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Resumo: O artigo analisa a trajetoria das politicas sociais no Brasil ¢ seus efeitos sobre as popula¢des rurais,
partindo do debate sobre cidadania, protegdo social e desigualdades estruturais historicamente produzidas pelo
Estado brasileiro. Argumenta-se que a conformagao urbanocéntrica das politicas sociais € o modelo de cidadania
regulada limitaram o acesso das familias rurais a direitos sociais, resultando em padrdes persistentes de exclusdo
e vulnerabilidade. A partir de uma revisdo tedrica ancorada na economia politica, na sociologia e na abordagem
das capacidades, discute-se o papel das politicas publicas no enfrentamento da pobreza rural, problematizando
concepgdes restritas baseadas apenas na renda e defendendo uma compreensdo multidimensional da pobreza. O
artigo destaca os limites das politicas de transferéncia de renda e de inclus@o produtiva quando nao articuladas a
estratégias estruturantes e territorializadas. Nesse contexto, examina-se a interlocugao entre a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (PNATER),
evidenciando seu potencial complementar para a promog¢do da protecdo social nos territorios rurais. Como
referéncia empirica, sdo analisadas as experiéncias da Ascar-Emater/RS e da Emater-DF, que ilustram distintas
formas de articulagdo intersetorial entre desenvolvimento rural e assisténcia social. Conclui-se que a superagéo da
pobreza e das desigualdades no campo exige politicas ptblicas integradas, continuas e territorialmente orientadas,
capazes de articular protecdo social, producao de meios de vida e garantia de direitos.
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Abstract: This article analyzes the trajectory of social policies in Brazil and their effects on rural populations,
drawing on the debate surrounding citizenship, social protection, and structurally produced inequalities historically
shaped by the Brazilian State. It argues that the urban-centered configuration of social policies and the model of
regulated citizenship have limited rural families’ access to social rights, resulting in persistent patterns of exclusion
and vulnerability. Based on a theoretical review grounded in political economy, sociology, and the capability
approach, the article discusses the role of public policies in addressing rural poverty, questioning narrow
income-based conceptions and advocating for a multidimensional understanding of poverty. The analysis
highlights the limitations of cash transfer and productive inclusion policies when they are not articulated with
structural and territorially grounded strategies. In this context, the article examines the dialogue between the
National Social Assistance Policy (PNAS) and the National Policy for Technical Assistance and Rural Extension
(PNATER), emphasizing their complementary potential for promoting social protection in rural territories. As
empirical references, the experiences of Ascar-Emater/RS and Emater-DF are analyzed, illustrating different forms
of intersectoral coordination between rural development and social assistance. The article concludes that
overcoming poverty and inequality in rural areas requires integrated, continuous, and territorially oriented public
policies capable of articulating social protection, livelihood strategies, and the effective guarantee of rights.
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1. Introdugao

O Brasil guarda como caracteristica fundamental a convivéncia de um capitalismo
moderno, marcado pela extrema concentragao de renda, ao lado de um capitalismo predatério
que produz e reproduz de forma selvagem e impune profundas desigualdades sociais (Sposati,
2003). Apesar dos avangos nas ultimas décadas, uma parcela significativa da populacao
brasileira, especialmente os povos originarios, os afrodescendentes, os quilombolas e demais
povos e comunidade tradicionais (PCTs) que vivem no meio rural ainda sdo os mais sujeitos a
riscos - pessoal e social. Neste sentido, a existéncia e resisténcia dessas familias em contextos
adversos dizem muito sobre a faléncia dos modelos impostos e sobre a necessidade de rever os
paradigmas de formulacao de politicas publicas.

Vivemos um momento de profunda crise politica, na qual a propria democracia se vé
ameacada, seja por tentativas explicitas de ruptura institucional - como os eventos de 8 de
janeiro de 2023 - seja por decisdes parlamentares que ignoram os interesses da maioria da
populacdo e contribuem para a manutengdo de injusticas e desigualdades historicas. Brand
(2016, p. 129) observa que o Estado ¢ um terreno de disputa estruturado, onde diferentes forgas
sociais e politicas competem para transformar seus interesses particulares em “interesse geral”,
promovido pelo proprio aparelho Estatal. Isso porque a estrutura de arrecadagdo de impostos
no Brasil, combinada com a baixa tributacdo da renda dos muito ricos, € incapaz de alterar a
concentracdo de riqueza em propriedades e outros ativos.

Isso decorre da propria conformacdo do Estado Brasileiro que se deu sob base
escravista, atendendo aos interesses das Elites. Bichir (2010, p.2016) analisa que, no contexto
brasileiro, as politicas sociais passaram por diferentes configuracdes ao longo do tempo.
Inicialmente, prevaleceu um modelo de protecdo social vinculado ao mercado de trabalho,
limitado a grupos especificos de trabalhadores, caracterizando um sistema de natureza
corporativa, conforme Esping-Andersen, e definido por Wanderley Guilherme dos Santos como
“cidadania regulada”. Posteriormente, durante o periodo autoritario, esse padrdo assumiu um
carater regressivo, sendo gradualmente ampliado apés a redemocratizagdo, com avangos
orientados a universaliza¢ao da protecao social.

Entretanto, mesmo durante periodos de expansdo de politicas sociais, os efeitos dessas
medidas sobre as estruturas de desigualdade e os ganhos obtidos pelos grupos afetados por elas
foram limitados. Situagdo que ficou evidente ap6s o impeachment da presidente Dilma Roussef,

quando Michel Temer assumiu o poder e, posteriormente, Jair Bolsonaro, que, por meio de
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medidas administrativas relativamente simples de implementar, cortaram importantes
beneficios sociais e politicos que esses grupos haviam conquistado nos ultimos anos (Costa,
2019, p. 70). Devido aos desmontes ocorridos, a pobreza voltou a crescer entre os anos de 2020
e 2021 e o Brasil retornou ao Mapa da Fome.

