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APRESENTACAO

O dia 5 de outubro de 1988 ¢ celebrado por vérios autores e vasta literatura
como um marco para a cidadania brasileira. Em tal dia, em que o presidente
da Assembleia Nacional Constituinte (ANC), Ulysses Guimaraes, promulgou a
Constitui¢io Federal (CF) brasileira de 1988, define-se uma ruptura histérica de
notdveis consequéncias, desaguadouro de um longo processo de luta pela rede-
mocratiza¢do do pais. A nova Carta proclamava o estabelecimento de um Esta-
do democritico reconhecedor de direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e
culturais. Alcangava-se um novo patamar de cidadania, compardvel & concepgao
cldssica de Marshall, 1967: direitos civis, politicos e sociais.

No processo de redemocratizagdo iniciado nos anos 1970, de um lado, po-
sicionavam-se os lideres do regime militar, defensores da abertura lenta, gradual
€ segura — Nao sem enfrentar consideraveis resisténcias internamente ao regime —,
e de outro, um partido de oposi¢io, o Movimento Democritico Brasileiro
(MDB), que se ampliava naquele momento histérico, assimilando outras corren-
tes e movimentos sociais em uma frente de centro-esquerda pelo restabelecimento
da democracia. A importincia dos movimentos sociais em todo este processo de
redemocratizacio e reorganizagio da sociedade civil incluiu fortemente na agenda
a questao da reforma das politicas sociais, cujo ponto de partida era a critica ao
cardter excludente da politica social vigente sob o regime militar.

Assim, quando da convocagio da ANC, a configuragio de forgas presente per-
mitiu que, além da restauragao do Estado democridtico de direito, fosse conquistada
a elaboragao de um novo sistema de politicas sociais que avancava bastante em rela-
¢30 20 que estava em vigor — e isto em um momento em que o pensamento liberal
e conservador tornara-se hegeménico em escala mundial, difundindo a busca pelo
Estado minimo em virios paises subdesenvolvidos. Ou seja, além do fundamental
restabelecimento dos direitos que dizem respeito a vida, a liberdade, a propriedade,
a igualdade perante a lei e a participacio nas decisoes politicas, inscrevia-se na Carta
também uma série de direitos sociais, com o objetivo de promover mais igualdade
na participagio dos cidadaos no desenvolvimento econdmico do pais.

Naquele 5 de outubro, grandes expectativas eram geradas a partir do que a
nova Constituigao permitia vislumbrar. Logo no preAmbulo do texto constitucional,
os constituintes declaram que seu objetivo foi

(...) instituir um Estado democritico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e

sem preconceitos, fundada na harmonia social (...).
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E embora a Constitui¢do promulgada tenha sido, ao final, menos avancada
e progressista do que parecia ser em alguns momentos ao longo do processo, ela
foi, efetivamente, a constituigao possivel naquelas circunstincias, reflexo de uma
vontade constituinte que legislou sob a influéncia de um conjunto de forgas hete-
rogéneas e ideologicamente diversas e antagonicas.

Desde entao, a regulamentagio e implantagio das conquistas estabeleci-
das na Constitui¢io de 1988 tém sido um processo drduo, ainda inconcluso,
com distintos graus de sucesso, estagnagio ou retrocesso, a depender da drea de
politica social analisada. Nao foram poucos os pontos que foram adulterados,
ou simplesmente cancelados, até mesmo antes de serem regulamentados, ante a
forca das posi¢oes conservadoras. Ainda assim, parte importante das conquistas
de 1988 foi mantida.

E ¢ ao esforco de recuperar, analiticamente, a trajetéria das politicas sociais
nesse periodo de duas décadas que a Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Di-
soc) dedicou-se ao longo do tltimo ano. Cada capitulo desta edicio especial do
periédico Politicas Sociais: acompanhamento e andlise pretende, a luz das agendas
presentes a Constituinte e aos compromissos estabelecidos na Constitui¢ao pro-
mulgada, analisar os avan¢os conquistados, as derrotas sofridas, as lacunas que
permanecem e os desafios que se renovam, no dificil enfrentamento das questoes
sociais nacionais pelas politicas pablicas.

Inicia esta edigao especial do periddico o capitulo de introdugao, As Politi-
cas Sociais e a Constituigdo de 1988: conquistas e desafios, que objetiva recuperar
as principais caracteristicas das politicas sociais vigentes até 1988, bem como as
criticas a estas direcionadas, para entdo demarcar as principais inovagoes trazidas
pela Constitui¢io e poder chegar a situagao atual das politicas sociais no Brasil.
H4 uma tentativa panorimica de apresentar o que serd detidamente analisado em
cada capitulo dos outros volumes desta edigao.

No primeiro volume, agruparam-se as dreas sociais vinculadas a protecio
social, que desde a CF/88 estao unidas sob o conceito de Seguridade Social,
destinadas a reduzir e mitigar riscos e vulnerabilidades a que qualquer indivi-
duo estd exposto em uma sociedade de mercado, tal como o da nio possibili-
dade de prover o seu sustento e o de sua familia por meio do trabalho, seja por
velhice, morte, doenga ou desemprego.

Abre o volume o capitulo Seguridade Social: redefinindo o alcance da cida-
dania, em que sdo ressaltados a importancia da Seguridade Social, enquanto
principio norteador para a protegao social no pais a partir da CF/88, e a sua ins-
titucionalizagdo incompleta, em razio, principalmente, dos constantes ataques
as suas estruturas de financiamento — uma constante durante todo o periodo
até os dias de hoje.



Apresentacao 9

O capitulo seguinte, intitulado Conguistas, Desafios e Perspectivas da Previdén-
cia Social no Brasil Vinte Anos apds a Promulgacio da Constitui¢io Federal de 1988,
aponta para a expansio na inclusio e prote¢ao previdencidrias proporcionadas pela
CF/88, com destaque para os trabalhadores rurais — mas alerta para a permanéncia
de grandes contingentes de trabalhadores excluidos da protegao previdencidria,
o que mantém as politicas de inclusio previdencidria no centro da agenda.

O préximo capitulo, Assisténcia Social ¢ Seguranca Alimentar: entre novas
trajetdrias, velhas agendas e recentes desafios (1988-2008), se dedica A tarefa de
analisar estas duas dreas da politica social. Enfoca, inicialmente, o periodo de im-
portantes mudangas estruturantes para a Assisténcia Social iniciadas a partir da
CF/88, que reconheceu a Assisténcia Social como politica publica, garantindo
o direito de acesso a servigos por parte de populagoes necessitadas, abrindo uma
nova fase de desenvolvimento para o setor, tanto no que refere a oferta dos servi-
¢os socioassistenciais quanto em relagio aos beneficios monetdrios — o Beneficio
de Prestacio Continuada (BPC) e o mais recente Programa Bolsa Familia (PBF).
Em seguida, aborda a Politica Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional:
em que pese o fato de o texto constitucional nio ter dado destaque ao tema,
o compromisso ali afirmado pelo enfrentamento da pobreza favoreceu a consoli-
dacio desta questao na agenda no periodo que se seguiu.

O capitulo Vinte anos da Constituicio de 1988: o que significaram para a
satide da populacio brasileira? discute os avancos obtidos na drea de satde e os
desafios que estdo sendo enfrentados desde a promulgacio da CF/88, quando a
satde foi declarada direito de todos e dever do Estado. O texto recupera os ante-
cedentes conceituais e histéricos do SUS, a dificil trajetéria dos instrumentos de
gestdo e financiamento necessdrios a sua implantacdo, para, em seguida, enfocar
os resultados do Sistema Unico de Satide (SUS) e seus significados para a popu-
lagdo brasileira. Ao fim, avanga-se nas discussoes sobre alguns desafios do setor de
satde: o financiamento insuficiente; a dificil relagao entre os sistemas publico e
privado; e o fenémeno da judicializagio.

Integram o segundo volume os capitulos dedicados as politicas sociais que,
a partir de suas agoes, pretendem garantir aos cidadaos mais equinimes opor-
tunidades de acesso aos recursos e beneficios conquistados pela sociedade, em
seu percurso histérico. Seja pela formagio, qualificagio e desenvolvimento do
cidadao — como, por exemplo, por meio da educagio e do acesso a cultura —, seja
pela regulacao do mercado de trabalho,' seja pela redistribuicao direta de ativos —
como no caso da Reforma Agréria.

