@

Comunicacido 5

Planejamento regional: o ponio de vista
rural *

Crrsits A, Lopper **

1 — Introdugao

Examinar o planejamento regional de uma perspectiva restritiva
— rural, metropolitana, econémica, etc. — ¢omo indica o titulo!
parece ignorar o tipo de abordagem convencional, que trata simul-
taneamente do processo de transformacio regional em todos os seus
aspectos. No entanio, uma avaliagio da estrutura das economias
rurais e das inter-relacdes entre determinados grupos dessas comu-
nidades indica claramente que embora a sistemdtica do processo de
planejamento seja a mesma quer se trate de wma regido urbana,
quer rural, as regides rurais demandam certa especializagio e expe-
riéncia por parte dos planejadores para que se possa identificar seus
problemas especiais e tentar desenvolver estratégias para solucio-
ni-los, 2

* O autor agradece os comentarios de W, Suzigan, R. M. Paiva ¢ G, C.
de Resende.
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1 Ao conceito de regifio rural, contrapomos o dc regiio metropolitana, ou
regifio urbanizada, que teria caracteristicas mais ou menos opostas 4 rural
Reconhecemos, no entanto, que se trata de um conceito a ser desenvolvido
mais claramenie.

)

2 No Brasil pouca importincia se fem dado a este aspecto, gue podemos
chamar rural-regional. As tentativas feitas salientam mais as regides rurais
como o seter agricola da economia, que supdein sexr homogéneo no espago e no
tempo, embora reconhecam sempre certa diversidade nas dreas rurais, pelo
simples fato de que na regifio A se planta mandioca e batata, enquanto que na
B. milho e feijie,
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Sendo assim, dar énfase aos aspectos rurais do planejamento nio
¢ negar o inter-relacionamento ¢ a interdependeéncia entre as regides
rurais e urbanas, mas, sim, salientar a especificidade de certas ques-
toes. Na verdade, as questdes sobre as quais hd diferenca de enfoque
sdo principalmente as referentes 4 natureza dos problemas existen-
tes nas duas regides e também as que pedem um tipo especifico
de abordagem ¢ de orientacfio para solugdo mais apropriada dos seus
multiplos problemas.

Neste trabalho procuramos desenvolver algumas idéias a respeito
dessas questdes, particularmente a respeito de:

a) o que constitui uma regido rural, suas caracteristicas funda-
mentais, hipoteses e idéias associadas ao seu conceito;

b)  até¢ que ponto os problemas das regides rurais podem ser iden-
tificados com os do setor agricola;

) a identificagio dos problemas e dos obstdculos ao desenvolvi-
mento das regides rurais;

d)  a estratégia mais indicada para abordar os problemas de uma
regido rural,

2 — Definindo uma regifo rural

O primeiro elemento que define uma regtio rural ¢ a sua base
econdmica. De fato, aquela parte do espaco regional predominan-
temente envolvida em atividades primdrias &2 grosso modo, uma
regifio rural. O segundo elemento identifica as regides rurais como
unidades politico-administrativas: um distrito municipal, uma zona
cleitoral, etc. O terceiro elemento pede maior elaboragio: ¢ impor-
tante acentuar que as regides rurais estio também centralizadas ou fo-
calizadas em volta de certos centros de servico ou de cidades. Sem
duvida, dentro do espaco designado comao rural, existe geralmente