Diante desse cendrio, este artigo organiza-se em trés movimentos analiticos.
Inicialmente, reconstroi a trajetoria das politicas sociais brasileiras e suas implicagdes para as
populacdes rurais, articulando o conceito de cidadania as desigualdades estruturais que
marcaram o acesso a direitos no campo. Em seguida, discute o papel das politicas publicas na
promogdo da protegdo social!, problematizando o proprio conceito de pobreza, seguindo a
concepg¢do de Amartya Sen. Por fim, apresenta o enfoque do trabalho social e socioassistencial
da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) desenvolvidos pela Ascar-Emater/RS e
Emater-DF. O artigo conclui apontando para a necessidade de repensar as politicas publicas
destinadas a superacao da pobreza e das desigualdades sociais, refletindo sobre a interlocugdo
entre a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e a Politica Nacional de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (PNATER), defendendo a intersetorialidade como caminho para

consolidar prote¢ado social e cidadania entre os povos do campo, das dguas e das florestas.

2. Revisao tedrica

A presente revisdo tedrica tem por objetivo analisar a constituicdo e a trajetoria das
politicas sociais no Brasil, com especial aten¢ao as populagdes rurais, bem como discutir o
papel das politicas publicas no enfrentamento da pobreza e na reducdo das desigualdades
sociais. Parte-se do debate sobre cidadania e protecdo social para compreender como a
formagao historica do Estado brasileiro produziu um padrao seletivo e urbano-centrado de
acesso a direitos, marcado pela exclusdo das familias do meio rural. Em seguida, discute-se
criticamente o alcance e os limites das politicas publicas, em especial as de transferéncia de
renda e inclusdo produtiva, a luz de abordagens que compreendem a pobreza e a desigualdade
como fendmenos multidimensionais e complexos. Ao articular contribui¢des da economia
politica, da sociologia e da abordagem das capacidades, o capitulo busca evidenciar que a
superagdao da pobreza rural e das desigualdades sociais requer politicas publicas integradas,

territorializadas e orientadas ndo apenas pela renda.

! Conforme a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) (2012), a protegdo social compreende um conjunto de
politicas e programas destinados a reduzir e prevenir a pobreza e a vulnerabilidade ao longo do ciclo de vida,
garantindo seguranga de renda e acesso a servigos essenciais.
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2.1 Trajetoria das Politicas Sociais no Brasil para populacées rurais

A compreensao da trajetdria das politicas sociais no Brasil exige, antes de tudo, situar o
debate sobre cidadania, conceito estruturante para pensar o acesso a direitos. T. H. Marshall
(1967) em sua formulagdo classica, distingue trés dimensdes da cidadania - direitos civis,
politicos e sociais - que teriam se desenvolvido de forma sequencial e lenta na Inglaterra.
Segundo o autor, primeiro consolidaram-se os direitos civis, no século XVIII; posteriormente,
os direitos politicos, no século XIX; e, por fim, os direitos sociais, no século XX. Essa sequéncia
nao ¢ apenas cronoldgica, mas também logica. Conforme aponta Carvalho (2002, p. 19), foi o
exercicio das liberdades civis que permitiu aos ingleses reivindicar o direito ao voto e a
participagdo politica; e essa, por sua vez, possibilitou a eleicdo de representantes das classes
trabalhadoras e a formagdo do Partido Trabalhista, responsavel por impulsionar a
institucionalizacao dos direitos sociais.

No Brasil, entretanto, esse percurso ocorreu de forma invertida e incompleta. Conforme
destaca Carvalho (2002, p. 20), houve énfase nos direitos sociais, sem a consolidagdo plena dos
direitos civis e politicos. Além disso, fatores estruturais como a heranga escravocrata, a
concentracdo fundiéria e a forte vinculacao do Estado as elites privadas limitaram a construgao
de uma cidadania universal. Esses elementos contribuiram para um modelo de cidadania
regulada e restrita, cujo impacto foi particularmente profundo nas populagdes rurais,
historicamente colocadas a margem dos processos de participagdao politica e do acesso as
politicas sociais.

Isso ocorreu devido ao fato de o sistema de protecdo social publico ter nascido junto
com a industrializag¢do e a percepcdo de que, conforme se expandiam as relagdes de trabalho,
aumentava também a inseguranca social e as vulnerabilidades. Até esse momento, a “protecao
social” se dava por meio da caridade e solidariedade. Devido as suas multiplas causas - doenga,
velhice, desemprego, morte -, denominou-se “risco social”, impondo, assim, ao Estado, a tarefa
de atuar na oferta de protecdo social, a principio instituindo mecanismos que possibilitassem a
garantia de renda quando da impossibilidade de acessa-la pela via do trabalho (Jaccoud, 2009,
p.57).

O fato de nao atender inicialmente determinados seguimentos - como os trabalhadores
rurais, as empregadas domésticas e os trabalhadores do setor informal -, vigorava o modelo
definido pelo conceito de “cidadania regulada”, cunhado por Santos (1979). Por este motivo,

Sposati (1995) define o que ocorreu no Brasil como “Estado de Bem Estar ocupacional” em
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que “¢ o contrato de trabalho que define, imediatamente, as condi¢des de reproducao do
trabalhador no mundo da previdéncia ou no da assisténcia”, cabendo a ultima ‘“como
mecanismo econdmico e politico, cuidar daqueles que aparentemente ‘ndo existem para o
capital’”.