1. Um dos pilares do Sistema Publico de Emprego brasileiro é o seguro-desemprego — que é considerado parte da
Seguridade Social, precisamente porque visa proteger o cidaddo contra o risco de insuficiéncia de renda ao sofrer a
perda do emprego. Entretanto, o capitulo desta edicéo focalizou prioritariamente a questdo da regulacdo do mercado
de trabalho — por isso, a opcao por aloca-lo neste volume.
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O capitulo Vinte Anos de Constituigio Federal de 1988: avangos e desafios na
educagio brasileira retorna inclusive ao periodo anterior a Constituinte para re-
construir o marco juridico-legal e a situacio educacional da populacio brasileira
que vigorava ento, para em seguida recuperar os principais debates durante o
processo constituinte. A partir dai, sao analisados os desdobramentos legais pés-
Constitui¢do, sobretudo no que se referem a Lei de Diretrizes e Bases da Edu-
cagdo Nacional (LDB) e aos resultados conquistados, destacando os avancos, os
limites e os desafios da educagio brasileira nas dltimas duas décadas.

O capitulo seguinte, A Constitui¢io ¢ a Democracia Cultural, revisita to-
das as Constitui¢oes brasileiras para analisar a trajetdria da intervengao do
Estado no ambito cultural, percebendo diversas transformagdes conceituais
importantes no entendimento do que define a cultura como questio de politi-
ca publica. A CF/88 ¢ descrita, entdo, como organizadora e definidora de um
amplo rol de direitos culturais e como instrumento de vincula¢io do Estado
a garantia de protecao e desenvolvimento da cultura. H4 uma transi¢ao de
um Estado que protege direitos, de modo neutro em relagio a produgio e ao
acesso a cultura — a preocupacio central neste ambito é proteger o cidadao dos
excessos do poder publico —, para outra concepgio em que o Estado ¢é ativo
na realizagdo de objetivos politicos relacionados a cultura. Para a compreensao
desta intervengao, o texto explora diversos conceitos, como democratizagao
cultural, circuitos culturais e Estado cultural.

O ponto de partida do capitulo Regulacio das Relacoes de Trabalho no
Brasil: o marco constitucional e a dindmica pds-constituinte é a controvérsia
sobre as consequéncias e o alcance da regulacio do Estado na configuragao
definida pela CF/88. Do ponto de vista do trabalhador, apesar dos avancos
em diversos direitos trabalhistas, a Constitui¢ao permaneceu como uma pro-
messa nao cumprida de autonomia de organizacio e de regulagio puablica das
relagoes trabalhistas. Do ponto de vista empresarial, a Constitui¢do trouxe
o aumento dos custos do trabalho assalariado e enrijeceu as normas labo-
rais, tornando necessdrio um amplo processo de flexibilizacio das normas
trabalhistas. Realiza-se, entiao, um balanco destes movimentos nos tltimos 20
anos, analisando o expressivo processo de flexibilizagdo do trabalho, centrado
em mudancas na legislacio infraconstitucional — e mesmo em entendimen-
tos jurisprudenciais —, e agravado por um contexto do mercado de trabalho
que favoreceu a proliferacio de formas precdrias de trabalho em detrimento
do assalariamento regular. Assim, embora a Constitui¢do pouco tenha sido
alterada no tocante as normas do trabalho apés a sua promulgacao, observa-
se, na prdtica, alteracdo no alcance de diversos dispositivos; em particular, os
referentes 4 contratagdo, a remuneragio e a jornada de trabalho.
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Como permite deduzir o préprio titulo do capitulo, Constituicio Vinte
Anos: caminhos e descaminhos da Reforma Agrdria — embates (permanentes), avan-
¢cos (poucos) e derrotas (muitas), o legado da CF/88 neste campo nio ¢ nada
animador. Argumenta-se que os dispositivos que regulam os atuais pardmetros
da questao agriria compdoem um conjunto normativo menos comprometido
com a Reforma Agrdria do que o Estatuto da Terra, editado nos primeiros anos
do regime militar, que trazia conceitos como fungio social, propriedade familiar
e mddulo rural. Recuperam-se, em detalhe, os embates ocorridos no 4mbito da
ANC, uma discussao de tal modo polarizada que sé poderia ter dois desfechos:
manter a nossa histérica concentragao fundidria ou promover uma reforma
agrdria massiva. Os interesses conservadores prevaleceram, e mais uma opor-
tunidade foi perdida. O quadro nao progrediu nos 20 anos que se seguiram,
com a intervengao do Estado no setor sendo flagrantemente insuficiente para
promover qualquer alteracdo importante na questao da estrutura agrdria no
pais, que se mantém inc6lume desde o periodo colonial até a CF/88 e, lamen-
tavelmente, também até os tempos de hoje, posteriores a promulgacio desta.

No dltimo volume, foram unidos, por afinidade, os capitulos dedicados aos
temas dos Direitos Humanos e Cidadania, do Acesso a Justica, da Seguranga
Publica, da Igualdade de Género e da Igualdade Racial — todos temas de algum
modo relacionados & promogio e a garantia de direitos.

O capitulo Constituicio e Politica de Direitos Humanos: antecedentes, trajetd-
rias e desafios retorna ao periodo entre a promulgacio do Ato Institucional (AI-5) e
a redemocratiza(;io para reconstruir, sinteticamente, 0 processo histérico que cul-
mina na atual situagdo dos direitos humanos no pais, tendo como marco a CF/88.
Ainda que sem uma descri¢io exaustiva do periodo, buscam-se as inter-relagoes
entre a conjuntura histérica e a légica de atuagio dos principais atores sociais e
politicos relacionados a temdtica dos direitos humanos, apresentando também os
atores que viriam a se tornar preponderantes para a compreensao da Politica Na-
cional de Direitos Humanos nos tltimos 20 anos. No periodo pés-Constituinte,
analisa-se, em particular, a elaboragao e a implementagio do Programa Nacional
de Direitos Humanos (PNDH): as mudangas ali instituidas marcam uma nova
fase — proativa e estratégica, porém restritiva — de atuagio do governo federal na
questdo dos direitos humanos. Fecha o capitulo se¢do dedicada a discussio das
politicas de direitos humanos voltadas para grupos especificos — criangas e adoles-
centes, jovens, idosos, pessoas portadoras de deficiéncia e indigenas.

Tema do capitulo Os Vinte Anos da Constituicio Federal de 1988 e a Promogio
do Acesso a Justi¢a no Brasil, promover o acesso a justica ¢ um compromisso das so-
ciedades democriticas que implica remover os obstdculos econdmicos, sociais e cul-
turais que conduzem a possibilidades diferenciadas de realizagio da justica na vida
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dos cidadaos. A justica, na solucio dos conflitos e das disputas em que se envolvem
cidadios e organizagdes, é um dos objetivos essenciais da atuagio do poder publico.
E um requisito fundamental para o alcance deste objetivo ¢ o de que o conjunto
de instituigoes que conformam o sistema judicial seja acessivel a todos os cidadaos.

Fortalecido pela frustragio das expectativas redistributivistas geradas pelo
milagre econdmico e pela luta pela redemocratizacio do pais, a relevincia do
tema fez-se refletir nos debates constituintes e em sua inclusio, com avangos
expressivos, na CF/88. Este capitulo discute exatamente as potencialidades ins-
critas no marco constitucional para a efetivacio dos direitos dos brasileiros por
meio do sistema de justi¢a. Partindo de uma breve reconstru¢io histdrica e con-
ceitual, propde-se a seguir uma leitura da multipla inser¢ao do tema na CF/88
como forma de efetivacao de direitos. Analisa-se o crescimento verificado na
procura pelo sistema de justica ao longo dos anos 1990 e apontam-se os avan-
cos obtidos com a recente reforma do Judicidrio, iniciada com a aprovagao da
Emenda Constitucional (EC) n° 45/2004. Conclui o capitulo a abordagem de
algumas perspectivas ¢ desafios que se apresentam atualmente para a promogio
do acesso a justica no Brasil.

O capitulo seguinte, Seguranca Piblica na Constitui¢io Federal de 1988:
continuidades e perspectivas busca examinar a forma como a CF/88 configurou
o sistema de seguranga publica no pais, seus desdobramentos nos dltimos 20
anos e algumas perspectivas para enfrentar os problemas percebidos hoje no
dia a dia das nossas cidades. E fato que o Estado democrdtico vem tomando
diversas medidas na drea de seguranga publica, fundamentalmente a partir
da Constituicio de 1988. Porém, as leis e politicas resultam insuficientes,
quando nio equivocadas, na medida em que se mantém intactas regras e pra-
ticas institucionais que respondem a légica do periodo ditatorial. Os debates
ocorridos na ANC resultaram em importantes aspectos de continuidade que
permanecem como marcas da atuagdo das institui¢oes de seguranca publica
a0 longo dos tltimos 20 anos, e cujas perspectivas de superagdo nao sio muito
animadoras — apesar da existéncia de algumas possibilidades em prol de uma
reconfiguragao da atuacio da policia em busca de mais eficiéncia e respeito ao
Estado democritico de direito.

