo
para estabilizar essa oferta, que poderia ser, posteriormente, ampliada para vendas diretas em circuitos curtos
ou outras oportunidades de mercado. Levantamentos realizados mostram, entretanto, que a oferta de servigos
para viabilizar essa sequéncia de investimentos como planejado raramente aconteceu (MELO, 2017). Houve
problemas de sincronizagao: em alguns casos o crédito de fomento chegou fora do tempo necessario para
viabilizar o plantio ou de forma desconectada da assisténcia técnica; nem sempre os agricultores incluidos
em programas de compras publicas como o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos ou o Programa Nacional
de Alimentagao Escolar foram aqueles que receberam o crédito e a assisténcia técnica. Isso porque, apesar
da tentativa de coordenacao, cada ministério responsavel continuava com seu calenddrio de execugio e com
prioridades regionais que dificultaram a articulacao intersetorial. Os problemas de coordenagio apareciam
também no que diz respeito a articulagio intergovernamental, porque o desenho e a coordenacio do
programa foram bastante centralizados, apesar da execuc¢ao decentralizada. E nesta descentralizagio, pouco
houve de didlogo ou diferenciagio em realidades locais especificas. O mesmo pacote era ofertado a todas
as localidades, que apontavam prioridades locais dentro daquele leque de opgoes de politicas. Além disso, a
inser¢ao produtiva requer certas capacidades com as quais governos locais raramente contam, dificultando a
coordenagao federativa ou intergovernamental. Para completar, oportunidades de mercado com programas
de compras publicas sao limitadas por defini¢ao, o que requereria formas de coordenagao entre Estado e
mercado que, no entanto, foram praticamente inexistentes. Tudo isso acabou por limitar as possibilidades de
inclusao produtiva das familias rurais, embora sua condicio de privagao tenha sido bastante melhorada com
os investimentos feitos, como j& mencionado.

Um sexto aspecto diz respeito A narrativa sobre a pobreza. Parte da sociedade brasileira, embora
reconhecendo os méritos do programa, passou a tomar como critério de sucesso a viabilizagao de
oportunidades permanentes de renda que diminuissem gradativamente a necessidade de transferéncias de
renda: a chamada “porta de saida” do programa. Essa retdrica deixa de lado um aspecto fundamental: diante
das caracteristicas do atual momento do capitalismo internacional, a pobreza e a exclusio tornaram-se
estruturais. Nao se estd mais no periodo de pleno emprego dos 30 anos gloriosos do pds-guerra do século
XX, como bem o demonstra a obra de Thomas Piketty (2015) e sua énfase na desigualdade crescente como
fendmeno intrinseco da economia internacional atual. E em tal quadro, a “porta de saida” ¢ uma porta
giratéria: aqueles que alcangam alguma oportunidade de emprego ou de mercado hoje tendem a perdé-
la amanha e, com isso, voltam a depender de transferéncias de ingressos. Embora nao se deva condenar e
naturalizar a dependéncia desse tipo de instrumento, ¢ preciso reconhecer que tais politicas e programas
serdo, doravante, permanentes, sob pena de ver o numero pobres aumentar ano ap6s ano. Este fator pode
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ser minimizado, desde que se encontre um novo estilo de desenvolvimento, diferente das duas narrativas
que foram experimentadas até aqui pelos paises latino-americanos. Isto ¢, nao sera via industrializa¢ao por
substituicao de importagdes, nem por via das exportagoes de commodities que a inclusao produtiva dos mais
pobres serd alcancada, posto que estas sao vias de crescimento econdmico altamente poupadoras de trabalho.
Sera preciso reinventar a economia dos paises e das regides rurais, tendo como vetores novas formas de uso
dos recursos naturais, uma diversificagio econdmica para além da agricultura, a valorizagao ¢ melhoria da
produtividade da produgao de pequena escala hoje em condigoes artesanais ou proximo disso, e atividades
econdmicas que possam ser motivadas justamente pelos investimentos sociais. Isso, no entanto, ainda nao
conformou uma narrativa com portadores e com peso social suficiente para influenciar o debate publico em
outra direcio.

Essas dificuldades enfrentadas pela bem-sucedida experiéncia brasileira também se fizeram presentes em ao
menos outras duas a¢oes muito relevantes no contexto latino-americano, levadas adiante pelos governos do
Peru e do México. No caso peruano, o Programa Nacional de Apoyo Directo a los Mas Pobres — conhecido
como Juntos — surgiu em 2005. Gragas ao periodo de sua criacao, foi possivel apoiar-se na experiéncia de
outros programas de transferéncias, dentre eles o Bolsa Familia. A criagao de Juntos, assim como no caso do
Brasil sem Miséria e do mexicano Prospera, envolveu a reunido de diversos programas sociais que jéd vinham
sendo implementados nos respectivos paises, dando-lhes melhor articulagiao e maior escala. O programa
previa a entrega de uma transferéncia direta as familias beneficiadas. Como contrapartida, beneficidrios
firmavam um “convénio de participagao”, prevendo frequéncia escolar minima para criangas e participagao
em determinados programas sociais.

Assim como na experiéncia dos outros paises citados, juntamente com a transferéncia de renda havia o
intuito em romper com a pobreza por meio do desenvolvimento de capacidades. Nos documentos oficiais se
menciona, entre elas, insercao produtiva com énfase em projetos de seguranga alimentar e em projetos que
aumentem a produtividade. Para isso, foram criados ou mobilizados programas que incidiam sobre este tema.