Ainda que existam registros de iniciativas especificas de assisténcia voltadas aos
trabalhadores rurais, como a criagdo, em 1955, do Servigo Social Rural (SSR), ao Ministério
da Agricultura e voltado a oferta de servigos sociais basicos como alimentacao, saude, educagao
e habitacao, essas acdes se mantiveram pontuais, tecnocraticas e desvinculadas de um sistema
de protegao social universal e estruturado. O SSR nao rompeu com o modelo dominante que
privilegiava o urbano e a agricultura empresarial, mas sim refor¢cou a fragmentagao da atuagao
Estatal, sem garantir direitos nem consolidar politicas de Estado. Assim, mesmo as tentativas
iniciais de atendimento ao campo estiveram subordinadas ao projeto desenvolvimentista que
relegava a populagdo rural a um papel secundario dentro do processo de modernizagao
capitalista (Castro; Pereira, 2017). Situacdo que, segundo Kraemer (2006, p. 23) privilegiou o
urbano e ocasionou marcas profundas na sociedade brasileira, ampliando a situagdo de
desigualdade entre classes sociais, entre regides do pais e entre os estados, homogeneizando o
atendimento as demandas de duas realidades distintas - urbana e rural.

Em resumo, a Assisténcia Social surgiu, voltada para as areas urbanas, seguindo um
modelo de desenvolvimento que visava expansao do capitalismo, onde os agricultores ficaram
responsaveis por criar condigdes que assegurassem o desenvolvimento do pais em bases
capitalistas, através da producdo de alimentos para a populagdo das grandes cidades e da
garantia de mao-de-obra para trabalhar nas industrias que aqui se instalavam (Kraemer, 2006,
p-22).

A Institucionalizagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social foi um marco
importante que se deu por meio da criacdo da LOAS e do SUAS, sendo considerada um “campo
concreto de acesso a bens e servigos pela populacdo pauperizada” (Sposati et al., 1995),
afirmando o protagonismo Estatal e a descentralizagdo da Gestao (Brasil, 1993). Esse processo
foi aprofundado nos anos 2000 com a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) que passou a integrar as principais acdes de assisténcia, seguranca
alimentar e transferéncia de renda.

Nesse processo, o Estado também passou a reconhecer formalmente o papel historico
das entidades da sociedade civil de assessoramento, defesa e garantia de direitos, incorporando-

as a rede socioassistencial por meio de normativas especificas, como a Resolugdo CNAS n°
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27/2011, atualizada pela de n°® 182/2025. O reconhecimento dessas entidades pelo Estado nao
¢ apenas reflexo da sua incapacidade de atuar sozinho, mas também do reconhecimento da
poténcia politica da sociedade civil na construgdo de um sistema de prote¢do social
democratico, descentralizado e participativo (Sposati et al., 1995). Avangos importantes
ocorreram ainda no reconhecimento das especificidades do meio rural, com a inclusao desses
publicos no II Plano Decenal da Assisténcia Social e com orientagdes técnicas que destacam a
necessidade de estratégias diferenciadas e intersetoriais, articulando a PNAS a politicas como
a PNATER (Brasil, 2016; Brasil, 2017). Contudo, tais iniciativas nao se consolidaram como
politicas estruturantes em razao do enfraquecimento institucional do SUAS a partir de 2016,
marcado por restricdes fiscais decorrentes da Emenda Constitucional n® 95, cortes
or¢amentarios, esvaziamento dos espagos de participacdo social e auséncia de normativas
vinculantes, o que limitou a efetividade e a continuidade dos avangos conquistados.

Sendo assim, a infraestrutura e aparato da Assisténcia Social, bem como os
atendimentos se dao majoritariamente nos meios urbanos, necessitando da complementariedade
das Organizacdes da Sociedade Civil (OSCs) para os servigos de assessoramento, defesa e

garantia de direitos.

2.2 O papel das Politicas Publicas na superacio da pobreza e na reducio das
desigualdades Sociais

Segundo o Ipea (2014), entre 2004 e 2014, as politicas de transferéncia de renda
contribuiram significativamente para a reducdo da pobreza extrema no Brasil, que caiu 63%
nesse periodo - uma média de aproximadamente 10% ao ano. Segundo esse mesmo 6rgdo, tal
resultado foi impulsionado ndo apenas por essas politicas, mas também pelo aumento real do
salario minimo e pela amplia¢do do acesso da populacdo a bens e oportunidades antes restritos
as camadas médias. No entanto, existem muitas divergéncias a respeito do impacto das politicas
de transferéncia de renda sobre a redugao da pobreza e os indices de desigualdade, devido ao
peso relativo dos fatores responsaveis por essa dinamica: dinamismo da economia, mudangas
no mercado de trabalho, focalizagdo, folego de cobertura, etc. Bichir (2010, p. 216) destaca que,
embora o Programa Bolsa Familia, por exemplo, apresente avangos, seus limites quanto ao
enfrentamento da pobreza e da desigualdade reforcam a importancia de sua integracao a outras
politicas sociais. Neste sentido, a autora alerta que ¢ ilusorio esperar que um unico programa
de transferéncia de renda seja capaz de resolver problemas histéricos profundamente enraizados

na sociedade brasileira.
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Costa (2019) e Dilger e Pereira Filho (2016) afirmam que mesmo sob governos
progressistas, as politicas de transferéncia de renda, apesar de reduzirem a pobreza, tiveram
efeitos limitados sobre as desigualdades estruturais, pois priorizaram estratégias
assistencialistas em vez de promover transformagdes mais profundas no modelo econdmico.

Acosta (2016, p. 78) observa que governos hiper presidencialistas, sejam eles
neoliberais ou progressistas, tendem a responder de forma clientelista as demandas sociais, sem,
no entanto, enfrentar estruturalmente as causas da pobreza e da marginalizagdo. Em sua analise
sobre a implementacao de politicas publicas na América Latina, Costa (2019) destaca o desafio
conceitual de reconstruir os vinculos entre as desigualdades do passado e as contemporaneas.
Para isso, € necessario ampliar a perspectiva temporal e reconhecer as estruturas herdadas de
dominagdo que comprometem a Cidadania e seguem operando.