3 'lais atividades incluem agropecuaria, mineracio, pesca, caga, extragio ve-
getal e silviceltura de uma maneira geral.
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um ponto nodal ou cenwral onde a populagio dispersa procura e
oferece hens e servicos. O relacionamento centro-periferia continua
existindo como numa regiio urbanizada ou metropolitana. O que
a distingue, porém, das regibes metropolitanas é a natureza das
fun¢des que cada uma desempenha dentro do quadro de referéncia
socio-econdmico. Esta idéia de nodalidade ¢ o terceiro elemento
da definicio e deve estar presente na analise das regibes rurais.
Desta forma, a existéncia de uma cidade de tamanho médio, por
exemplo, no papel desse centro nodal, nio deve implicar que a
drea em questio deixe de ser considerada rural pelo simples fato
de haver ali um aglomerado urbano de maiores propor¢des. Sende
valido o primeiro elemento, a regido continua sendo o que era.
O guarto elemento ¢ representado pela renda per capita, podendo
ser usado como padrio de comparacio a renda da regiio urbano-
industrial ou aquela da drca mais desenvolvida. Enquanto o pri-
meiro e o terceiro elementos sdo tipicos a toda e qualquer regiio
rural, o segundo e o quarto possuem um cardter majs universal:
evidentemente, regides metropolitanas também formam unidades
administrativas e podem apresentar renda per capite extremamente
baixa.

Consideremos duas regides brasileiras para ilustrar a aplicagio
do conceito.* Sdo bastante diferenciadas, o que ressalta o fator
nio-homogeneidade entre dreas rurais, fato este ao qual voltare-
mos mais adiante: o vale do rio Jequitinhonha e o Norte Fluminense.
Nessas duas regides, a renda per capita é acentuadamente inferior
i média da drea urbana hierarquicamente superior, Belo Horizonte
e Rio, a que se subordinam. Tedtilo Otoni e Campos, os nucleos
da nodalidade que apontamos como caracteristicos dessas regides,
sio centros urbanos de razodvel tamanho mas nem por isso as re-
gides perdem seu cardter rural. Finalmente, as atividades primdrias
sio, nas duas regides, predominantes em termos de emprego e de
produto, com cconomias altamente dependentes da agricultura.

4+ Voltames a lembrar que as idélas aqui expostas niio se destinam i apli-
cacio de programas ou projetos em determinadas regides. Estamos tratando
de Plancjamente no sen ample sentido.
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Para {inalizar, recordemos que os conceitos de nodalidade ou cen-
tralidade, economia agricola ou, genericamente, de base primadria,
depressiio on atraso econdémico relativo (aqui considerado como
renda mdédia inferior a certo padrio) ¢ limites administrativos sio
0s mais importanies elementos para a conceituagio e a delimitacio
do que seja uma regiio vural.

3 — Percepcio e nocdo de regido rural

Um crro comum dos planejadores e dos que tomam decisdes de
politica econdmica na identificacio das regides rurais ¢ a hipétese,
as vezes explicita, outras implicita, que essas regides sio homogé-
feas quanto & estrutura e aos problemas. Geralmente aceita-se essa
pretensa homogeneidade basecando-se nos termos da problemstica
agricola do processo de desenvolvimento, ou seja, as regides rurais
530 comparaveis, dado que sua base econdmica é a mesma, isto ¢,
atividades primdrias. Portanto, uma vez equacionado o problema
do setor agricola, o desenvolvimento da regido vird como conse-
qliéncia natural do processo. Isso ¢ s6 parte da resposta. As regides
rurais apresentam diversos problemas de grau de complexidade va-
ridvel, que ndo podem ser derivados somente dos problemas do
setor agricola.

E justamente essa nogio de suposta homogeneidade que tem re-
duzido as oportunidades de diversificagio das atividades ecconémi.
cas nas regides rurais, QO termo Agricultura deve servir apenas para
definir-lhe a base econbmica. Essas regides devem ser vistas de modo
mais abrangente, como unidades espaciais centralizadas, possuindo
um amplo espectro de elementos — econdmicos, sdcio-culturais, po-
liticos e antropoldgicos — que sio parte de um sistema de referéncia
maior, a regiio como um todo ou o proprio Palis,

Outro erro de percepcio quanto as regides rurais tem por base
a questdo de escala. Na maior parte dos paises em desenvolvimento
— € o Brasil nio ¢ excegio — essas regides geralmente englobam
uma parte bem grande do territério nacional {e/ou do espaco de
que sdo sub-regides) . Em se tratando de dreas com tal extensdo,
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a comparaciio com regides urbanizadas, nitidamente menores em
drea, aparentemente faz com quc os problemas rurais parecam di-
fusos, incompreensiveis e fora de foco. Por falta de uma avaliagio
mais adequada dessa situacio, a problematica rural ¢ colocada a
reboque das questdes do crescimento agricola ou, mais simplesmente,
equacionada como tal.