O primeiro esfor¢o envolveu a mobilizagio do Ministério de Agricultura peruano para que levasse
intervengoes produtivas aos lugares que recebiam beneficios do programa Juntos, o que nio alcangou
completo éxito. Como alternativa, foi criado um programa de inclusio produtiva dentro do préprio
Ministério do Desenvolvimento Social. O programa criado, Haku Wiay, tinha por objetivo fomentar o
desenvolvimento de capacidades ¢ o aumento da produtividade dos beneficidrios do programa Juntos e
foi implementado em localidades com alta incidéncia destes beneficidrios. Além do Haku Winay, outras
agoes de inclusao produtiva vinham sendo implementadas nos marcos do plano de diversificacao produtiva
¢ pela Estrategia de Desarrollo e Inclusién Social (ENDIS), porém, com baixo grau de coordenagio com
as acoes do Juntos, o que fez com que a mais destacada iniciativa no que tange a inclusio produtiva das
populagdes mais pobres continuasse sendo o Haku Wifay. Magnani (2016) sumariza os quatro principais
componentes do programa: o primeiro componente incentiva o fortalecimento e consolidagao dos sistemas
de produgao dos agricultores familiares, com oferta de um pacote de assisténcia técnica que, por sua vez,
coloca énfase no melhoramento dos sistemas de produgao familiar com a adogao de inovagoes tecnoldgicas
de baixo custo, flexiveis e adequadas ao meio. Para alcancar o objetivo proposto, ainda sao entregues insumos
para produgao, como animais de pequeno porte, materiais ¢ equipamentos de sistema de dgua, cultivos de
hortalicas, adubos. O segundo componente engloba a¢des para auxiliar na melhoria da situagao domiciliar
dos beneficidrios. Neste quesito, sio desenvolvidas atividades de assisténcia técnica para melhoramento da
condi¢ao da habitagio e para auxiliar na adogio de praticas sauddveis de armazenamento, preparagao e
consumo de alimentos. Sao providas, também, a constru¢ao de cozinhas melhoradas e médulos de captagao
de 4gua e manejo de residuos sélidos. O terceiro componente do programa tem a intengao de auxiliar a
promocao de negdcios rurais inclusivos. Neste quesito, sao feitas chamadas nas quais agricultores familiares
beneficiados devem competir por financiamento de seus planos de negécios, que, por sua vez, devem ser
orientados ao desenvolvimento do mercado local. Os Comités Locales de Asignacién de Recursos (CLAR)
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ficam responsaveis por avaliar propostas apresentas e elegem os ganhadores, que receberio recursos para
financiamento de assisténcia técnica especifica e para a compra de insumos e equipamentos de baixa escala.
O quarto e ultimo componente fomenta capacidades financeiras, mediante promogao de informagio ¢
conhecimentos bésicos acerca do sistema financeiro. Neste componente, sao desenvolvidas atividades de
capacitacao a populacio beneficiada ajudando-a no uso consciente de instrumentos financeiros como contas
bancérias, contas poupanga, entre outros.

Escobal e Ponce (2016) em avaliagao das tentativas de articular protecio social ¢ inclusio produtiva na
iniciativa peruana destacam alguns aspectos. Primeiramente, a melhoria das condi¢oes de infraestrutura das
casas levou a um considerdvel aumento no nivel da condi¢ao de vida das familias. Vérios indicadores de
bem-estar associados a esta melhoria incidem sobre privagoes fundamentais sobretudo na satude, atestando
que houve grau satisfatério de atendimento a dimensoes da pobreza que vao além da renda. Em segundo
lugar, apesar da dificuldade do programa em lidar com a heterogeneidade da pobreza e dos territdrios
onde ¢ implementado, buscou-se um desenho flexivel no qual um “menu” de servigos podia ser escolhido
pela comunidade atendida. Sobre este tema, ainda, houve adaptagiao do Haku Wifay para a realidade da
Amazoénia, por meio da iniciativa Noa Jayatai. Porém, como mostram os autores, o programa nao deveria
atender apenas as diversidades do territdrio mas também as diversidades de interesse dos beneficidrios:

[...] se debe reconocer que, em intervenciones como Haku Winiay, se tiene que trabajar com poblaciones sumamente heterogéneas,
a pesar de que compartan altos niveles de vulnerabilidade y uma baja dotacion de activos. Es necessdrio aceptar, por ejemplo, que
el objetivo para algunos hogares es reducir su vulnerabilidad y alcanzar mayores niveles de segquridad alimentaria. Dadas las
capacidades existentes y la base exigua de actiovs de este grupo, exigir que ellos alcancen metas de mejora em los ingresos monetdrios,
generados a partir de la venta en el mercado, podria ser poco realista e, incluso, contraproducente. (Escobal; Ponce, 2016, p. 189).

O terceiro aspecto a considerar, em termos de ingressos, conforme apontam os autores, ¢ que atividades
vinculadas ao primeiro componente do programa — fortalecimento e consolidagao do sistema de produgao
familiar — permitiram um incremento da produgao agricola e pecudria tanto para autoconsumo como para
venda. O estudo indica ainda que 80% dos ingressos das familias tratadas na amostra conseguiam ingresso no
mercado de trabalho. Entre 2013 ¢ 2015, ou seja, durante a implementagao do Haku Winay, realizou-se uma
mudanca no padrio de ingresso das familias estudadas: houve incremento de 7% nos ingressos ao mercado de
trabalho auténomo em geral e aumento de renda a partir de atividades independentes vinculadas a servigos,
comércio, atividades artesanais. Ademais, apontam que os préprios beneficiados verificaram melhoria de
ingresso: 67% das familias tratadas na amostra do estudo reconhecem que seus ingressos tém melhorado
durante os ultimos anos e 68% consideram que os ingressos no mercado de trabalho em seu povoado tém
melhorado consideravelmente. O quarto aspecto parece ser o ponto mais sensivel da atuagao do Haku
Wifnay. Como aponta Magnani (2016), o projeto em questao foi desenhado para ser implementado em zonas
onde a cobertura do programa Juntos ¢ importante, buscando aproveitar sinergias de ambos para reduzir
a vulnerabilidade das familias mais pobres. A autora aponta que, ao final de 2012, a presenca de Juntos e
Haku Wifay em uma mesma drea de atuagdo era substantiva: 60,8% das familias eram beneficiarias dos
dois programas. Porém, citando a ex-ministra da 4rea social, Carolina Trivelli, aponta que a coordenagao de
ambos deixou a desejar, revelando éxito parcial: em suas palavras, “/...] mds que programas articulados fueron
programas que concurrieron en el mismo lugar” (Magnani, 2016, p. 27).