Analisar o desenvolvimento dos direitos das mulheres a partir da CF/88
¢ o objetivo do capitulo Sujeito de Direitos? Cidadania Feminina nos Vinte Anos
da Constitui¢io Cidadi. Argumenta-se que, apesar das indmeras conquistas
comemoradas pelo movimento de mulheres/feminista brasileiro, a cidadania
feminina que se consolidou na Carta Magna é uma cidadania subalterna e con-
cedida. Tal qualificagao estd diretamente relacionada a cultura politica brasileira
mais ampla que, historicamente, investiu mais nos direitos sociais — entendidos
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como dddivas — do que nos direitos civis; a forma como o feminismo — ideolo-
gia estrangeira nascida no bergo de tradi¢oes democriticas liberais — dialogou e
se acomodou as realidades e aos valores culturais brasileiros, aproximando-se da
retérica dos direitos sociais; e, finalmente, 4 grande valorizagao de certo idedrio
em que a mulher, enquanto mae, assume um papel crucial na familia.

Focando a andlise na questdao da violéncia contra a mulher no pais, das
demandas feministas 8 ANC, do texto constitucional propriamente dito e dos
seus desdobramentos histéricos em legislacoes e politicas publicas, verifica-se
que a cidadania feminina encontra-se atrelada ao lugar ocupado pelas mu-
lheres na familia. Ou seja, ao invés das mulheres serem investidas de direi-
tos como sujeitos em si, elas 0 sio na medida em que estdo ligadas ao ente
Jfamilia, como procurou se demonstrar na explicitagio do lugar destinado a
demanda das mulheres em relagio a violéncia no texto constitucional (Artigo
226) e a sua linha de coeréncia na legislagao sobre violéncia doméstica (Lei
Maria da Penha), e na constitui¢io de um programa de seguranca publica
com cidadania voltado aos jovens, tendo como base de implementacio as
mulheres enquanto maes (Programa Mulheres da Paz, que integra o Programa
Nacional de Seguranga Pablica com Cidadania — Pronasci). Tal concepgao da
cidadania feminina, contudo, nao impediu o desenvolvimento das garantias
dos direitos das mulheres e das politicas de enfrentamento da violéncia, bem
como a consolidacio do tema.

Completa este volume, fechando esta edi¢io especial do periddico Politi-
cas Sociais: acompanhamento e andlise dedicado a andlise dos 20 anos da CF/88,
o capitulo Entre o Racismo e a Desigualdade: da Constituicio a promogdo de uma
politica de igualdade racial (1988-2008), que aborda a promocio da igualdade
racial como tema organizador de politicas publicas. Um processo ocorrido nos
ultimos 20 anos e que se origina de dois pilares: do tratamento dado a temdtica
racial pela CF/88, em que, de forma inédita, o texto constitucional reconhece
o racismo e o preconceito racial como fendmenos presentes na sociedade brasi-
leira, sustentando a necessidade de combaté-los; e dos esforcos do movimento
social negro no sentido de estimular, no debate politico, a necessidade de nao
apenas combater o racismo, mas também de efetivamente atuar na promogio
da igualdade racial. A partir dai, recupera-se a trajetéria das politicas ptblicas
nesta temadtica, trajetoria esta que, embora recente, ja possui seus marcos e apre-
senta resultados para discussao.

Por fim, é necessdrio agradecer o constante apoio de Jorge Abrahio de Castro —
Diretor de Estudos e Politicas Sociais— e Helder Rogério Ferreira— Diretor-Adjunto.
E preciso ressaltar que esta edi¢io nio teria sido possivel sem a dedicagio dos
pesquisadores de todas as coordenacoes aqui representadas, ou sem a colabora¢io
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do Nucleo de Informagoes Sociais (Ninsoc). Cabe agradecer, e destacar, o afinco
que Angela Rabelo Barreto, Brancolina Ferreira, Fibio Alves, Leonardo Rangel,
Luciana Jaccoud, Luciana Mendes Servo, Luseni Aquino, Martha Cassiolato,
Natilia Fontoura, Roberto Gonzalez e Silvania Carvalho dedicaram-se as nossas
tarefas e debates como membros do Conselho Editorial ao longo de todo este longo
caminho. Especialmente no que se refere a analise das diversas versoes preliminares
dos capitulos, empreendendo exaustivas e proficuas discussoes que fortaleceram
enormemente esta publicacdo. Agradecimentos sao devidos igualmente aos colegas
que aceitaram o convite do Conselho Editorial para também contribuir com sua
leitura atenta, criticas e sugestoes as versoes preliminares de cada um dos capitulos:
Sergio Francisco Piola, José Celso Cardoso Jr., Alinne Bonetti, André Gambier
Campos, Stella Taquette, Ronaldo Coutinho Garcia, Mario Lisboa Theodoro
e Roberto Passos Nogueira. E preciso registrar também o inestimével trabalho
da Assessoria de Comunica¢ido do Ipea, coordenada por Daniel Castro, e da
Coordenagao Editorial, conduzida por Iranilde Rego, que, por meio da equipe da
NJobs Comunicagao, viabilizaram a revisao final, a diagramagcao, a editoragio dos
textos e a impressao dos volumes — além de ter-nos propiciado a reformulacio do
projeto gréfico desta publicagio.
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CAPITULO 1

VINTE ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: AVANCOS E
DESAFIOS NA EDUCACAO BRASILEIRA

Paulo Roberto Corbucci®
Angela Barreto™

Jorge Abrah&o de Castro™"
José Valente Chaves™™
Ana Luiza Codes™""

1 APRESENTACAO

O presente capitulo ¢ composto de seis secoes, incluindo esta Apresentacio. Na se-
gunda secio contextualiza-se 0 momento em que a Constituinte foi instalada, sob a
dtica juridico-legal e da situagio educacional da populagio brasileira. A terceira secao
sintetiza os principais pontos de disputas e embates acerca da educagio no processo
constituinte. Os desdobramentos legais, sobretudo no que se referem a Lei de Diretri-
zes e Bases da Educacio Nacional (LDB), sao objeto de andlise da quarta se¢ao. Em
seguida, sdo analisados de forma mais pormenorizada, na quinta se¢io, os avangos, os
limites e os desafios da educagio brasileira nas duas décadas subsequentes a promul-
gacio da Constituicao Federal (CF) de 1988. Esta segao ¢ composta de trés subsecoes.
A primeira, dedicada 4 educagio bidsica, subdivide-se em cinco partes: 7) afirmagao
do direito a educagao de qualidade; i) organizago e gestdo; 7ii) formagao e valori-
zac¢io do magistério; 7v) financiamento; e v) evolugao dos indicadores educacionais.
A segunda subsecio da segdo quinta trata da educagdo superior tendo como objetos
de andlise: 7) financiamento e ampliagdo do acesso; 77) monitoramento e avaliacao
da qualidade; e 777) assim como foi feito em relagao a educacio bdsica, esta subsecio
também ¢ finalizada com a andlise de alguns indicadores de frequéncia neste nivel de
ensino. Na terceira subse¢io, sio analisados os gastos puiblicos com educagio, no peri-
odo 1995-2005, segundo as esferas de governo e subdreas de ensino. Por fim, na sex-
ta secdo sdo apresentadas conclusoes preliminares a respeito da evolugao da situacio
educacional no Brasil, ao longo das tltimas duas décadas, assim como dos principais
desafios que se colocam para a sociedade brasileira no presente.

* Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea.

**Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea e Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD).
*** Diretor de Estudos Sociais e Politicas Sociais do Ipea.

**** Técnico de Desenvolvimento e Administracao do Ipea.

**** Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental.
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2 A EDUCACAO BRASILEIRA AO FIM DA DECADA DE 1980

2.1 0 marco juridico-legal

A CF/67, emendada em 1969, entao vigente a época da Constituinte instalada em
1987 era expressao do periodo de excegio, sob regime militar, vivido pela socieda-
de brasileira entre 1964-1985. Além dos dispositivos constitucionais ali contidos,
duas leis maiores regiam a drea de educacio aquele momento: Lei n° 5.540/1968,
referente ao ensino superior, e Lei n®5.692/1971, sobre diretrizes e bases do ensino
de primeiro e segundo graus — atualmente ensino fundamental e médio.

O ensino de primeiro grau, composto de oito séries, era obrigatério na faixa etdria
dos 7 aos 14 anos e gratuito nos estabelecimentos oficiais. Para cumprimento do pre-
ceito constitucional da obrigatoriedade do primeiro grau, determinava a Constituigao
vigente que pais ou responsdveis e empregadores deveriam responder solidariamente
com o poder publico. A responsabilidade das empresas para com o ensino de primeiro
grau ocorria pela contribui¢io do saldrio educagio ou pela oferta gratuita deste nivel
de ensino para seus empregados e filhos de 7 a 14 anos. Os proprietdrios rurais deviam
propiciar instalagio e funcionamento de escolas gratuitas em suas propriedades ou faci-
litar a frequéncia dos empregados e dependentes a escola mais préxima.