Como exemplo, Costa analisa um estudo sobre as desigualdades que afetam
afrodescendentes na América Latina, no qual sdo identificados quatro regimes historicos: a
escravidao (século XIX), o nacionalismo racista (fim do XIX até as primeiras décadas do século
XX), o nacionalismo mesti¢o (1930 aos anos 1980) e o regime multicultural (neo)liberal (a
partir dos anos 1980). A andlise demonstra que a transi¢ao entre esses regimes nao eliminou as
desigualdades herdadas do regime anterior, mas as ressignificou, perpetuando formas de
racismo e exclusdo sob diferentes roupagens, inclusive nas atuais politicas compensatorias
voltadas a populacdo negra e periférica.

Além desse exemplo, Costa apresenta abordagens complementares, como a teoria do
sistema-mundo, a abordagem transnacional e a das desigualdades entrelagadas. Essas leituras
dialogam com a teoria das capacidades de Amartya Sen (2004), que defende que a pobreza deve
ser entendida para além da renda, como privagdo de capacidades e liberdades. Segundo Sen,
reduzir a pobreza monetaria ndo pode ser o objetivo Unico ou supremo das politicas publicas,
pois ¢ preciso considerar outros indicadores e contextos que impactam a vida cotidiana das
pessoas.

Voltadas ao meio rural, surgiram politicas, programas e projetos com o objetivo de
promover a inclusdo produtiva, como o Fundo Estadual de Apoio ao Desenvolvimento dos
Pequenos Estabelecimentos Rurais (FEAPER), no Rio Grande do Sul, ¢ o Fomento as
Atividades Produtivas Rurais, de abrangéncia federal. Este ultimo, embora contemple familias
em situagdo de extrema pobreza, tornando-as visiveis a outras politicas publicas, impde metas,
condicionalidades e oferece um valor acanhado, insuficiente para promover uma transformacao

significativa na vida familias. Assim, tais programas sdo importantes instrumentos de apoio,
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mas sO alcangam maior efetividade quando articulados a um conjunto mais amplo de politicas
publicas como acesso a terra, crédito, assisténcia técnica e extensdo rural continuada,
comercializacdo e seguranca e soberania alimentar e nutricional, dentre outras. Sem essa
articulagdo, correm o risco de se tornarem agdes pontuais e de impacto restrito, sem alterar os
padrdes de exclusao historicamente presentes no meio rural.

Para Niederle et al. (2021, p. 27), € necessario repensar o conceito de inclusdo
"produtiva" nas sociedades contemporaneas, compreendendo que a exclusdo, a marginalizagdo
e a pobreza sao fendmenos multidimensionais. Os autores consideram que nao se trata apenas
de conseguir um trabalho ou acesso a seguridade social para "estar incluido", mas de enfrentar
as formas de estigmatizagdo social e violéncia simbolica que oprimem diferentes grupos sociais
por género, raga, etnia, geracdo e religido.

Brand (2016, p. 136) destaca que o Estado precisa, para construir politicas eficazes,
conhecer profundamente os problemas e as estruturas sociais que devem ser alteradas. E
complementa afirmando que, no entanto, o projeto neoliberal optou por chegar a esse
conhecimento por meio do proprio Estado, de assessores e consultorias privadas, empresas e
técnicos distantes da realidade das populagdes afetadas. E essa perspectiva dominante, segundo
a autora, ¢ uma das razoes, a excecdo de determinados interesses que se impoem, pela qual
muitas politicas publicas sdo ineficazes.

No Brasil, conforme afirma Cohn (2005, p. 225) a pobreza e a desigualdade,
“independente da forma como emergem enquanto questao social ao longo da nossa historia, sdo
estruturais na nossa economia, delas fazendo parte a informalidade, a economia de subsisténcia,
o desemprego e inimeras formas de estratégias de sobrevivéncia”. Considerando que pobreza
e desigualdade sdo fendmenos complexos e multidimensionais, com forte persisténcia ao longo
da histéria do pais, ndo sdo autorizadas visoes simplistas e ingénuas das politicas desenhadas
para combaté-las (Bichir, 2010, p. 129)

Segundo Jaccoud (2009, p. 70) em que pese a relevancia das intervengdes que
perseguem tais objetivos, elas definem-se apenas como patamar limitado da ac¢do social do
Estado. E complementa que, nessa perspectiva, ¢ menos a pobreza em si € mais a participacao
e integracdo do individuo pobre na sociedade e na dindmica politica que deve mobilizar a agao
publica do Estado, afirmando a desigualdade como questao central nas sociedades modernas.

Desta forma, urge pensar as politicas publicas a partir de uma outra no¢do de pobreza,
tradicionalmente associada apenas a dimensao econdmica (insuficiéncia de renda), para a nogao

proposta por Sen (2004), mais abrangente, ¢ que considera a pobreza como privacao de
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capacidades, ou seja, como a auséncia de liberdades essenciais para que as pessoas possam
viver a vida que tém razdo para valorizar. Para o autor, as privagdes podem envolver a falta de
acesso a servicos de saude, saneamento basico, dgua potavel, educacdo funcional, seguranca
econdmica e social, emprego digno, entre outros aspectos.

A pobreza, portanto, possui raizes e determinagdes em diversas esferas, necessitando
mobilizar ndo apenas os beneficios sociais de manutencdo de renda, sejam eles de natureza
contributiva ou ndo contributiva, mas devem se articular politicas sociais que ofertem servigos,
equalizem oportunidades e garantam o acesso a padroes minimos de bem estar que mobilizem
e ampliem as capacidades (Jaccoud, 2009, p.71).