No caso mexicano, o programa de transferéncia de renda surgiu em 1997, com o nome PROGRESA
(Programa de Educagio, Saude e Alimentagio), cujas agdes inicialmente abrangiam apenas 300 mil familias
(MAGNANTI, 2016). Em 2002 o programa foi ampliado, mudou de abrangéncia e foi renominado como
Oportunidades. Em 2014, houve nova ampliagio e passou a ser chamado PROSPERA - Programa de
Inclusao Social, articulando e coordenando diversas politicas sociais, incluindo inclusao produtiva. Assim
como nos programas ja mencionados dos casos brasileiro e peruano, a familia beneficiada tem de cumprir
contrapartidas na drea da satde e educagio. Os beneficios ¢ apoios do programa abrangem diversas 4reas,
coerente com um enfoque multidimensional, como educagio, assisténcia, alimentagao e satide. Como
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relata Magnani (2016), uma das maiores novidades do PROSPERA foi a tentativa de articular iniciativas
voltadas a inclusiao no mercado de trabalho, inclusio financeira e inclusao produtiva. A inclusao produtiva
mexicana, assim como a brasileira, tem como propdsito incrementar a transferéncia de renda mobilizada pelas
politicas sociais com o desenvolvimento econdmico e produtivo das familias. Da mesma forma, portanto,
a estratégia mexicana busca coordenar programas por meio do acesso prioritario a mais de uma dezena de
iniciativas: Programa de Apoyo para la Productividad de la Mujer Emprendedora; Programa de Apoyo a
J6venes parala Productividad de Futuras Empresas Rurales; Programa de Productividade Y Competitividad
Agroalimentaria; Programa Opciones Productivas; Programa del Fondo Nacional para el Fomento de las
Artesanias; Fondo para el Apoyo a Proyectos Productivos en Nucleos Agrarios; Programa de Fomento a
la Agricultura; Componente Acceso al Financiamiento Productivo y Competitivo; Programa Integral de
Desarrollo Rural; Programa para el Mejoramiento de la Produccién y Productividad Indigena; Programa
de Fomento a la Economia Social; Bécate; Fomento al Autoempleo, el Fondo Nacional del Emprendedor y
Programa para la Constitucién y Operacién de Unidades e Promocién de Crédito de Garantias Liquidas y
Reduccién de Costos de Acceso al Crédito. Estes programas sao geridos por distintos ministérios: a Secretaria
de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa), que gerencia seis programas; a
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu), com dois programas; a Sedesol (Secretaria
de Desarrollo Social Sedesol), também com dois programas, além da Secretaria de Trabajo y Previsién Social
(STPS) e da Secretaria de Economia (SE).

Para Naude et al. (2017), a questio da coordenagio dos programas mexicanos nao foi satisfatoriamente
resolvida: ¢ preciso coordenacio de programas dentro e entre distintas dreas do governo federal, regional
e municipal para evitar duplicidade de apoios, estabelecer regras de operagao que definam precisamente
publico potencial, publico-alvo e abrir a efetiva possibilidade de que o acesso a distintos programas se dé de
forma complementar aos beneficidrios. Foi pensando nisso que se langou, em 2014, a ideia de um programa
especifico nos marcos do PROSPERA, o Programa Territorios Productivos (Berdegué ez al., 2015). O
desenho desta iniciativa previa, em primeiro lugar, uma organizacao e articulagio das iniciativas a partir de
um territério definido com base em critérios funcionais, a partir da unidade formada por uma trama de
deslocamentos da populagio local em um espago determinado formado por diferentes municipalidades e com
certa regularidade. Trés componentes conformavam a iniciativa: organiza¢ao e mobiliza¢ao da populacio
local; fortalecimento de sua base produtiva; e articulagao de demais programas e iniciativas. Trata-se de
experiéncia ainda recente, mas com o mérito de buscar conectar formas de inser¢ao social e de inser¢ao
produtiva, articulando-as sob um explicito enfoque territorial.

Essa breve recuperagio da trajetdria recente das politicas de combate & pobreza permite inferir um
conjunto de aspectos que deveriam ser considerados em iniciativas futuras, listados esquematicamente a
seguir. Juntos, estes aspectos, listados a seguir, formam uma espécie de consenso bésico sobre ligoes aprendidas
nas tltimas duas décadas ou mais:

Enfoques unidimensional, multidimensional e relacional — O contraste entre a evolugio das abordagens
tedricas e das abordagens praticadas pelas politicas publicas evidencia que ainda ha espago para transformar
os achados das pesquisas ¢ do conhecimento acumulado sobre como enfrentar a pobreza em inovagoes de
politicas ptiblicas. Apesar da énfase nas transferéncias condicionadas de renda, muitas iniciativas ja transitam
por um enfoque multidimensional, agregando outras dimensoes aos programas de combate 4 pobreza. Em
especial, trés aspectos poderiam ajudar na transi¢io em dire¢do ao que se estd chamando aqui de enfoque
relacional: a) maior didlogo com os modos de vida das populagdes rurais no préprio desenho das politicas
publicas, para além da ideia de deixar as populagoes locais que “escolham” entre um menu de politicas; b)
maior énfase nas articulagoes entre pobreza e desigualdades, posto que a condigao de pobreza nao ¢ absoluta
¢ sim relativa as distncias perante outros grupos sociais no acesso a oportunidades; ¢) busca pela superagio
de um conjunto de dicotomias, em especial aquelas que marcam a dimensio econdmica e a dimensao social,
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aquela relativa A separagio entre estas duas dimensoes e a dimensao ambiental, ¢ ainda a que envolve o
universo rural e o urbano.