O ensino de segundo grau e superior também era gratuito nos estabeleci-
mentos oficiais, mas a Constitui¢ao de 1967 assegurava gratuidade apenas aos alu-
nos que evidenciassem insuficiéncia de recursos e comprovassem aproveitamento
nos estudos. Estabelecia que a concessdo de bolsas de estudo deveria substituir
gradualmente a gratuidade nestes niveis de ensino e, no caso do ensino superior,
ficaria sujeita a restituicdo. O de segundo grau, sem cardter obrigatério, compre-
endia de trés a quatro séries. O ensino superior, por sua vez, deveria voltar-se a
pesquisa, ao desenvolvimento das ciéncias, letras e artes, assim como a formagao
de profissionais de nivel universitario.

Em virtude do ensino superior nao ter cardter obrigatério, a responsabilidade
pela oferta era atribuida tanto ao poder piblico quanto ao setor privado. No intuito
de conter a crescente onda de protestos e reivindicagoes do movimento estudantil,
assim como fazer frente as demandas por maior autonomia universitdria, o Poder
Executivo constituiu grupo de trabalho, com atribuigao de elaborar projeto de lei com
vista a promover reforma do ensino superior. Desse modo, foi sancionada em 1968 a
Lei n® 5.540, que ficou conhecida como reforma universitdria.

Além de reiterar a liberdade de ensino 2 iniciativa privada, respeitadas as dis-
posicoes legais, a CF/67 havia introduzido a possibilidade de os poderes publicos con-
cederem amparo técnico e financeiro ao setor privado, inclusive sob modalidade de
concessao de bolsas de estudo. Ou seja, o texto constitucional de 1967 deu margem ao
setor privado de beneficiar-se de recursos putblicos para manutencio e funcionamento.
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A Lei n® 5.692/1971, também elaborada por grupo de trabalho criado
pelo Poder Executivo, determinava que o ensino de primeiro grau fosse consti-
tuido de oito séries e o de segundo grau, de trés a quatro séries. De cardter pre-
dominantemente instrumental, havia dado énfase ao objetivo de qualificagao
para o trabalho no primeiro e segundo graus. Esta devia ser concretizada no
curriculo, compreendendo uma parte de educagio geral e outra de formagao
especial. No ensino de primeiro grau, a parte de educagao geral seria exclusiva
nas séries iniciais e seria predominante, porém nao exclusiva, nas séries finais.
Estas altimas incluiriam parte de formacio especial, cujo objetivo seria sondagem
de aptidoes e iniciagao para o trabalho. No segundo grau predominaria a parte
de formacio especial, com objetivo de habilitacao profissional. Estes dispositivos
encontraram resisténcias por parte das escolas e dos educadores, tendo sido alte-
rados pela Lei n° 7.044/1982, que substituiu a qualificacio pela preparagio para
o trabalho no ensino de segundo grau. O curso normal, destinado 4 formagio de
professores do ensino de primeiro grau, com a Lei n® 5.692/1971, passou a ser
uma das habilitacoes do ensino de segundo grau, provocando desestruturagao e
perda de identidade da escola normal até entdo existente.'

2.2 A situacdo educacional a luz dos indicadores?

Transcorridos mais de 20 anos desde a promulgagao da CF/67, a partir da qual
ficou estabelecida obrigatoriedade do ensino a faixa etdria de 7 a 14 anos, a esco-
laridade média da populagio brasileira de 15 anos ou mais era de apenas 5,1 anos
de estudos, ou seja, bastante aquém do minimo de oito anos de estudos estabele-
cido constitucionalmente e referendado pela LDB, de 1971. Pouco mais de um
ter¢o dos brasileiros (37,5%) que tinham idade para ter cumprido as quatro séries
iniciais haviam atingido este nivel de escolaridade, 20% nem sequer possufam
um ano de estudo. No meio rural, a escolaridade média era inferior a 2,5 anos.
O Brasil era, portanto, um pais subescolarizado apesar da rdpida, porém, desigual
expansao das oportunidades educativas nos decénios anteriores, em quadro de

acelerado crescimento demografico (GUSSO, 1990).

O analfabetismo reduzia-se lentamente, apesar das iniciativas de campanhas
como o mobral, nos anos de 1970. Em 1988, quase um quinto da populagao de
15 anos ou mais era constituida de analfabetos. Na zona rural, a taxa alcancava
37% e na regiao Nordeste, indice semelhante era registrado. Pesava o contingente
da populagio adulta, que nio contara com oportunidades de escolarizagio, mas
também era elevada a taxa entre jovens de 15 a 24 anos (10%).

1. Esse aspecto sera analisado com mais profundidade na secdo que trata do magistério da educacéo basica.

2. As fontes dos dados aqui apresentados sdo: a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), realizada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e o Censo Escolar e da Educacdo Superior, realizados pelo
Ministério da Educacéo (MEC).
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Da populacio de 7 a 14 anos, 80% frequentavam o ensino fundamental — en-
tao denominado primeiro grau. A parcela desta populacio que se encontrava fora da
escola perfazia cerca de 5 milhées de criangas e adolescentes. Na regiao Nordeste, a
taxa de frequéncia era 14 pontos percentuais (p.p.) menor que a do Sudeste, enquan-
to na zona rural a exclusio do acesso a este nivel de ensino atingia um terco de sua
populagio. Entre os fatores que contribuiam para configuracio deste quadro educa-
cional, cita-se auséncia de oferta, em muitas escolas, de todas as oito séries que com-
punham a escolarizagao obrigatéria, especialmente naquelas localizadas na 4rea rural.

Dos jovens de 15 a 17 anos, faixa etdria propria ao ensino médio — entéo se-
gundo grau —, apenas 15% cursavam este nivel de ensino. Apesar de as diferengas re-
gionais serem acentuadas, mesmo no Sudeste, que ostentava a maior taxa, somente
um quinto dos jovens desta faixa etdria cursavam o ensino médio. Esta situagio era
decorrente, principalmente, dos graves problemas de fluxo escolar, que acarretavam
reten¢do dos alunos no ensino fundamental, especialmente nas primeiras séries.
No limite, as sucessivas reprovagoes redundavam em abandono definitivo da escola.

O acesso ao ensino superior estava, em 1988, restrito a 5% da populagio de 18
a 24 anos. No Nordeste, o percentual era apenas 2,7%. Esta taxa liquida era muito
inferior a taxa de escolarizagdo nesta faixa etdria, uma vez que parte significativa desta
ainda frequentava os niveis de ensino precedentes. Apés rdpida expansio ocorrida nos
anos de 1970, quando as matriculas em cursos de graduagio ampliaram-se de 425 mil
naquele ano para 1,38 milhao em 1980, foi mediocre o crescimento ocorrido na década
subsequente que, em grande medida, foi devido ao insuficiente dinamismo da econo-
mia naquele periodo. Em 1990, o total de matriculas era apenas 1,54 milhdo, o que
correspondia a aumento de apenas 12% sobre o contingente de matriculados em 1980.

Portanto, encontravam-se matriculados no ensino regular, em 1988, aproxi-
madamente 36 milhées de estudantes, sendo 27,6 milhées no ensino fundamental.
O ensino de segundo grau compreendia 3,5 milhdes de estudantes e a pré-escola
outros 3,4 milhées. No ensino superior havia 1,5 milhao de graduandos. A oferta
publica era maior em todos os niveis, com excegao do ensino superior, em que per-
fazia 38,9%. Representava 87,6% no ensino fundamental e pouco mais de 69%
na educagdo pré-escolar e no segundo grau. A presenca dos municipios era cada
vez maior na educagao pré-escolar (41,9%) e no ensino fundamental (29,9%).
Ainda assim, era expressiva a dimensao da rede de ensino privada, da ordem de 6,4
milhées de alunos, dos quais 3,4 milhoes somente no ensino fundamental.

Era significativa a incidéncia de professores nao habilitados, assim como eram bai-
xas as remuneragoes percebidas pela categoria. No ensino de primeiro grau, estas perfa-
ziam em média US$ 193,00 mensais, em 1987, mostrando-se inferiores a outras cate-
gorias ocupacionais também predominantemente femininas, como caixa (US$ 232,00)
e secretdria (US$ 264,00), a despeito de os professores terem maior grau de escolaridade
que o apresentado por estas categorias profissionais (BARRETO, 1991b).



Vinte anos da Constituicdo federal de 1988: avancos e desafios na educacéo brasileira 21

O quadro de professores do ensino de primeiro grau era majoritariamente
composto por aqueles com formacio em nivel médio (48,2%), ao passo que os
habilitados com diploma de nivel superior correspondiam a apenas 38,8% do
total. Ainda que em menor propor¢io, 13% dos professores tinham no maximo
escolaridade de primeiro grau, sendo que metade deles nem sequer tinham com-
pletado este nivel de formagao.