Sen (2004, p. 35) enfatiza que a relagdo entre renda e capacidades ¢ condicional e
contingente. O autor considera que, no contexto da elaboragdo pratica de politicas destinadas a
reduzir a desigualdade ou a pobreza, deve-se considerar alguns aspectos como: a) a idade das
pessoas (por exemplo, as necessidades especificas dos idosos € dos muito jovens); b) os papeis
sexuais e sociais (as responsabilidades especiais da maternidade e também as obrigagdes
familiares determinadas pelo costume); c¢) a localizacdo (propensdao a inundagdes, secas,
violéncia, isolamento geografico) e; d) as condi¢des epidemioldgicas (doencas endémicas em
uma regido) e outras variacdes sobre as quais as pessoas nao conseguem ter controle. Assim, a
pobreza ndo deve ser definida apenas pela renda, mas pela auséncia de oportunidades reais de
expandir as liberdades e exercer a cidadania plena. Ou seja, a renda ¢ um meio importantissimo
de obter capacidades e, com maiores capacidades para viver sua vida, tende também a aumentar
o potencial da pessoa ser produtiva e auferir renda mais elevada. Portanto, um aumento de

capacidades conduz a um maior poder de auferir renda e ndo o inverso (Sen, 2004).

3. Metodologia

O presente artigo adota uma abordagem qualitativa, de natureza tedrica e
analitico-interpretativa, com base em analise documental e revisdo bibliografica. A
investigacdo consiste na reconstrucdo historica das politicas sociais brasileiras voltadas as
populagdes rurais, com énfase na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e na Politica
Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (PNATER), analisando suas trajetorias,
marcos normativos, capacidades estatais e formas de atuagao nos territorios.

Os procedimentos metodologicos incluem a andlise de documentos legais, normativas,
diretrizes e materiais institucionais das referidas politicas, bem como a revisdo critica da

literatura sobre cidadania, politicas publicas e pobreza multidimensional e capacidades estatais.
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Como estratégia analitica, realiza-se uma comparacdo entre PNAS e PNATER,
buscando identificar convergéncias, limites e complementaridades na atuacdo estatal dirigida
as populacdes rurais. A experiéncia institucional da Ascar-Emater/RS e da Emater-DF ¢
utilizada como referéncia empirica ilustrativa, permitindo evidenciar a operacionalizagcdo das
politicas nos territorios e o papel da Extensao Rural e Social na articulagdo entre protegao social,

produgdo de meios de vida e garantia de direitos.

4. Discussao dos Resultados

4.1 Interlocucdo e complementaridade entre PNAS e PNATER nos territorios
rurais

Ao colocar em perspectiva os servicos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER)
e a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), evidencia-se a importancia e a
complementaridade - possivel e necessaria - entre essas politicas para a efetiva promocao da
protecdo social nos territorios rurais. A PNAS apresenta ampla capilaridade nacional, estando
presente em todos os municipios brasileiros, ainda que com atuagdo territorial
predominantemente urbana, estruturada por meio de equipamentos publicos como os Centros
de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e os Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Social (CREAS). Trata-se de uma politica fortemente institucionalizada, prevista
na Constitui¢ao Federal, regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS — Lei
n° 8.742/1993) e organizada nacionalmente a partir de normas operacionais do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS). Ja a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(PNATER), embora também se configure como uma politica ptiblica nacional, instituida pela
Lei n® 12.188/2010 e fundamentada no art. 187, inciso IV, da Constitui¢do Federal, que
reconhece a ATER como instrumento da politica agricola, sofreu intensos processos de
desmonte institucional /or¢amentario ¢ descontinuidade entre os anos de 2016 ¢ 2022.

Nesse sentido, a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (PNATER)
ainda carece de uma institucionaliza¢do robusta, bem como da consolidagdo de um sistema
nacional unificado de governanga, coordenagdo e monitoramento que assegure financiamento
regular, estavel e continuo. Diferentemente do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
que dispde de um arcabougo institucional, normativo e operacional amplamente consolidado -
com instancias federativas definidas, pactuagdes interfederativas, tipificagdo de servigos e
mecanismos de controle social -, a PNATER nao logrou estruturar plenamente um sistema

nacional capaz de garantir previsibilidade financeira, coordenagao territorial e continuidade das
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acoes. Essa fragilidade institucional limita sua capacidade de atuagdo nos territorios rurais,
reforcando a importincia de estratégias intersetoriais e da articulagio com politicas ja
consolidadas, como a PNAS, para a efetiva promog¢ao da protecao social no campo.

Nesse contexto, a interseccionalidade entre PNATER e PNAS ndo se apresenta apenas
como desejavel, mas como necessaria. A atuacao de ambas incide sobre os mesmos territorios
e publicos - agricultores familiares, povos e comunidades tradicionais e familias rurais em
situacdo de vulnerabilidade social - o que reforca a viabilidade de a¢des conjuntas que articulem
o fortalecimento das capacidades produtivas com a garantia de direitos sociais €
socioassistenciais.

Tanto a PNAS quanto a PNATER apresentam capilaridade municipal semelhante,
estando presentes em praticamente todos os municipios brasileiros. A diferenciacdo central
entre essas politicas reside, sobretudo, no territério de atuacao e na forma de organizacao da
oferta de servigos. Enquanto a PNAS possui uma base predominantemente urbana, operando
por meio de equipamentos publicos localizados nas cidades, a PNATER se materializa no meio
rural por meio da ATER, com atuacao direta nos territdrios rurais.

Ao mesmo tempo, a auséncia de diretrizes intersetoriais formais e a fragilidade de
institucionalizagdo da PNATER, somadas a baixa presenga do SUAS em 4areas rurais,
dificultam o processo de superaram desigualdades historicas e também de promover mudancas
substanciais na vida das familias. Um dado relevante est4 relacionado a alimentacdo, segundo
a PNAD Continua do IBGE, no 4° trimestre de 2023, 34,5% dos domicilios da area rural
conviviam com algum nivel de inseguranca alimentar, frente a 26,7% nas areas urbanas.
Demonstrando que muitos indicadores sociais continuam concentrados negativamente no meio
rural, revelando que € preciso repensar o papel dessas politicas para que a prote¢ao social
alcance efetivamente esses territorios.