Se na pratica for aceito que os problemas das dreas rurais trans-
cendem os ligados ao crescimento agricola, ¢ necessirio que se veri-
fique quais sdo eles, especificamente, nio se esquecendo, ¢ claro,
que os ligados ao crescimento do setor agricola fazem parte tam-
bém da questio rural e devem ser investigados da mesma forma.
Apenas se recomenda seja dada atencdo especial a certos aspectos
das regides rurais até entio colocados em segundo plano, quando
ndo negligenciados. Alguma atencio deveria ser dada especialmente a:

a) vulnerabilidade da base econdmica a flutuagdes de curto
prazo. Ja foi comentado como as regiGes rurais dependem princi-
palmente das atividades primidrias na geracdo de sua renda. Isto
as tornam, dadas as caracteristicas de tals atividades, mais sensiveis
a fatores nido previsiveis, como chuvas, geadas, etc. Por outro lado,
tais atividades tém, geralmente, indices de crescimento inferiores aos
do setor industrial — o que mais distingue a regiio metropolitana
— ¢ tendem a ser intensivas em mio-de-obra ¢ poupadoras de ca-
pital. Além do mais, certos efeitos multiplicadores — da renda e
do emprego — costumam ter reduzidas repercussdes sobre sua eco-
nomia;

b) certos mecanismos de mercado, a formacio dos precos ¢,
essencialmente, a alocaclio de recursos ficam com freqiéncia fora
do controle das regides rurais. Para as autoridades centrais ¢ mais
facil assegurar o controle das economias das regides rurais através
da manipulacio de politicas de precos minimos, crédito bancdrio,
armazenamento e estocagem, etc., € do papel dos intermedidrios em
geral. Os organismos ¢ entidades executoras dessa politica sio cen-
tralmente controlados e dele dependem. A maior partc da popu-
lagio rural nio tem acesso i miquina que controla a tomada de
decises, ficando, dessa forma, ainda mais marginalizada;
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€) a estrutura das regides rurais é suposta homogénea. Baseados
nessa suposicdo simplificadora, os planejadores sio tentados a in-
troduzir determinadas inovagoes tecnoldgicas que, mais tarde, irdo
entrar em conflito com os padrées heterogéneos dessas dreas. Nesse
sentido cada regiio rural representa uma unidade independente.
T'entativas de aplicar soluges universais aos problemas locais, em-
hora sc revistam de um contetdo pragmdtico inegdvel, podem, em
alguns casos, fracassar por nio levar em consideracio os valores
intrinsecos & regido, as aspiragdes de sua populagio e, principalmente,
a sua maneira de ver o mundo e de viver,

Mencionamos acima, muito brevemente, alguns problemas das re-
gides rurais que sio parcialmente negligenciados pelos planejado.
res. ‘T'entemos agora especificar as limitagbes e os obstdculos ao de-
senvolvimento dessas regides examinando especificamente: (1)  os
problemas de origem interna e (ii) os que tém origem fora da
regiio.

4 — Limites internos ao crescimento da regiio
rural

a) o sistema de arrendamento e posse da terra, combinado, em
alguns casos, com propriedades de tamanho economicamente invid-
vel e os desfavordveis termos de intercimbio de mercadorias exis-
tentes nas regiGes rurais fizeram com que Poder e Riqueza se con-
centrassem mnas mios de alguns proprietdrios — muitos deles domi-
ciliados em cidades — intermedidrios e politicos (as vezes, a mesma
pessoa) . Trata-se de um problema estrutural gue ¢ agravado, na
maioria dos casos, pela falta de consciéncia politica e pela atitude

fatalista da popula¢io com relacio a vida em geral;

b) no plano politico, os problemas urbanos tendem a conven-
cer e sensibilizar mals as pessoas para a gravidade e urgéncia de
suas solugdes do que sua contrapartida rural-regional. Isto faz com
que, no processo de alocagio (sctorial e/ou espacial) de investi
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mentos tomada pelo centro, haja uma preferéncia, embora niio
admitida, pelas dreas urbanizadas, que jd gozam de economias de
escala, de aglomeragio ¢ linkages econdmicos mais dinémicos;