E sob esse quadro de grandes desigualdades na situacio educacional da po-
pulacio e caréncia na oferta escolar que se encontrava o pais quando se instalou a
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), em 1987.

3 A EDUCACAO NO PROCESSO CONSTITUINTE

A Constituinte de 1987-1988 foi instalada em momento de abertura politica e
grande anseio pelo retorno a normalidade juridico-institucional, em virtude das
duas décadas de autoritarismo findadas em 1985.

Os maiores embates na Constituinte, no campo da educacio, emergiram
em razdo dos interesses divergentes entre o setor do ensino privado e os defensores
da escola publica. O principal conflito dizia respeito a destina¢io dos recursos pu-
blicos: se deveriam ser exclusivos para o ensino publico ou se poderiam financiar

escolas privadas (PINHEIRO, 1996).

Na defesa de que os recursos publicos deveriam restringir-se a financiar o
ensino publico, estavam vdrias entidades que congregavam: professores, pesquisa-
dores, especialistas da educagio e estudantes universitdrios, as quais constituiram
o Férum de Educacio na Constituinte em Defesa do Ensino Publico e Gratuito.?
Na oposi¢ao, encontrava-se o setor privado, em segmento leigo ou confessional,
empresarial ou comunitério.

O Férum de Educagio na Constituinte em Defesa do Ensino Piablico e Gratuito
compunha-se de 15 entidades com representatividade nacional.* Dos varios debates
realizados neste férum, resultou um documento com os seguintes principios gerais:

(...) a defesa do ensino publico laico e gratuito em todos os niveis, sem nenhum
tipo de discriminagio econdmica, politica ou religiosa; a democratizagio do acesso,
permanéncia e gestdo da educagio; a qualidade do ensino; e o pluralismo de escolas
publicas e particulares (PINHEIRO, 1996).

3. Este era 0 nome com o qual foi langado em abril de 1987, em Brasilia, por intermédio da Campanha Nacional pela
Escola Publica e Gratuita. Posteriormente, passou a ser denominado Forum Nacional de Defesa da Escola Publica (FNDEP).
4. Entre as quais: Associacdo Nacional dos Docentes do Ensino Superior (Andes), Associacdo Nacional de Educagdo
(Ande), Associacao Nacional de Pesquisa e Pos-Graduacdo em Educagao (ANPEd), Associagao Nacional dos Profissionais
de Administracdo Escolar (Anpae), Confederacéo dos Professores do Brasil (CPB), Centro de Estudos Educagao e Socie-
dade (Cedes), Central Geral dos Trabalhadores (CGT), Central Unica dos Trabalhadores (CUT), Federacdo das Associactes
dos Servidores das Universidades Brasileiras (Fasubra), Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Sociedade Brasileira para o
Progresso da Ciéncia (SBPC), Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas (Ubes) e Unido Nacional dos Estudantes (UNE).
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Pelo setor privado, as entidades que mais atuaram foram: Confederacio
Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (Confenen), representando especialmen-
te os interesses das institui¢oes leigas empresariais; Associagao de Educacio Catélica
do Brasil (AEC); Associagio Brasileira de Escolas Superiores Catélicas (ABESC),
que defendiam interesses do setor privado confessional; e a Campanha Nacio-
nal das Escolas da Comunidade (CNEC), que representava as nio empresariais.
Estas entidades nao organizaram um férum tnico, porém, apesar de algumas di-
vergéncias internas, uniram-se para lutar por pontos de interesses comuns, como
liberdade de ensino e apoio do poder publico para iniciativas na drea da educagao

(CARDOSO, 1989; NEVES, 1991; PINHEIRO, 1991; SILVA, 2008).

Além do embate em torno da destinagio dos recursos publicos, outras dis-
putas marcaram o processo constituinte no campo da educagao. Ainda que nio
assumissem centralidade, questées como a formagio e a valorizagao do magistério
também entraram nas pautas de discussoes.

O trabalho da Constituinte organizou-se em quatro etapas. Na primeira etapa,
as questoes eram debatidas em subcomissoes, que preparavam os anteprojetos ini-
ciais das diversas dreas. Na segunda, constituiam-se comissoes temdticas, que também
elaboravam anteprojetos e votavam nas matérias discutidas nas subcomissoes. Em
seguida, passava-se a comissio de sistematizagdo, incumbida de compatibilizar os tra-
balhos aprovados na etapa anterior e organizar o projeto de constitui¢do, a ser enca-
minhado a dltima fase da Constituinte, o Plendrio, que foi dividido em dois turnos.

No primeiro momento elaboracio da proposta da Subcomissao de Educagao,
Cultura e Esporte, que tinha como relator o senador Joao Calmon, do Partido do
Movimento Democrético Brasileiro (PMDB) —, as sessoes eram abertas ao ptblico
e estiveram presentes estudantes, professores, educadores, proprietdrios e dirigen-
tes de escolas particulares. Em seguida, vieram as audiéncias ptblicas para as quais
foram convidados representantes dos diferentes segmentos, como: entidades de
professores, pesquisadores, reitores, estudantes, proprietdrios e dirigentes de esco-
las privadas empresariais e nao empresariais. O primeiro anteprojeto apresentado
pelo relator foi questionado por ter acolhido predominantemente reivindicagoes
das entidades do setor privado, motivando a apresentagao de substitutivo, este
aprovado, que incluia reivindicagdes dos defensores da escola publica.

No que tange ao magistério, o anteprojeto aprovado nio chegou a enunciar
principios relativos a formagio docente, apenas sugeriu a oferta de cursos em
nivel médio para formagio de professores de pré-escola e ensino fundamental.
Quanto a valorizagao destes profissionais, uma série de garantias foram propostas,
tais como: estruturacio de carreira nacional; padrées adequados de remuneragio;
provimento dos cargos iniciais e finais de carreira, no ensino oficial, mediante
concurso publico de provas e titulos; entre outras (SILVA, 2008).
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Em seguida, na Comissao da Familia, da Educacio, Cultura e Esportes, da
Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagao (Comissao Temdtica n° 8) os projetos das
trés subcomissoes que a compunham deveriam ser analisados e um novo antepro-
jeto seria aprovado. No entanto, dois anteprojetos foram apresentados pelo rela-
tor, deputado Artur da Tdvola, também do PMDB, tendo sido ambos derrotados.
Nesta etapa do processo constituinte, nao houve avancos significativos acerca do
tratamento da questdo do magistério. Os principios relativos a valorizagao destes
profissionais foram mantidos iguais aqueles aprovados em fase anterior, a nio
ser por algumas melhorias na sua redacio, e as referéncias sobre a formacao dos
docentes continuaram sem tratamento.

Na etapa seguinte, da Comissao de Sistematizaco, o relator, deputado Ber-
nardo Cabral do PMDB, deparou-se com a tarefa de compatibilizar o que vinha
das oito comissoes temdticas, cujas posicoes eram contraditérias. Ouvindo os re-
latores e adaptando os projetos que havia recebido, elaborou seu projeto, o que
tornou mais evidente as diferentes visoes das forgas politicas na Constituinte. Os
impasses e as insatisfacoes, especialmente do centro e da direita, assim como do
Poder Executivo, motivaram a formacio do grupo denominado Centro Demo-
cratico, o Centrdo. Dois substitutivos foram entio apresentados, e, apesar da crise,
a comissdo conseguiu votar projeto de constitui¢io no fim de 1987.

Quanto a educacio, os dispositivos ndo apresentavam alteragoes significati-
vas em relacdo ao que havia sido aprovado na Subcomissao de Educagao, exceto
que a destinagdo dos recursos publicos inclufa também a transferéncia para ins-
tituigdes comunitdrias, filantrépicas e confessionais. Na votagio em novembro
de 1987, trés das sete emendas apresentadas tratavam da destinacio de recursos
publicos: Florestan Fernandes, Partido dos Trabalhadores (PT), que propunha
novamente exclusividade para as escolas publicas; Mozarildo Cavalcanti, Partido
da Frente Liberal (PFL), que defendia a retirada das expressoes comunitdrias, fi-
lantrépicas e confessionais; e Victor Faccioni, Partido Democrdtico Social (PDS),
determinava que os recursos publicos fossem destinados também a bolsas de estu-
do ou a entidades de ensino. Nenhuma das trés emendas foi aprovada, passando
o texto quase inalterado para votagao no Plendrio da Constituinte.

Na etapa final, votagio no Plendrio, apés aprovada modificagio no regimen-
to defendido pelo Centrao, segundo a qual emendas com mais de 280 assinaturas
poderiam alterar titulos inteiros, capitulos ou artigos, aquela composi¢ao apresen-
tou outro projeto de constitui¢io, o qual foi confrontado com a Comissao de Sis-
tematizagao. Na se¢ao sobre educagio, cultura e esportes, acordos entre os setores
conflitantes resultaram na Emenda n°® 2.044, de 18 de maio de 1988, apelidada
de Emendio, que assegurava gratuidade em todos os niveis de ensino publico e
possibilidade de bolsas de estudo para escola privada, quando nao houvesse vagas
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na escola publica na localidade de residéncia do aluno. Nas votacoes de primeiro
e segundo turnos, o texto foi pouco modificado, com retirada de emendas para
que o acordo fosse mantido. No que se refere & questao do magistério, o texto
constitucional veio assegurar apenas planos de carreira e piso salarial profissional
para o magistério oficial.