A partir da andlise feita nas sessOes anteriores sobre o surgimento e trajetoria da
Assisténcia Social no Brasil, marcada pelo seu direcionamento ao meio urbano, sua
incapacidade de se desenvolver em territorios rurais, € enfoque em politicas de transferéncia de
renda, sdo aqui trazidas reflexdes e experiéncias dos servicos de ATER Social, Exemplificam
essa presenga as acoes desenvolvidas por entidades oficiais de ATER, como da EMATER-DF
e da EMATER/RS-ASCAR, que promovem acompanhamento técnico e social continuado junto
as familias agricultoras nos proprios espagos de produgdo e reproducdo social, que englobam

ndo so a contribuicdo no acesso as politicas de transferéncia de renda, mas também estratégias
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que visam promover direitos socias € socioassistenciais, que podem impactar na reducao da
pobreza e das desigualdades sociais.

Desde o surgimento dos servigos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) no
Brasil ja havia uma preocupagao com a dimensao social da vida das familias rurais. Visto que
os profissionais que compunham as equipes eram contratados de forma paritaria conforme
apontam registos da Emater/RS-Ascar, onde a primeira turma contou com 28 extensionistas,
sendo 15 mulheres da area de bem-estar e 13 homens da area agrondmica, buscando uma certa
paridade de género na composi¢ao das equipes (Caporal, 1991).

Este trabalho foi desenvolvido ao longo dos anos, inicialmente voltados ao
assistencialismo e o trabalho do lar que as mulheres desenvolviam - focando especialmente na
saude e alimentagdo - e foi evoluindo de forma a promover a emancipa¢gdo das mulheres, a
geragdo de renda, o protagonismo e a lideranca a partir do trabalho com os grupos e
envolvimentos das mesmas nos movimentos sociais, até chegar mais fortemente no acesso as
politicas publicas e participagdo em espagos de controle social.

A ATER Social desenvolve suas acgdes com vistas a promover a cidadania das
populagdes rurais ao atuar como uma ponte estratégica entre o Estado e as familias do campo,
das aguas e das florestas, garantindo que politicas publicas e direitos sociais e socioassistenciais
cheguem a territorios muitas vezes invisibilizados. Essa promocdo ocorre através de diversas
frentes integradas:

e Acesso a direitos e documentacao civil: A atuagdo extensionista auxilia as familias na
obtencdo de documentacéo basica e na atualiza¢ido de cadastros, como o CadUnico e o
Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF). O CAF, especificamente, ¢ uma
ferramenta crucial para a comprovacdo da atividade rural, permitindo que mulheres e
jovens, historicamente invisibilizados nos registros formais, acessem beneficios
previdencidrios como a aposentadoria rural.

e Mediacado com politicas publicas: Os profissionais da ATER Social realizam a
mediagdo e o encaminhamento de demandas para as redes de saude, educagdo,
habitagdo, assisténcia social, dentre outras. Eles atuam na identificacdo de
vulnerabilidades extremas, como violéncia contra a mulher ou abuso infantil,
encaminhando esses casos aos Orgaos competentes (Ministério Publico, Conselho
Tutelar), o que muitas vezes s6 ¢ possivel devido ao vinculo de confianga construido

com as familias.
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Fortalecimento do protagonismo e autonomia: A ATER Social incentiva a
participa¢do das populacdes rurais em espagos de controle social, como conselhos
municipais de saude, assisténcia social, desenvolvimento rural, dentre outros. O
objetivo ¢ fortalecer a atuacdo politica de grupos como mulheres, jovens e Povos e
Comunidades Tradicionais (PCTs), permitindo que eles reivindiquem seus proprios
direitos e ajudem a formular politicas que respeitem e atendam as suas especificidades.
Inclusio digital como exercicio de cidadania: Diante da crescente digitalizagdo dos
servicos governamentais (plataforma Gov.br), a ATER Social apoia familias rurais no
manejo dessas tecnologias. Isso evita que a falta de conectividade ou de habilidade
tecnologica se torne uma barreira para o acesso a direitos e auxilios emergenciais.
Promoc¢ao da organizacdo coletiva: Através do fomento ao associativismo e
cooperativismo, a extensao rural social procura auxiliar na organizacao de agricultores
e agricultoras para a geracao de renda e para a participagdo ativa na vida comunitaria.
Isso inclui o incentivo a renovagdo de liderancas e a inclusdo de mulheres e jovens em
cargos de decisdo.

Seguranca e soberania alimentar: Dentro desta linha de atuacdo da ATER contribui
para o enfrentamento da inseguranca alimentar no campo, através de agoes individuais
e coletivas de producdo de alimentos para a subsisténcia, melhoria da qualidade da
alimenta¢do e também geracdo de renda. Ao atuar como entidade articuladora dos
programas como o PAA (Programa de Aquisicdo de Alimentos) ¢ o PNAE
(Alimentacdo Escolar), as Instituicoes de ATER promovem o direito humano a
alimentagdo adequada,

Acodes de género: O trabalho com mulheres ¢ o cerne da atuacdo social, que visa:
fortalecer a autonomia para que se percebam enquanto sujeito de direitos; promover o
empoderamento para que aumentem sua percepgao sobre as relagdes de poder existentes
na sociedade e rompam barreiras que geram opressao e violéncia a si, sua familia e sua
comunidade; aumentar o protagonismo para que participem de espacos democraticos e
reivindiquem politicas que incidam na reducgdo das desprotecdes, riscos, violéncias, etc,
que as atingem;

Trabalho com grupos: o trabalho com grupos, seja de mulheres, jovens ou idosos, sao
fundamentais para a socializacdo das pessoas, pois promovem o bem-estar
socioemocional onde os sujeitos podem se sentir apoiados na superacdo de problemas,

além de ampliar a capacidade de se sentirem pertencentes a um grupo, comunidade,
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sociedade. Estes espagos também promovem a conectividade, pois ¢ onde sao

estabelecidas redes de apoio e solidariedade e também sdo espagos de difusdo de

informacgao sobre direitos e politicas publicas.

e Atuaciio em situacdes de calamidade publica: A intensificacdo dos eventos climaticos
extremos ampliou significativamente a demanda por a¢des emergenciais de ATERS
junto as familias atingidas, levando as equipes a executar atividades de acolhimento,
mapeamento de danos, busca ativa, encaminhamentos, mutirdes, oficinas, distribuicao
de donativos e acompanhamento continuado. As calamidades também evidenciaram a
pressao emocional e socioecondmica vivenciada pelas familias, especialmente pelas
mulheres, refor¢ando a centralidade do trabalho socioassistencial da ATER Social no
enfrentamento do adoecimento mental, da perda de meios de vida e da fragilizagdo das
redes de apoio, por meio de agdes que contribuam na reconstrugdo de projetos de vida
no pos-desastre.