Diferentes rotas de saida da pobreza — A ideia de rotas de saida da pobreza jd ¢ um avango em relagao
a simples oferta de pacotes de apoio a populagao-alvo de politicas e programas. Ela indica a necessidade de
certa cumulatividade e sequenciamento nos apoios providos por politicas publicas. Porém, ainda hd pouca
inovagio em torno do desenho de diferentes rotas, de forma a permitir maior aderéncia a diversidade dos
modos de vida das populagoes rurais ou a diversidade de contextos territoriais em que estao inseridas. De
forma esquemadtica, pode-se afirmar que hd ao menos cinco distintas rotas que podem ser operadas por
programas e politicas ptblicas: a) A rota estabelecida desde politicas setoriais tradicionais: envolve a entrada
junto aos beneficidrios utilizando a porta das politicas agricolas e agrarias. Faz sentido justamente entre os
que ja sao beneficirios deste tipo de instrumento. E, a partir deles, podem ser mobilizados outros programas
¢ outras 4reas. b) A rota estabelecida desde politicas sociais: envolve a entrada junto aos beneficidrios dos
programas de transferéncias condicionadas de ingressos. A partir deste apoio destinado ao alivio da pobreza,
pode-se desenhar um caminho de consolidagao e uma melhor estruturagao das estratégias de vida destes
grupos familiares. ¢) A rota estabelecida desde politicas territoriais: envolve a entrada junto a populagio
local desde um projeto desenhado com caracteristicas territoriais, para uma regiao, uma bacia hidrogréfica
ou de emprego, a drea de influéncia de um grande projeto, atividade econdmica ou obra de infraestrutura. d)
A rota estabelecida desde politicas de conservagao ambiental: em alguns territérios os projetos estratégicos
de superagao da pobreza terdo de ser associados a formas efetivas de conservagao ambiental; ainda que esta
deva ser uma dimensao presente em todas as demais rotas, em certos casos a conservagao, em si, de uma
determinada base de recursos ¢ que deverd ser base de todas as demais iniciativas; ) A rota estabelecida
desde projetos especiais de interesse do conjunto da sociedade de um pais: esta rota envolve a articulagao
de vérios instrumentos e recursos em torno de uma iniciativa que mobilize uma espécie de ideia for¢a; por
exemplo, a ideia de sistemas agroalimentares saudaveis pode ser uma motivadora e catalizadora de atores,
energias e recursos capazes de mobilizar a saida duradoura da pobreza de amplos contingentes populacionais.
O importante ¢ que estas rotas no sejam vistas como caminhos totalmente separados. E, em cada um deles,
um conjunto de critérios devera estar presente. Sao apenas caminhos diferentes para poér em movimento
uma mesma concepgio e um mesmo enfoque relacional, como dito anteriormente. E claro que instrumentos
presentes em uma rota podem ser mobilizados em outra. Trata-se, isso sim, de pensar diferentes composi¢oes
a partir de motivadores distintos e mais aderentes aos modos de vida e aos conflitos e bloqueios vividos por
grupos sociais especificos, em vez de uma tnica e linear rota de superacao da pobreza.

Temas sensiveis 1: Seguranga alimentar e agricultura sustentavel — Pode-se elencar uma grande variedade
de temas sensiveis, isto ¢ que requerem a atencio ao mobilizar capacidades e formar uma nova narrativa
sobre a supera¢do da pobreza rural na América Latina. Um deles, sem duvida, envolve seguranga alimentar
e agricultura sustentdvel. De um lado, ha a fome e a desnutricao; de outro, a obesidade. Sao extremos
que se tocam e resultam da inabilidade das sociedades latino-americanas em mobilizar sua significativa
disponibilidade de recursos naturais para satisfazer de forma saudével as necessidades alimentares de seus
cidadaos. Uma transicao em dire¢ao a modelos mais sauddveis e sustentdveis de alimentagio nio serd
resultado de politicas de nicho. Serd preciso redesenhar um conjunto de aspectos culturais, institucionais
e tecnoldgicos. Mas nao hd davida de que aqui reside grande oportunidade de mobilizar recursos, com a
vantagem adicional de que esta pode ser uma das bases das rotas mencionadas.

Temas sensiveis 2: Integracao entre protecao social, prote¢ao ambiental e inclusao produtiva — Até aqui
governos de diferentes paises vém buscando, ainda sem sucesso eloquente, formas de aproximar instrumentos
de protecio social de instrumentos de inclusao produtiva. Seria preciso adicionar aqui um terceiro desafio:
articular aos dois anteriores os instrumentos de prote¢ao ambiental. A literatura mostra que a dimensao
ambiental ¢ insepardvel das duas anteriores. Mais ainda quando se considera o tipo de transi¢ao tecnoldgica
que as sociedades latino-americanas terdo de fazer no decorrer deste século XXI para fazer frente as
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mudancas climéticas. Outro aspecto ainda diz respeito a potencialidade econdmica dessas formas inovadoras
de promover a conservagiao ambiental. Tudo isso ¢ razio mais do que suficiente para que se busque esta
tripla articulagao. Ela significa uma necessidade pratica, uma oportunidade diante do novo contexto, e seria
totalmente coerente com a retérica dos ODS e da Agenda 2030 em uma perspectiva de por em prética a
interdependéncia entre os diferentes objetivos ali mencionados.

Temas sensiveis 3: desigualdades territoriais em infraestrutura basica — A integra¢io social e produtiva das
familias rurais pobres depende nao apenas dos atributos internos do grupo familiar e de suas capacidades.
Depende também de condi¢oes externas como acesso ao financiamento e equipamentos sociais. Nao ha
projeto produtivo ou transferéncias de ingressos que possam lograr a superagao duradoura da pobreza
em um ambiente social no qual a oferta destes equipamentos sociais guarda enorme distincia em relagao
aos niveis encontrados em regides urbanas ou de maior dinamismo. Os paises latino-americanos deveriam
estabelecer um pacto pela superagiao da pobreza rural que previsse, no intervalo de quatro ou cinco mandatos
presidenciais, equalizar as condic¢oes de oferta de um conjunto de equipamentos sociais nos distintos
territdrios de cada pais. Em pleno século XXI, ¢ inconcebivel que alguém esteja condenado a ter menos anos
de estudo ou menor expectativa de vida apenas por nascer em uma regiao rural e nao nas zonas urbanas mais
dinimicas.