Diante de todas as disputas que se desenrolaram durante virios meses, o
texto aprovado para a Constitui¢io acabou refletindo o resultado da negocia-
¢ao possivel entre atores de interesses tao divergentes. Nem todas as propostas
dos defensores da escola publica prosperaram, uma vez que contrariavam inte-
resses dos setores privados e de politicos (MONLEVADE, 2000). Ainda assim,
algumas posicoes progressistas de valorizacio da escola e do magistério publico
acabaram por permanecer no texto da CF/88, notadamente o estabelecimento
da gratuidade do ensino puiblico em todos os niveis e a definigio da destina-
¢ao de recursos para a educagdo. Este tltimo aspecto havia sido alvo de longa
tramitagao no Congresso Nacional nos anos anteriores & Constituinte, sendo
que a solugao adveio com aprovac¢io da Emenda Calmon/1983,° que restabe-
leceu vinculagio de impostos federais para o setor educacional. Com o texto
constitucional de 1988, ampliou-se aliquota a ser aplicada, passando de 13%
para 18%. As conquistas progressistas deram-se gragas aos esfor¢os dos atores
ligados ao Férum na Constituinte em Defesa do Ensino Pablico e Gratuito, a
atuagdo de alguns constituintes dedicados a causa e a conjuntura de redemo-
cratizagao preponderante na sociedade e no Congresso Nacional.

No texto que resultou desse longo processo constituinte, a educagao ¢ tema
da se¢ao I do capitulo III (da Educagio, da Cultura e do Desporto), a qual é
composta pelos Arts. 205 a 214. Os Arts. 212 e 213 s3o também objeto das dis-
posi¢des constitucionais transitdrias, Arts. 60 e 61.

Esses artigos tratam das finalidades da educagio, Art. 205; dos principios,
Arts. 206 e 207; do dever do Estado e das garantias, Art. 208; das condigoes im-
postas ao ensino privado, Art. 209; dos contetidos minimos para o ensino funda-
mental, Art. 210; da organizagao dos sistemas de ensino, Art. 211; da vinculagao
de impostos a educagio, Art. 212; da destinagio de recursos publicos a escolas pu-
blicas, comunitdrias, confessionais ou filantrépicas, Art. 213; e do Plano Nacional
de Educac¢io (PNE) que deveria ser estabelecido pela Lei, conforme o Art. 214.

Além da secao prépria, a educagao ¢ mencionada nos artigos sobre os direi-
tos dos cidadaos, Art. 6° e naqueles sobre organizagao do Estado e as atribuigoes
da Unifo, dos estados, do Distrito Federal (DF) e dos municipios especificamen-
te, Arts. 22, 23, 24 ¢ 30.

5. A regulamentacdo da emenda s6 ocorreu por meio da Lei n® 7.348, de 24 de julho de 1985, tendo sido implantada
efetivamente no exercicio financeiro de 1986.
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4 DESDOBRAMENTOS LEGAIS DA CONSTITUICAO DE 1988 NA
AREA DA EDUCACAO

A nova LDB que deveria viabilizar a aplicagao dos dispositivos da Constituigao
de 1988 comecou a ser elaborada e discutida no Congresso Nacional durante o
processo constituinte. O primeiro projeto da lei, do deputado Octévio Elisio,
elaborado com a contribuicio do Férum Nacional de Defesa da Escola Pdblica
(FNDEP), deu entrada na Cimara em dezembro de 1988. No entanto, sua tra-
mitagao no Congresso Nacional consumiu nove anos e, ao ser aprovada em 1996,
nio o foi em versdo originada na Cimara, mas a partir do substitutivo de autoria
do senador Darcy Ribeiro, apresentado ao Senado em maio de 1992.

O contexto sociopolitico-econdmico era distinto daquele vigente a época da ANC.
Se os anos 1980 haviam sido marcados pelo idedrio da redemocratizagio, do fortaleci-
mento da cidadania e da participacio social na construgdo de um novo projeto para o
pais, na década de 1990 ressaltava-se a importancia do pais inserir-se no processo de glo-
balizagio de maneira eficiente e competitiva. Esta perspectiva ganhou forga e acabou nor-
teando agoes entio empreendidas de reforma do Estado e de reestruturagio produtiva.

Assim, a versio final do projeto de LDB apresentou diferencas marcantes em
relacio as primeiras propostas. Em sua elaboracio, o Poder Executivo, por inter-
médio do MEC, teve participagao expressiva. As orientagoes, influenciadas pelos
discursos internacionais, priorizavam o aumento da eficiéncia e da competitividade
do pais. Mais “enxuta’ que o projeto da Cimara, a lei nao incorporou dispositivos
que eram defendidos pelos setores organizados em torno do FNDEP na LDB, tais
como a constitui¢ao do sistema nacional de educagio. A aprovagao da LDB coinci-
diu com a Emenda Constitucional (EC) n® 14/1996, que criou o Fundo de Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério (FUNDEF),
trazendo mudanga significativa no texto constitucional, conforme serd tratado pos-
teriormente. F também de 1996a ECn® 11, que modificou o Art. 207, permitindo
admissao de professores, técnicos e cientistas estrangeiros nas universidades e conce-
dendo autonomia as instituigoes de pesquisa cientifica e tecnoldgica.

A LDB estabeleceu prazo de um ano para ser encaminhado ao Congresso o PNE.
A pressdo para que um plano desta natureza se integrasse ao arcabougo legal, exerci-
da pelo FNDER mostrava-se bem-sucedida. Dessa forma, as entidades presentes no
primeiro e segundo Congresso Nacional de Educagio (CONED) elaboraram docu-
mento intitulado PNE da sociedade brasileira. Em fevereiro de 1998, encaminharam
este documento & Cimara dos Deputados, o qual se consubstanciou no Projeto de Lei
n°® 4.155/1998 (VALENTE; ROMANO, 2002). Mantendo a mesma tonica que de-
fendia anteriormente, o férum reivindicava, neste PNE da sociedade brasileira, o forta-
lecimento da escola publica e a democratizagio da gestao educacional, como vetores de
universalizagdo da educa¢io bisica. A proposta do PNE do governo foi também envia-
da em fevereiro de 1998. A versdo aprovada foi corporificada na Lei n° 10.172/2001.
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A regulamentagio dos dispositivos legais foi objeto, ao longo desses 20 anos,
de muitos pareceres e resolugdes do Conselho Nacional de Educagio (CNE).
Entre estes, destacam-se as diretrizes curriculares nacionais para cada nivel da edu-
cagao bdsica e para as diferentes modalidades, como a Educagao de Jovens e Adultos
(EJA), a educagio do campo e a educagio indigena. A formacio dos professores e
a carreira profissional também foram objeto de regulamentagio pelo CNE. Muitas
das disposicoes normativas assim impostas sao reconhecidas como progressos, como
as diretrizes curriculares para a educacio infantil, e a educacio do campo, para citar
algumas. Outras, porém, foram muito criticadas e até revistas. Entre as dreas inclui-
das nesta ultima situagao, a da formagao de professores pode ser destacada.

5 VINTE ANOS DE CONSTITUICAO: AVANCOS E DESAFIOS NA
EDUCACAO BRASILEIRA

5.1 Educacao basica

A andlise dos avangos constitucionais e pds-constitucionais na educagao bdsica
e os desafios que ainda persistem pode ser realizada segundo diferentes recor-
tes. Aqui, optou-se por fazé-lo considerando quatro eixos de andlise. O primeiro
de cardter eminentemente politico-filoséfico refere-se a afirmagio do direito a
educagio de qualidade. Os outros constituem condigoes fundamentais para con-
cretizagdo desses direitos: a gestdo educacional, a formagio e a valorizagao dos
profissionais da educagio e o financiamento.

5.1.1 A afirmacdo do direito a educacdo de qualidade

A Constituicao de 1988 instituiu, em seu Art. 6% a educacio entre os direitos
sociais, ao lado da sadde, do trabalho, do lazer, da seguranca, da previdéncia so-
cial, da protegdo & maternidade e 2 infincia e da assisténcia aos desamparados.
Sao denominados direitos de segunda geragao (BOBBIO, 1992; LAFER, 1988),
que impoem ao poder publico satisfacio de um dever de prestagao positiva, exi-
gindo condigdes objetivas que propiciem aos titulares seu atendimento.