) auséncia relativa de investimentos de infra-estrutura nas re-
oides rurais, Em geral os governos centrais tém feito, proporcional-
mente, poucos investimentos nessas dreas € em servicos sociais Dd-
sicos. Existe um hiato crescente na provisio desses beneficios em
comparacio com as regides urbanizadas.5 Talvez por isso mesmo,
com raras excegdes, as regides rurais constituem as partes deprimi-
das do espago nacional ou regional das quais sio sub-regides. Essa
deficiéncia de investimentos causa a perpetuacdo do civculo vicioso
encontrado em economias duais e desigualdade no nivel de bem-
estar cntre as regides rurais e metropolitanas, o que desestimula
investimentos adicionais capazes de facilitar o processo de transfor-
maciio das regides rurais;

) a populacio das regides rurais € menos densa e menos in-
formada que sua correspondente urbana. Talvez por isso as boas
intengdes do governo, quando introduz inovagdes estruturais que
exigem certos procedimentos burocriticos para sua efetivagio, nio
atinjam os objetivos desejados. Por exemplo, a insisténcia ¢ a exi-
géncia na aplicacio da reforma do estatuto da terra de que os in-
teressados — fazendeiros, meeiros, colonos, etc. — avaliem suas fa-
zendas, cadastrem suas propriedades, registrem documentos de arren-
damento, estimem a producio, etc., bem como algo mais prosaico
como obter empréstimo bancirio proveniente de fundos especifica-
mente rurals, constituem tarefas tdo complicadas e misteriosas que
muitos deixam de aproveitar os beneficios delas decorrentes;

) muitas vezes as proprias populagdes das regides rurais se mos-
tram resistentes & mudanca e aderem a institui¢des seculares que
constituem impedimentos adicionais ao processo de transformagio
regional. Fssa resisténcia as vezes se manifesta até o ponto de ndo
aceitagio de insumos inovadores, como fertilizantes, pesticidas, etc,,
que visam a aumentar a producio de sua base econtmica, o setor
agricola.

5 Onde estcs servicos sio também deficientes. A comparacio aqui é quan-
titativa ¢ ndo qualitativa.
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5 — Limites de origem externa

Além das limitagdes ja4 mencionadas nos paragrafos anteriores, sa-
lientamos especificamente: (i) a idéia de uma aparente homoge-
neidade entre as diversas regibes rurais, a qual decorre basicamente
da (i) inferéncia de que o0s problemas de desenvolvimento i
ral podem ser identificados como os do desenvolvimento agricola,
que forma a base econdmica da grande maioria das regiGes e ihes
dd caracteristicas de pretensa homogeneidade; (iii) controle exter-
no, através de mecanismos institucionais do crédito que operam nas
regiGes; (iv) disponibilidade minima da oferta de servigos sociais
¢ de infra-estrutura; {(v) vulnerabilidade da hase econdémica rural
e incapacidade da populagio local de influenciar os mecanismos
de mercado que lhes dizem respeito; (vi) falha em perceber a na-
tureza multissetorial das decisdes sobre investimentos em regides
rurais. Uma viso tendenciosa, agriocla, do problema,

As conseqliéncias diretas e cumulativas dessas limitacles contrie
buem para aumentar os fatores da pressio para migrar, o envelhe-
cimento premature da populagio, o desemprego e o subemprego,
0s baixos niveis de produtividade e o atraso relativo e absoluto
das regides em receber os beneficios do desenvolvimento,