Atualmente, no Rio Grande do Sul, a Ascar-Emater/RS estd presente nos 497
municipios do Estado e desenvolve Planos Socioassistenciais em mais de 300 municipios,
executando acoes de Assisténcia Técnica e Extensao Rural de carater social (ATERS) alinhadas
aos marcos da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em razao de seu Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS). Essa atuacdo confere a instituicdo um
papel singular na interface entre politicas agricolas e socioassistenciais, ampliando sua
capacidade de contribuir para a protecdo social de familias rurais em situagdo de
vulnerabilidade. Segundo o Relatério de Atividades da ASCAR de 2023, a institui¢do atendeu
204.037 pessoas em todo o Rio Grande do Sul, evidenciando o amplo alcance e a diversidade
de publicos contemplados por suas agdes. Os atendimentos abrangeram diferentes faixas
etarias, incluindo criangas, jovens, adultos e idosos, com destaque para a expressiva
participacdo de mulheres e idosos, além de pessoas com deficiéncia. Observa-se ainda a
relevancia da atuagdo junto a publicos historicamente vulnerabilizados, como comunidades
tradicionais - indigenas, quilombolas, pescadores artesanais - assentados da reforma agréria e
outros grupos vinculados a politica de assisténcia social. Esse perfil de atendimento reforca o
carater social da Ascar-Emater/RS e seu papel estratégico na articulagdo entre desenvolvimento
rural, promocao de direitos e protecao social nos territorios em que atua.

Ja no Distrito Federal, observa-se uma experiéncia distinta, porém igualmente relevante,
de articulagdo intersetorial entre a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural

(PNATER) e a PNAS, materializada na parceria entre a Emater-DF e a Secretaria de
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Desenvolvimento Social do Distrito Federal (Sedes-DF). Formalizada por meio de acordo de
cooperagdo a partir de 2020, essa iniciativa possibilitou que os escritorios locais da Emater
passassem a apoiar o cadastramento ¢ a atualizagio de familias rurais no Cadastro Unico, bem
como a sediar agdes do Cras Volante em territorios rurais. Tal estratégia tem contribuido para
reduzir barreiras territoriais e institucionais de acesso as politicas sociais, alcancando
produtores e trabalhadores rurais historicamente afastados da rede socioassistencial urbana,
além de evidenciar o potencial da ATER como porta de entrada para a protecdo social nos
territorios rurais. Essa experiéncia refor¢a a importancia da complementaridade entre politicas
agricolas e sociais para a efetivagao da protecdo social em contextos marcados por dispersao
territorial, desigualdades historicas e limitacdes de acesso aos servigos publicos.

A Emater-DF atende atualmente mais de 20 mil produtores rurais, dos quais cerca de
trés quartos se enquadram como agricultores familiares, evidenciando o carater socialmente
estratégico de sua atuagdo. Nesse contexto, a extensdo rural desenvolvida pela instituicdo tem
priorizado agdes voltadas a garantia de direitos e @ melhoria das condigdes de vida das familias
rurais do Distrito Federal, reconhecendo que a promoc¢ao do desenvolvimento rural sustentavel
esta intrinsecamente associada a ampliacdo do acesso a politicas publicas, bens e servigos
essenciais.

Em resumo, a ATER Social, em um territério muitas vezes vasto e de dificil acesso aos
servicos do Estado, promove a protecdo social, reconhecendo agricultores e agricultoras
familiares e todos que vivem no campo, nas aguas e nas florestas como sujeitos plenos de
direitos.

Nesses contextos, torna-se ainda mais evidente o papel crucial desempenhado pelas(e)
extensionistas, que passam a personificar a presen¢a do Estado no territdrio e a tomar decisdes
cotidianas que impactam diretamente o bem-estar social (Cavalcanti, Lotta e Pires, 2018, p.

231) das familias atendidas.

6. Consideracdes finais

Devido ao papel secundario que vem sendo assumido pelos governos dos Estados, face
a predominancia da acdo municipal - e da relagdo direta entre esta esfera e a federal (Jaccoud
2009, p.77), sao necessarios espacos intergovernamentais de articulagdo e pactuacao em prol
da implementacdo efetiva da prote¢ao social, especialmente para publicos do meio rural. Pois
para a real superacdo da pobreza, principalmente em territérios rurais, precisa-se de uma

atuacdo intersetorial e multidimensional, numa soma de esfor¢os e atuagdes que contemplem
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todas as dimensoes da vida dos cidaddos. A Assisténcia Social precisa lancar mao de forma
institucionalizada de outras politicas e aparatos do Estado para atingir seus objetivos no
atendimento aos usuarios do meio rural, onde diversos estudos constatam sua auséncia de
cobertura.