Entre os avangos introduzidos pela Constitui¢ao de 1988, quanto a afirma-
¢ao do direito a educagio, destaca-se o da gratuidade do ensino e nio apenas do
ensino obrigatério, nos estabelecimentos oficiais, pela primeira vez afirmada nesta
extensdo na Carta Magna. Tendo reafirmado que a educagio ¢ direito de todos
Art. 205, explicita o dever do Estado, no Art. 208, no qual sao assegurados outros
significativos progressos relativos ao direito a educagio escolar.

Em primeiro lugar, encontra-se a garantia de ensino fundamental, obrigatério
e gratuito, inclusive para os que ndo tiveram acesso em idade prpria. Ao nao estabe-
lecer a idade para este dever do Estado, que na legislagao anterior estava limitado



Vinte anos da Constituicdo federal de 1988: avancos e desafios na educacéo brasileira 27

a idade de 7 a 14 anos, a CF/88 amplia o direito a todos. Também no sentido de
alargamento de direitos, afirma no mesmo artigo o dever de garantir a progressiva
extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio. Reconhece-se, dessa for-
ma, a insuficiéncia do ensino fundamental e a urgéncia que os brasileiros tenham
grau de escolaridade mais apropriado as necessidades contemporineas. A Carta
também estende o direito para idades anteriores a entrada no ensino fundamental
afirmando a garantia de atendimento em creche e pré-escola as criangas de 0 a 6 anos
de idade. Portanto, ainda que de forma implicita, a CF/88 delineou o que seria
a educac¢do bdsica, minima necessdria a todos os brasileiros, ao abranger as trés
etapas: infantil, fundamental e média. Esta concepgao de educagio bdsica torna-
se explicita, posteriormente, na LDB de 1996.

A garantia de atendimento educacional especializado aos portadores de defici-
éncia, preferencialmente na rede regular de ensino constitui outro avango conferido
pela Constituigao, claramente verificdvel quando se observa o quanto propiciou
inclusao de brasileiros, até entio alijados do acesso a educagio escolar.

Ainda no artigo sobre o dever do Estado, a garantia de atendimento ao edu-
cando, no ensino fundamental, por meio de programas suplementares de material
diddtico-escolar, transporte, alimentagio e assisténcia a satide viabiliza muitos que
nao tém condi¢des necessdrias a possibilidade de cumprir seu dever de estudar.
A oferta de ensino noturno regular, adequado as condigoes do educando é outra ga-
rantia essencial, possibilitando que jovens e adultos trabalhadores tenham atendi-
do o direito a educacio.

Explicitou-se, também na Constituicao de 1988, que o acesso ao ensino obri-
gatdrio e gratuito é direito piiblico subjetivo, o que implica a possibilidade de res-
ponsabiliza¢do da autoridade competente quando do nio oferecimento ou sua
oferta irregular pelo poder ptblico. A inclusao deste inciso, na verdade, ¢ conside-
rada por alguns legisladores como um cuidado do constituinte de no se sujeitar
a riscos de interpretagdo, nao sendo de todo necessdria. A posi¢ao de Barroso que
vem sendo adotada pelo Judicidrio é de que “todas as outras situagdes juridicas
constitucionais que sejam redutiveis ao esquema direito individual — dever do
Estado configuram, na mesma sorte direitos publicos subjetivos” (BARROSO,
2003 apud HADDAD; XIMENES, 2008). Nao cabe, portanto, uma leitura res-
tritiva de que apenas o acesso ao ensino fundamental seja direito publico subjetivo
e que aos outros direitos seja negada a tutela, quando requerida, alerta o jurista.®

6. Cabe mencionar, a propdsito, que o direito a educacdo infantil, em creches e pré-escolas, representa o que mais tem
sido objeto de acdes conduzidas pelo Ministério Pablico (MP). O posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF) pu-
blicado em 2006 é claro: a educacéo infantil, por qualificar-se como direito fundamental de toda crianca, ndo se expde,
em seu processo de concretizagdo, a avaliagbes meramente discricionarias da administragdo publica, nem se subordina
a razbes de puro pragmatismo governamental.
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Também progride o aparato juridico-legal com a CF/88, quando nao ape-
nas o acesso a educacio é posto como garantia, como também condigdes para
que a escolarizagao possa ser usufruida. Assim, no Art. 206, a Carta determina
que o ensino deve basear-se nos principios de igualdade de condicoes para acesso
e permanéncia na escola e garantia de padrio de qualidade, entre outros. Sao
dispositivos pela primeira vez postos desta forma na Constituigao. O direito &,
portanto, a educagao de qualidade e ndo a qualquer ensino e nio apenas a entrar
na escola, mas nesta progredir. A explicitagao destes principios, de fato, é resposta
a perversa realidade brasileira do momento da Constituinte, em que tal condi¢io,
que deveria ser inerente a educagao, nao era realidade para todos.

Nos Arts. 212 e 60 Das Disposicoes Transitorias, a CF trata do financia-
mento da educagio, instrumento essencial para transformar direitos proclamados
em politicas publicas. Dada sua relevincia, o tema serd objeto de andlise em outro
topico. Aqui se deve destacar que estes dispositivos ampliaram a vinculacio de
impostos a educagio e definiram prioridade clara ao afirmar que, nos dez primei-
ros anos da promulgacio da Constituigao, o poder ptblico desenvolverd esforcos,
com a mobilizagao de todos os setores organizados da sociedade e com a aplicagao
de, pelo menos, 50% dos recursos a que se refere o Art. 212 da Constituigao, para
eliminar o analfabetismo e universalizar o ensino fundamental — Ato das Disposi-
¢oes Constitucionais Transitérias (ADCT), Art. 60. Estes dispositivos ensejaram
a primeira grande revisao do texto constitucional na drea da educagao, decorrente
de Proposta de Emenda Constitucional (PEC) encaminhada pelo Poder Executi-
vo ao Congresso Nacional em 1996 e aprovada como EC n® 14/1996.

A EC n° 14 altera os dois primeiros incisos do Art. 208 que tratam do dever
do Estado. Fica, com a nova redagio, estabelecida a garantia de ensino fundamen-
tal obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos que
a este nao tiveram acesso na idade prépria e a progressiva universalizagao do ensi-
no médio gratuito. Observa-se que no primeiro caso, a redagdo repetiu o cardter
gratuito do ensino fundamental para os que ndo tiveram acesso na idade correta,
mas retirou o cardter de obrigatoriedade para esta populagio. No segundo inciso,
as expressoes obrigatoriedade e gratuidade sao substituidas por universalizacao do
ensino médio gratuito. Ou seja, a obrigatoriedade, que implica também dever do
aluno, no seria exigéncia neste nivel de ensino, mas afirma-se o dever de univer-
salizar sua oferta progressivamente. Ambos os dispositivos, portanto, visam retirar
o aspecto da obrigatoriedade para além do ensino fundamental regular.

Deve-se também mencionar que a EC n® 14 substituiu a expressio ensino
pré-escolar, constante do Artigo 211 em seu § 2° da CF, pela expressao “educacao
infantil”, que era inconsistente com o inciso IV do Art. 208 da Carta. Nestes
artigos, portanto, nio se verificam mudangas de vulto com a EC n® 14, a qual
teve implicagdes sobre o direito a educagao por outra via, a do financiamento.
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Ao criar o FUNDEE restrito ao ensino fundamental, o direito aos outros niveis
e modalidades de ensino, como a educacio infantil, o ensino médio e o EJA
ficaram em clara desvantagem.’

Os dispositivos constitucionais foram posteriormente regulamentados pela
LDB de 1996. A lei, ainda que criticada por mostrar-se aquém das propostas das
entidades envolvidas na defesa da educagio publica, trouxe claros avangos. Deve-se
mencionar que a versio aprovada resguardou importantes aspectos defendidos pelas
entidades, como o ensino obrigatério constituir um bloco tnico de oito anos. Este
dispositivo esteve sob ameaga ao ser proposto, em um primeiro projeto do senador
Darcy Ribeiro, o término do primeiro grau quando da conclusao da quinta série.

A introdugio da concepgio de educagio bdsica, agora explicita na LDB,
que se estende da educacio infantil ao ensino médio é um dos grandes progressos
legais p6s-Constituigao. Ao afirmar que a educagio infantil, oferecida em creches
e pré-escolas, é a primeira etapa da educagdo bdsica e visa ao desenvolvimento
integral da crianca, a lei define que o 16cus deste atendimento ¢ no campo da
educacio e nio da assisténcia social, como historicamente se constituira no Brasil.
Firma-se na lei o cardter eminentemente pedagégico desta etapa da educagio e
a concepgio de que sua fungio ¢ cuidar e educar, que comecava a ser explicitada
nos documentos oficiais do inicio dos anos 1990.