Temas sensiveis 4: abordagem territorial — Usar uma abordagem territorial nao ¢ apenas questao de
delimitar uma escala de implementagao e gestao de politicas e programas, como se faz usualmente. Territério
¢ mais que espaco de aplicagio de recursos. E uma unidade que precisa ser mobilizada e transformada.
Todos os aspectos mencionados anteriormente reforcam a necessidade de mobilizar investimentos que nao
se limitam a agricultura ou mesmo aos agricultores. Em vez disso, ¢ necessdrio mudar o ambiente social,
econdmico e ecoldgico em que os agricultores estao inseridos e as ligagdes rural-urbano. Em outras palavras,
hd uma dimensio de escala (¢ necessdrio que as iniciativas se voltem ao ambiente interno e externo as
unidades produtivas de agricultores); e, nesta escala mais ampla, deve-se buscar atuar sobre aquele conjunto
de interdependéncias que dao sentido e coesao interna a um territério. Superar a pobreza em territdrios
de expansao da fronteira agricola exige instrumentos diferentes daqueles usados em territérios de dinAmica
antiga ¢ ja consolidada. O mesmo vale para dreas préximas ou distantes de centros urbanos. Ou para
territérios com forte ou fraco dinamismo econdmico. Territdrios importam e precisam ter esta importancia
traduzida em maior tipificagao das iniciativas de acordo com distintas conformagdes das configuracgoes
territoriais de um pais (FAVARETO et al., 2015).

Temas sensiveis 5: as formas de coordenagio — Nada do que foi mencionado serd possivel se nao houver
atencio especial ao tema das formas de coordenacio entre politicas, entre niveis de governo e entre atores
publicos e privados. Se os problemas que envolvem as popula¢oes rurais tém um cardter multidimensional,
¢ precisamente a capacidade de articular e coordenar esfor¢os empreendidos em diferentes dreas o que
representa o maior desafio para abordar esses problemas de forma eficiente. E aqui que tém sido encontradas
as maiores dificuldades, como aponta a literatura, para por em prética tanto a abordagem territorial como
um enfoque relacional das politicas de combate a pobreza e de desenvolvimento rural.

Esses elementos aqui selecionados e sublinhados se baseiam na experiéncia recente de politicas praticadas
em paises latino-americanos. Mas ha ainda um agravante: nos anos mais recentes nesta segunda década
do século, mesmo aquilo que vinha dando certo ¢ levando a uma progressiva melhoria nos indicadores
econdmicos e sociais entre a populagio mais pobre da regido parece estar perdendo f6lego. Publicado em fins
de 2017, o “Relatério Estado da seguranga alimentar e nutricional no mundo”, publicado pela Organizagio
das Nagoes Unidas para Agricultura e Alimentagio (FAO, 2017) mostra que, apds mais de uma década
de diminui¢io, a fome voltou a crescer e afeta, hoje, 11% da populagio mundial. Sao 815 milhoes de
pessoas, cronicamente, subnutridas. O documento aponta que a situagio piorou dramaticamente na Africa
subsaariana e nas por¢oes sudeste ¢ oeste da Asia, em decorréncia de conflitos e fenémenos climéticos que
geraram secas prolongadas e enchentes. Para a América Latina, embora com menor gravidade, o quadro
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nao ¢ reconfortante. A estabilizacio ou redugio nos precos das commodities agricolas posteriormente a
crise financeira internacional de 2007/2008 afetou a capacidade fiscal dos Estados nacionais que dependem
fortemente deste setor para suas economias e, com isso, houve descontinuidade de programas e politicas
de combate A pobreza. Somente no Brasil, dados do Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE,
2017) apontam que, depois de longo periodo de melhoria nos indicadores, 4,1 milhoes de pessoas entraram
em condi¢io de pobreza, somente em 2015 (IPEA/Pnud/FJP, 2017), o que devera repercutir nos niveis de
seguranca alimentar nos anos subsequentes. Este ¢ o mais claro indicativo de que o enfrentamento da pobreza
hoje precisa ser feito em bases diferentes do que vinha ocorrendo nos anos anteriores.

O CONTEXTO ATUAL E O QUE SE PROJETA PARA O FUTURO DAS POLITICAS DE COMBATE A
POBREZA RURAL NA AMERICA LLATINA

O novo contexto latino-americano de combate 4 pobreza, nos fins da segunda década do século XXI, ¢
marcado por a0 menos trés aspectos que tornam as condigoes de enfrentamento deste tema substantivamente
distintas daquelas vistas no periodo anterior, a primeira década do século, na qual se experimentou
significativos progressos. Sao eles: a) o baixo crescimento econdmico e a menor perspectiva de inclusio pelo
mercado de trabalho; b) a maior restri¢ao fiscal com menor disponibilidade de recursos para transferéncias
diretas e para amplia¢io da infraestrutura social; ¢) o fato de que agora se trata de chegar ao chamado nucleo
duro da pobreza. Esta mudanga de contexto nao representa algo extraordinario. Em vez disso, ela é reveladora
de um conjunto de tendéncias em curso que reposicionam as condigoes de superar bloqueios histéricos da
formagao social e espacial dos paises latino-americanos.