6 — Exigéncias do planejamento regional rural

Embora os instrumentos e as técnicas de planejamento regional
sejam as mesmas, quer se trate das dreas rurais, quer das urbaniza-
das, ¢ importante salientar que devido aos problemas e limitacées
cspecificas das regides rurais, os planejadores regionais que delas
fossem tratar deveriam ter algum conhecimento especializado do
seu funcionamento e das suas caracteristicas. Deveriam também ter
Seimpre em mente as seguintes realidades suplementares, que sio
verdadeiras exigéncias do planejamento regional rural: '

a) uma visio ampla dos padrdes culturais e de comportamento
do ambiente social a que seu trabalho — plano, diagnéstico, pro-
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grama, etc. — vai-se veferit. A pritica de enviar técnicos sem a
devida experiéncia para servigos de extensdo rural ou coleta de
informacdes pode tornar-se frustradora porque alguns desses indi-
viduos vdo, na verdade, colaborar com o grupo que menos inte-
resse tem em ver difundida a informacio ou aplicado o plano ou
servico. O planejador regional rural precisa ver sua regido como
os préprios habitantes a véem e, ao mesmo tempo, ter flexibilidade
suficiente para desenvolver estratégias aceitdveis a populagio ¢ ao
poder central a que estd vinculado;

by a natureza multissetorial dos projetos e programas nas re-
gides rurais pede trabalho interdisciplinar. Um projeto de irrigagio
ou de uma barragem com multiplos propositos, por exemplo, ne-
cessita da colaboragio de gedlogos, engenheiros, agrénomos, além
dos planejadores. E comum ocorrer que o fracasso de planos ou
projetos do governo em regides rurais tenha geralmente efeitos mais
negativos e catastroficos para a populagio do que se os mesmos
fracassassem em regides urbanizadas, onde tais efeitos seriam mais
insignificantes e menos perceptiveis. Apenas com um nivel razoavel
de participacio da populagio rural pode-se, em tais casos, mini-
mizar os eleitos negativos do fracasso;

¢) as regides rurais sdo identificadas exclusivamente como de-
dicadas is atividades primarias. O plancjamento econdmico, sob
orientacgio prioritdria do complexo urbano-industrial, tem apoiado
a nogiio equivocada de que essas regides deveriam ser apenas fontes
de matérias-primas e de alimentos, que seriam posteriormente pro-
cessados pelas fabricas, em geral localizadas nas regides urbaniza-
das. O planejamento rural deve tentar mudar essa imagem e preo-
cupar-se com maior diversificacio da base econémica rural, enfa-
tizando as potencialidades da regifo e os cfeitos para frente e para
ras das atividades nela existentes. S0 assim a regifio iria melhorar
sua posicio de emprego e renda e poderia criar certos efeitos de aglo-

meracio;

dy dar énfase a determinados instrumentos que viessern a au-
mentar o nivel de participacio politica e 4 abertura a inovagoes
por parte da populagio local,
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7 — Conclusao

A maioria da populagio dos paises subdesenvolvidos reside em
regiGes rurais. Se o planejamento ¢, por hipotese, feito para o
homem, a atencio dos planejadores regionais deveria focalizar mais
seus problemas e aqueles decorrentes da interacio das for¢as eco-
némicas na prépria regiio rural. Essas areas deprimidas da eco-
nomia nacional pedem mais atencio se se deseja evitar a manu-
tengdo de um padrio desigual e extremamente polarizado de cres.
cimento. Uma participagio maior na alocagio dos investimentos
atenuaria esse desequilibrio e aceleraria a integracio urbano-rural,
Adicionalmente, a tarefa dos planejadores seria a de desenvolver
uma percep¢do e capacidade préprias, necessarias a identificacio
dos problemas e das potencialidades das regides rurais. Mas sobre-
tudo deveriam levar em conta que nem sempre a industrializa¢io
¢ a melhor politica para uma regido e que necessariamente nio ¢
a melhor para a regifo rural. Tratase de um engano que planeja-
dores e politicos comumente cometem e que advém de duas distor-
¢Oes: a idéia de que desenvolvimento e industrializacio sio eventos
indissoliveis e que as regides rurais sio homogéneas em sua estru-
tura €, portanto, a solucdio de uma ¢ o remédio para todas.
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