A experiéncia da Ascar-Emater/RS no Rio Grande do Sul, por meio da implementagao
dos Planos Socioassistenciais ¢ da Certificacdo como Entidade Beneficente de Assisténcia
Social, constitui um arranjo institucional relevante, ainda que fragil e historicamente marcado
por disputas quanto ao reconhecimento da natureza socioassistencial dos servicos prestados. E
a parceria que acontece no Distrito Federal entre a Emater-DF e a Secretaria de
Desenvolvimento Social (Sedes) apresenta-se como uma experiéncia interessante que pode a
ser considerada pelos demais Estados, tendo em vista que, em sua maioria ndo ha um articulagdo
formal entre essas politicas. Articulagdo que possibilitar o maior alcance da execugdo das
politicas publicas, pois permite que a entidade ATER diagnostique diretamente os produtores
rurais em situacao de vulnerabilidade social, alavancando essas familias e desenvolvendo um
trabalho objetivo e conciso, que levem acessarem outras politicas, como as de venda direta para
o Governo.

Além do RS e DF, apresentados neste trabalho, todos os demais estados da Federagao
também contam com servigos de ATER que, de modo semelhante, contribuem para a efetivacao
do SUAS junto aos povos do campo, das dguas e das florestas. Tal realidade evidencia a
necessidade de uma articulagdo efetiva que assegure a presenca de profissionais qualificados (a
burocracia estatal) e de infraestrutura adequada para garantir a continuidade dos servigos sociais
e socioassistenciais prestados. Isso ¢ particularmente importante em um contexto no qual a
logica produtivista, historicamente dominante nas instituigdes, tende a colocar em segundo
plano a dimensao social da a¢do publica.

Como argumenta Sposati (2003), no campo da prote¢ao e do desenvolvimento humano,
¢ sempre necessario justificar amplamente a importancia das politicas sociais quando se esta
sob a hegemonia neoliberal. A autora destaca que a divida social acumulada ndo pode ser
enfrentada por programas de curta duragdo, que frequentemente ampliam o numero de
atendidos, mas nao o de incluidos. Isso ocorre porque os usudrios nao t€ém garantido o tempo
necessario de permanéncia e de acesso continuo aos servigos numa perspectiva de consolidagao
de direitos; prioriza-se a rotatividade e a produgdo de resultados imediatos, e ndo a
transformagao das condi¢des de vida. A ATER, ao contrario, configura-se como politica publica

planejada, continuada e educativa, atuando no enfrentamento das fragilidades sociais, no
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fortalecimento das capacidades dos sujeitos e na compreensao integral das condigdes territoriais
que incidem sobre suas trajetdrias. Esse € o sentido da prote¢ao social como aquisi¢ao social,
conforme definido por Sposati (2009).

Dessa forma, a analise comparativa entre PNATER e PNAS refor¢a que a superagao da
pobreza e da desigualdade social no meio rural depende da articulagdo entre transferéncia de
renda, producdo de meios de vida e protecdo social, dimensdes que somente se materializam de
maneira plena quando as politicas publicas atuam de forma integrada e territorialmente
orientada. E essa integra¢io que permite avancar na direcio de um modelo de desenvolvimento
que reconhecga as desigualdades histéricas do meio rural, sustente a permanéncia digna das
familias em seus territorios e consolide a cidadania dos povos do campo, das dguas e das
florestas.

Além disso, questdes estruturais ainda sao um eterno desafio do Brasil, mesmo com
avangos como a ampliagdo da faixa de isencao do Imposto de Renda, iniciada em 2026, que
aliviou o or¢camento de uma grande parcela da populacdo, mas que ainda t€ém impacto limitado
sobre as familias em situagdo de vulnerabilidade social. Primeiro, porque esse mecanismo so
beneficia quem ja esta inserido no mercado de trabalho formal. Segundo, porque a isengao nao
modifica a estrutura profundamente desigual do sistema tributario, criticada na introducao deste
artigo: um modelo que tributa fortemente o consumo e o trabalho, mas mantém baixa tributagao
sobre patrimonio, heranca, lucros e dividendos, favorecendo a concentragdo de riqueza no topo.

Esse cenario reforga a urgéncia de politicas ptblicas que, para além de mitigar a pobreza,
sejam capazes de enfrentar as raizes estruturais da desigualdade, tendo sua continuidade
garantida frente a mudancas de governo ou conjunturas econdmicas adversas.

Essa concepgdo apresentada no artigo exige uma profunda revisdo da forma como se
constroem politicas publicas no pais, que, para além da interseccionalidade proposta,
considerando territorios rurais, convida-nos ir além da concep¢dao de renda e enxergar as
estratégias de resisténcia que essas familias desenvolveram para sobreviver, construindo a partir
dos anseios delas politicas que facam sentido em suas vidas e levem em conta elementos
fundamentais para o bem viver, onde historias de vida sdo construidas e relagdes estabelecidas.

A pobreza no meio rural, portanto, ndo decorre da auséncia de politicas, mas da forma
como elas foram historicamente desenhadas: excludentes, urbanocéntricas e pautadas por uma
nog¢ao homogénea e hegemodnica de progresso, que muitas vezes desconsidera os modos de vida
e os saberes locais. Diante disso, ¢ essencial fortalecer a intersetorialidade, a territorializagao

das politicas publicas e a promocao de estratégias de soberania alimentar.

Pégina 17 de 20



XVI World Congress of Rural Sociology
64" €ongress of the Brazilian Society ob Rural

Economics, Management and Sociology
JULY 19 - 23, 2026 | PORTO ALEGRE/RS | BRAZIL | UFRGS

Se ndo podemos voltar atrds e reconstruir o percurso historico da cidadania no Brasil -
marcado por desigualdades profundas e pela exclusdo de grande parte da populagdo, sobretudo
rural - podemos, contudo, repensar as politicas publicas e a relacdo entre o Estado e a sociedade,
reconhecendo as marcas do passado e enfrentando-as com novos arranjos institucionais. A
construgdo de uma nova cidadania, comprometida com os direitos civis, sociais e politicos exige
que as herancas de exclusdo sejam finalmente superadas e convertidas em compromisso
historico com a justica social, especialmente para aqueles que sempre ficaram a margem das

politicas publicas sociais.
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