Ao longo da histéria duas grandes utopias transformadoras guiaram os modelos de Estado e de
desenvolvimento: um se apoiava na ideia de especializagao baseada em vantagens comparativas, na qual
o aproveitamento dos recursos naturais via exportagao de matérias primas e produtos primérios ocupava
lugar de destaque; outra buscava a superagao desta condi¢ao de exportadores primarios via substitui¢ao de
importagdes, o que permitiria a industrializa¢ao e, com isso, o enriquecimento das sociedades locais. As duas
vias estiveram presentes, com diferentes graus de combinagéo, nas estratégias dos governos progressistas que
marcaram o panorama latino-americano no comego deste século, nos marcos dos quais houve forte redugao
da pobreza. Mas as transformagées do capitalismo internacional mostram que estas duas utopias nao podem
mais ser mobilizadas em pleno século XXI da mesma forma. A inser¢ao internacional via exportagio de
commodities tende a condenar os paises a uma posicao periférica, uma vez que as condi¢des de troca na
economia internacional, cada vez mais marcada por alta intensificagao tecnoldgica, dificilmente permitira
que se rompa o fosso que separa as nagoes mais ricas e industrializadas daquelas dependentes da importagao
de tecnologias e bens industrializados. Isso, mesmo em um contexto em que o crescimento internacional
serd puxado pela Asia, compradores dos produtos primarios latino-americanos. O arrefecimento da alta das
commeodities bem o demonstra. Em tal condico, fica dificil pensar em como financiar a modernizagao da
infraestrutura, politicas sociais de combate a pobreza ¢ promogio do bem-estar, ou mesmo a reconversao
produtiva. A inser¢ao internacional via exporta¢ao de bens de consumo de massa manufaturados encontra
uma dupla dificuldade. Por um lado, este espago foi ocupado por parte dos paises asiaticos que, embora nao
tenham saido na frente, como a Coreia do Sul ou a China, rapidamente alcan¢aram uma posi¢ao de destaque
nas exportagoes industriais, ocupando a posi¢ao deixada pelos paises mais ricos do mundo, cujas economias
agora sao puxadas pelo setor financeiro e de servigos. Por outro lado, mesmo uma forte industrializagao tende
a ndo gerar impacto semelhante ao visto cinco ou seis décadas atrs na incorporagao de trabalho, em fun¢ao
do crescente uso de tecnologias poupadoras do emprego de mao de obra humana. Diante disso, os paises
latino-americanos estao confrontados com a necessidade de repensar as vias de seu crescimento econdmico
e de superagao de seus bloqueios histéricos.
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Além destas mudancas econdmicas de fundo, as mudancas demogrificas do mundo contemporineo
tendem a reforgar tais tendéncias, uma vez que o crescimento populacional deve se concentrar justamente na
Africa e Asia, onde estio os maiores contingentes de pessoas pobres. A incorporacio destas pessoas na vida
econdmica e social tende a demandar ainda mais minérios, proteinas € outros géneros que irdo empurrar as
economias latino-americanas na dire¢o de ainda maior primariza¢ao. Com o agravante de que agora nao se
terd, possivelmente, a mesma alta de pregos verificada na década passada.

Um terceiro campo de mudancas envolve a questao climatica. Ela afeta negativamente a condi¢ao dos
paises latino-americanos de, a0 menos, duas formas. Mudangas climéticas globais estao alterando as condigoes
de produtividade de outros paises, introduzindo novos players no mercado internacional, o que pode afetar
a competi¢do com a regido. Além disso, essas mesmas mudangas afetam duramente as populagoes rurais
pobres da América Latina, pois alteram a base de recursos naturais de que estas comunidades dependem
historicamente para manter seus modos de vida: tem havido uma crescente erosao da biodiversidade em
muitas partes da regiao, menor disponibilidade de recursos hidricos, altera¢ao no regime de chuvas, tudo isso
com impactos diretos para os que se encontram sob maior vulnerabilidade. No caso brasileiro o aquecimento
e as alteracoes pluviométricas na Amazonia e no Semidrido, justamente onde se concentra a populagio rural
mais pobre, tende a ser dramatica, mesmo em um quadro de reducao das emissoes de gases estufa.

Nem tudo se resume a impactos negativos, contudo. Nos trés dominios, também se abrem possibilidades,
mas que ainda esperam uma retdrica adequada para serem mobilizadas e transformadas em estratégias de
desenvolvimento. Sob o 4ngulo das mudancas econémicas, hd oportunidades que podem ser aproveitadas.
Nunca os indices de escolaridade estiverem tao elevados como agora, apesar de todo o déficit que ainda resta
por superar nos paises latino-americanos. Em muitas familias pela primeira vez se supera o analfabetismo. E
nao ¢ desprezivel o contingente de jovens rurais que chegam ao ensino médio e a universidade. Isto significa
uma ampliacdo enorme das possibilidades e da produtividade destas pessoas, para além do acesso a um
direito basico e fundamental. Da mesma forma, a conectividade das regioes rurais com as regides urbanas
nunca foi tao expressiva, seja a conectividade fisica — com extensao das estradas até regioes mais distantes
e expansio de veiculos de pequeno porte como motocicletas ou pequenos 6nibus — seja a conectividade
virtual — com expansao das redes de energia elétrica, telefonia, telefonia celular e internet —, o que significa
toda uma integracao de mercados potenciais e acesso a informagiao que pode ser mais bem aproveitada pelo
desenho de politicas de crescimento econdémico e de interiorizagao de investimentos. Para que nio pareca
mera retérica, muitas redes de supermercado e outras redes comerciais estdo se expandindo fortemente em
diregao a essas regiodes interioranas. Sob o Angulo demogrifico, em muitos paises se estancou o éxodo rural
e as grandes metrdpoles deixaram de ser o tnico destino para quem precisa acessar bens e servigos ou o
mercado de trabalho, criando novas tramas territoriais, com importincia crescente de uma rede interiorizada
de cidades médias. Além disso, diminuiu fortemente a taxa de fecundidade e muitos paises se encontram
hoje na condi¢ao que os demdgrafos costumam chamar de bonus demogréfico, aquela na qual a populagao
em idade ativa supera os que precisam viver na dependéncia de transferéncias governamentais. Esta janela
demografica, no entanto, nao fica aberta durante muito tempo; portanto, é preciso aproveita-la. Durante
os anos 1970, era comum ouvir a expressao “primeiro ¢é preciso fazer o bolo crescer, para depois distribui-
lo”. A estabilizagao demogrifica dos paises latino-americanos, prevista para os proximos anos, faz com que
pela primeira vez na histéria o nimero de pessoas para comer o bolo fique estével, enquanto o bolo tende
a continuar a crescer, mesmo que em ritmo mais modesto. Isto traz, mais uma vez, para o centro do debate
publico o tema da desigualdade — como serd distribuido o bolo que continuara a crescer? Sob o 4ngulo
ambiental, por fim, muitos autores como Abramovay (2012, 2017) apontam que este século serd palco de
grande transi¢ao nas formas de uso dos recursos naturais. O forte crescimento das energias renovaveis ja é
um indicio disto. Toda a aten¢ao que vem sendo direcionada as mudangas climaticas, idem. Esse tipo de
transformacao ird atingir, ou j4 vem atingindo, os setores mais tradicionais da economia mundial: ¢ cada
vez mais recorrente a busca por formas de producio com menor impacto na agricultura, ou a pesquisa por
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novos materiais e fontes de energia na indudstria de manufaturados. Também avanca enormemente a chamada
economia criativa ou a economia informacional. Os paises latino-americanos sio dotados de trunfos ainda
pouco aproveitados, tanto para a geragao de energias, como na exploragao do potencial da biodiversidade, ou
no campo dos chamados servicos ambientais. Af esta uma oportunidade sem igual, mas que ainda vem sendo
tratada de forma muito pontual e periférica nas estratégias de desenvolvimento dos paises. Mais ainda, trata-
se de um potencial que pode, justamente, vir a beneficiar os mais pobres, jd que ¢ nas regides rurais que se
encontram boa parte desses recursos vitais para a nova economia do século XXI.

A TITULO DE CONCLUSAO — QUE DESAFIOS SE COLOCAM E POR QUE CAMINHOS E POSSIVEL
EQUACIONA-LOS?

Como se tentou demonstrar nas se¢des anteriores, as politicas e os programas de combate & pobreza nos
paises da América Latina tiveram algumas caracteristicas que podem ser assim resumidas: a) Apostaram
nas transferéncias condicionadas de renda como a principal e mais rapida via para o alivio da pobreza, e
tiveram bastante éxito; b) Trataram de agregar a oferta de bens e servicos publicos destinados a superar
privagdes de capacidades fundamentais como o acesso 4 educagio ou a condi¢oes minimas de saude, no
que também apresentaram resultados expressivos. Pelo lado das dificuldades, também alguns tragos sao
facilmente identificaveis: a) Em muitos casos a superagio da condi¢ao de pobreza foi ténue ¢ o contexto
recente de baixo crescimento econdmico e crise fiscal ja se traduz em volta do crescimento da fome e da
pobreza; b) Embora tenha sido ofertando um amplo leque de politicas, houve fragil coordenagio e articulagao
entre elas, no mais das vezes deixando-se as populagoes locais que indicassem prioridades em um menu de
programas implementados de forma relativamente estanque. Ora, uma politica que nao ¢ desenhada para
ser coordenada dificilmente permite que esta integracio seja feita pelos seus beneficidrios; ¢) H4, portanto,
enorme fragmentagao e baixa adaptabilidade das estratégias de combate a pobreza a contextos especificos. De
tudo isso resulta que nao se trata, doravante, de somente retomar ou continuar fazendo o que vinha sendo
feito até aqui. Inicialmente, pelas insuficiéncias mencionadas; em segundo lugar, pela mudanca de contexto
dos anos mais recentes marcados por menor crescimento econdmico e crise fiscal; por fim, pelo fato de que o
percentual ainda nao revertido da pobreza rural representa o chamado nucleo duro da pobreza, para o qual
¢ preciso estabelecer intervengoes e agoes ainda mais robustas. A sintese ¢ clara: é preciso seguir inovando e
dar inicio a uma nova geragio de politicas de combate & pobreza, que seja capaz de valorizar os acertos da
geragao que vem sendo implementada, mas que consiga ir além dela, apoiando-se nos aprendizados gerados
pela prépria experiéncia, pelo conhecimento acumulado sobre formas de enfrentamento da pobreza, e pelo
entendimento do que muda nos marcos dos anos vindouros. Por onde, entio, operar politicas de combate a
pobreza na diregao da mudanga desejada?

Em primeiro lugar, ¢ preciso traduzir estes fragmentos de mudanga em uma nova narrativa. Isso implica,
antes de tudo, reposicionar o tema da pobreza nas estratégias de desenvolvimento e nas prioridades de
aloca¢ao do fundo publico nos paises latino-americanos. Neste reposicionamento, o fundamental ¢ que
até hoje a pobreza foi vista como um efeito colateral ¢ momentineo dos processos de desenvolvimento,
algo que poderia ser superado incluindo as pessoas nas tendéncias econdmicas em curso. Algo distintivo,
que marca a etapa atual do capitalismo contemporaneo, ¢ que pobreza e desigualdade se tornaram temas
intrinsecos e inseparédveis ao préprio estilo predominante de desenvolvimento, tanto em fungao do alto grau
de incorporagao de tecnologias poupadoras de trabalho — portanto, restritivas a inclusao social —, como em
funcio da financeiriza¢ao das economias como motor do crescimento, sem a necessidade de investimento
na produgao e, pois, na incorporagao de trabalho. Qual ¢ a consequéncia desta constatagao? Lutar contra
a pobreza sem questionar o estilo de desenvolvimento é como enxugar gelo. Em vez das narrativas de
desenvolvimento baseadas na especializagao apoiada nas vantagens comparativas da producao de commodities
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ou na simples industrializagao, ¢ preciso pensar em modelos por meio dos quais superar condigoes de privagao
pode (e deve) ser um dos motores do crescimento econdmico dos paises latino-americanos.

Essa nova narrativa precisa, no entanto, se traduzir em uma estratégia, sob pena de limitar-se & mera
retorica especulativa. E quais devem ser os elementos desta estratégia? Ao menos trés aspectos podem ser
mobilizados:

a) Enfoque relacional operado sob uma abordagem territorial — O enfoque relacional tem um duplo
sentido: sob o 4ngulo analitico, ele ¢ uma matriz para um quadro operatério que poe em relagio as
diversas dimensoes da realidade que foram mencionadas buscando as causas existentes entre elas, isto
¢, a natureza do objeto em questdao — nesse caso, a pobreza ¢ a necessidade de sua superagio — nao
pode ser apreendida ou problematizada separando-a das suas relagdes com outros objetos ou tomando
isoladamente algumas de suas dimensées (Bachelard, 1999); sob o angulo normativo, tal postura
analitica se traduz na necessidade de operar com um conjunto de temas criticos a partir do tratamento
afirmativo de suas interdependéncias, entre os quais estao: integragio entre investimentos sociais,
produtivos e de conservagiao ambiental; superacio da dicotomia rural e urbano; trato afirmativo da
diversidade de modos de vida e de caracteristicas territoriais desde o desenho das politicas, e nao
somente em sua implementagao; indissociabilidade entre enfrentamento da pobreza, da desigualdade
e estilos de crescimento econdmico.

b) Organizar os elementos do enfoque relacional e de uma abordagem territorial segundo uma visio de
longo prazo e baseada em novas vantagens comparativas — Isso significa que as prioridades ¢ metas
devam ser pactuadas em uma perspectiva que vd além de um mandato governamental, alcangando um
horizonte de 15 a 20 anos. Estas metas deveriam ser estabelecidas de maneira progressiva, de forma
que possam ser acompanhadas ¢ monitoradas desde o curto prazo. Elas devem sinalizar um caminho
inovador de desenvolvimento, com base nao nas velhas vantagens comparativas, como terra e mao de
obra barata, mas sim das novas vantagens comparativas, por exemplo, a biodiversidade ¢ a diversidade
cultural, o potencial do mercado consumidor interno se devidamente ativado, a disponibilidade
de recursos naturais que podem ser usados em bases renovaveis, a urbaniza¢io descentralizada, os
mercados dispostos a remunerar a conservagao ¢ a eficiéncia ambiental.

c) Diminuicio das brechas territoriais — Um pacto pela paridade entre regides ¢ territérios em cada
pais ¢ fundamental para dar a todos as mesmas condicoes bésicas de superacao de suas restrigoes.
No intervalo de uma geracio indicadores basicos — como a mortalidade infantil, a expectativa de
vida, a escolarizagio - terdo de ser garantidos por meio da dotagao de infraestrutura social adequada.
Obviamente servicos de maior complexidade somente podem ser ofertados em centros urbanos
maiores. Mas todos os territérios deveriam ser objeto desse pacto pela paridade nas condigoes
fundamentais de bem-estar. Aqui, mais uma vez, as caracteristicas do combate & pobreza podem se
transformar em um trunfo em fun¢io da economia de custos relativos, j& que pode ser mais barato
prover certos servi¢os em zonas rurais do que em zonas urbanas.

Por fim, ¢ preciso responder como operacionalizar esta estratégia. Trés aspectos a0 menos merecem
aten¢ao: 1) Criagdo de novos marcos legais ¢ institucionais — Como se sabe tio importante quanto as
institui¢oes formais sao as institui¢coes informais. Se uma nova narrativa sobre a pobreza for partilhada por
setores importantes das sociedades latino-americanas um elemento fundamental do ambiente institucional
ja tera mudado: as crengas que estao na base das interagdes humanas. Isso torna possivel concretizar em
marcos legais e em institui¢oes formais elementos basilares da nova narrativa. Um pacto pela paridade entre
regides rurais e urbanas, a dotagao e unificagao de fundos para o combate & pobreza e a promogao do
desenvolvimento, a defini¢ao de atribui¢des de atores publicos e privados na consecugao desta estratégia, tudo
isso pode ser traduzido em cinco ou seis medidas de alteragao dos marcos legais e institucionais com efeito
de desencadear outros ajustes em escalas menores. 2) Criar formas de coordenagio eficientes ¢ baseadas em
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formas de governanca policéntrica (Ostrom, 2005) — Se hd a constatagio de que os problemas envolvem
multiplas dimensoes, entao multiplas competéncias precisam ser mobilizadas para enfrenti-los. Estas
competéncias estio dispersas entre diferentes dreas de governo (necessidade de coordenagio intersetorial),
entre niveis de governo (necessidade de coordenagao intergovernamental), entre atores publicos e privados
(necessidade de coordenacio entre Estado, sociedade e mercado) e entre atores sociais e caracteristicas do
tecido social, econdmico e ecoldgico dos territdrios (necessidade de coordenagio territorial). Estas formas de
coordenagao podem se dar com base em diferentes instrumentos segundo a literatura: formas de coordenacao
em rede, formas de coordenagao hierdrquica, formas de coordenagio basecadas em incentivos (LOTTA;
FAVARETO, 2016). 3) Construgao de capacidades técnicas e de capacidades politicas coerentes com essa
nova visao — Como argumentam Pires e Gomide (2016), processos de inovagiao em ampla escala em politicas
publicas exigem uma conjugagao de capacidades técnicas e politicas. Capacidades técnicas sao necessarias para
produzir as inovagoes vidveis. Capacidades politicas sao necessarias para mobilizar os recursos necessarios a
massificar essas inovag¢oes. Uma, sem a outra, torna-se restritiva. Mas, as capacidades nio sio neutras. E preciso
identificar atores, conhecimentos, habilidades e recursos coerentes com essa nova visio que se pretende
implementar.

No inicio deste artigo, foi apresentada a ideia de que a Agenda 2030 e os ODS representam uma
oportunidade para a emergéncia de novas narrativas, baseadas na interdependéncia entre o conjunto de
temas em torno dos quais se organizam as metas ali expressas. Deve ter ficado evidente, ao longo das paginas
anteriores, ndo somente como o enfrentamento de um tema especifico — a pobreza rural — pode operar com
estas interdependéncias, mas também, e mais que isso, que a inica forma de lograr resultados mais duradouros
e consistentes envolvendo este tema demandam justamente este tipo de esforco.
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