No caso do ensino fundamental, a LDB define mecanismos e instrumentos
que devem ser acionados para que o acesso seja assegurado, como o recenseamento
da populagio em idade escolar e a chamada publica dos que nio o frequentaram na
idade prépria. A qualidade é objeto dos vérios dispositivos que tratam de aspectos
fundamentais como magistério, condi¢oes financeiras e materiais, gestdo, entre
outras, além daqueles eminentemente pedagégicos, como curriculo.

O ensino médio constitui um nivel de ensino sempre em crise de identidade,
dada antiga controvérsia entre o cardter propedéutico ou de preparagio para o tra-
balho. Na LDB, entre as finalidades especificas desta etapa, estd a preparagio bdsica
para o trabalho e a cidadania do educando. O que isso representaria em termos
de estruturagio do ensino nio ¢é definido na lei, tendo sido objeto posteriormente
das Diretrizes Curriculares Nacionais do Ensino Médio (DCNEMs) e da reforma
promovida na educagao profissional por meio do Decreto n° 2.208/1997.

Com o decreto, o ensino profissional é separado do ensino médio regular.
A educagio profissional passa a ser composta de trés niveis: bdsico, técnico e
tecnoldgico, entre os quais ndo hd progressio obrigatéria. O nivel técnico, que

7. Isto veio ser revisto somente em 2006, com a substituicdo daquele pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais de Educacdo (FUNDEB), por meio da EC n2 53, ainda a ser
tratada — ver secao sobre financiamento.
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anteriormente constitufa uma modalidade do ensino médio e incluia também
a formagio geral, passa a ter organizagio curricular independente do ensino
médio. Esta reestruturacdo, alvo de muitas criticas, é novamente modificada
com o Decreto n° 5.154/2004. Com este, introduz-se a possibilidade de v4-
rias formas de articulagao entre os ensinos técnico e médio, sendo a principal
destas a que prevé integragao entre ambos, de modo a resgatar o modelo que
vigorava até 1997. As habilitacoes de nivel técnico vém passando por significa-
tivas alteragoes no periodo pds-LDB, visando responder a demandas de novos
perfis ocupacionais no pais.

Em cumprimento as determinacoes da CF/88, reafirmadas pela LDB de
1996, foi aprovado o PNE Lei n° 10.172, em 9 de janeiro de 2001, no qual dire-
trizes e metas sdo postas para cada nivel e modalidade de ensino, além de capitu-
los especificos sobre magistério, financiamento e gestdo. O plano é ambicioso nas
metas, se levado em conta o ritmo das melhorias educacionais que o antecederam.

A Carta de 1988 foi modificada também pela EC n° 53/2006, que alterou significati-
vamente o marco juridico-legal da educacio bésica. A principal alteracio refere-se ao finan-
ciamento, com a criagio do FUNDEB. A EC n° 53 incorporou ainda o disposto na Lei n®
11.274/2006, que ampliou a duragio do ensino fundamental para nove anos, com inicio
aos seis anos de idade, acompanhando tendéncia internacional de educagio obrigatéria para
criangas com menos de sete anos. Esta modificagao estava prevista na LDB e no PNE.

5.1.2 Organizacao e gestao

a) Avancos constitucionais e seus desdobramentos legais

O texto constitucional de 1988 também evidenciou alguns avangos na drea de orga-
nizago e gestdo da educagio bdsica, no que se refere a: 7) competéncias de atuacio
das esferas de governo; 7i) gestio democrética do ensino; 7i7) monitoramento dos
estudantes do ensino fundamental; e 7v) elaboracio de plano nacional de educagio.

A Carta de 1988 incorporou 4 ji existente organizagio dos sistemas de ensino au-
tdnomos dos entes federados o principio do regime de colaboragio. Além disso, foram
atribuidas responsabilidades especificas pela oferta dos niveis de ensino, como no caso dos
municipios, aos quais caberia atuagao prioritdria nos niveis pré-escolar e fundamental.

Por intermédio da EC n® 14, de 13 de setembro de 1996, vinculou-se regime de
colabora¢io entre os sistemas de ensino autbnomos dos entes federados com objetivo
de universalizar a escolarizagdo obrigatéria. A EC n° 14 também conferiu nova redagio
a esta atribui¢io e, de certo modo, ampliou a responsabilidade dos municipios ao subs-
tituir a expressdo ensino pré-escolar por educagio infantil, uma vez que esta incorpora,
além da pré-escola, a creche. A referida emenda também acrescentou prioridades a
serem atribuidas aos estados e a0 DE quais sejam: os ensinos fundamental e médio.
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O preceito da gestao democrdtica no ensino publico também consistiu em
uma inovagao em relagio a Constituigdo anterior, ainda que tenha sido condicio-
nado a criagdo de lei especifica para sua regulamentagao. Em relagao a este dispo-
sitivo constitucional, pode-se afirmar que a LDB de 1996 pouco acrescentou ao
que havia sido estabelecido pela CF/88, uma vez que transferiu para os sistemas
de ensino a regulamentacio deste principio. Nio obstante, em seu Art. 14, a lei
estabeleceu dois requisitos que deveriam ser observados para efeito de assegurar
gestao democrdtica nos sistemas de ensino: participagio dos profissionais da edu-
cagao na elaboragao do projeto pedagégico da escola; e participagio das comuni-
dades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes.

A responsabilidade atribuida ao poder publico de recensear os estudantes
do ensino fundamental, além de proceder & sua chamada e zelar juntamente com
pais ou responsdveis pela frequéncia a escola, também aparece pela primeira vez
em texto constitucional. A LDB, por sua vez, acrescentou que esta atribui¢ao
ficaria sob a responsabilidade de estados e municipios, em regime de colaboragao
e com assisténcia da Uniao.

A CF/88 recuperou dispositivo da Carta de 1934, que havia sido olvida-
do pelas demais Constituigoes, que se refere a elaboracdo do PNE, de duragao
plurianual, que teria como estratégias mais gerais a articulacio e o desenvolvi-
mento do ensino em seus diversos niveis, assim como a integragao das acoes do
poder publico, com vista a superar os seguintes desafios educacionais brasilei-
ros: 7) erradicacio do analfabetismo; 77) universalizacio do atendimento escolar;
iii) melhoria da qualidade do ensino; 7v) formagio para o trabalho; e v) promogao
humanistica, cientifica e tecnolégica do pais.

Ao reiterar essa determinagio constitucional, a LDB estabeleceu que o PNE seria
elaborado pela Unido, em colaboragao com os estados, o DF e os municipios. Nesse
sentido, estipulou prazo de um ano, a contar da data de publica¢io da lei, para envio do
plano ao Congresso Nacional, com diretrizes e metas para os dez anos seguintes. Além
disso, a LDB atribuiu & Uniao a responsabilidade pela elaboracao da Politica Nacional
de Educagao, por meio da qual seriam articulados os diferentes niveis e sistemas de
ensino, bem como exercidas suas funcdes normativa, redistributiva e supletiva.

Entre os méritos reconhecidos do PNE, aprovado em 2001, encontra-se
a tentativa de considerar a educac¢ido como sistema, apresentando diagndstico
de cada nivel e modalidade de ensino, propondo metas e objetivos na esfera da
Uniao e conferindo aos estados e aos municipios a tarefa de elaborar planos esta-
duais e municipais. Todavia, recebeu critica por ter dado tratamento pragmadtico e
utilitarista as questoes educacionais e por nio ter contemplado muitas reivindica-
¢oes da sociedade civil, como a destinagao de mais recursos para a educagio, cuja
meta de 7% do produto interno bruto (PIB) acabou sendo vetada pelo Executivo.
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b) Principais mudancas na gestdo dos programas e das acdes

Nos primeiros anos da década de 1990, sob governo que pregava discurso moder-
nizante e moralizador da administragao piblica, nio foram observadas mudangas
significativas na sistemdtica de financiamento e gestao de programas e agoes na drea
educacional. O instrumento principal utilizado para solicitagao permaneceu sendo
o Plano de Trabalho Anual (PTA), com seus vieses burocratizante e centralizador.

Sob administragao de Itamar Franco, embora tenha havido melhor defini-
¢ao de critérios e maior transparéncia na alocagao dos recursos, foi mantido este
procedimento. E sob o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) que esta
forma de operacionalizacio ¢é alterada. O PTA continuou a existir, mas os novos
mecanismos de financiamento deram prioridade aos repasses diretos de recursos
aos responsdveis pelas atividades-fim. Desse modo, aumentam as responsabilida-
des de estados, municipios e unidades escolares pela gestao dos recursos destina-
dos a prestagao dos servigos sob sua responsabilidade.

A prioridade concedida ao ensino obrigatério, especialmente no primeiro
mandato do governo FHC, ¢ evidenciada nas seguintes diretrizes que balizaram
a aglo federal no campo da educacio: i) criagio de fundo que subvinculava re-
cursos constitucionalmente assegurados para educa¢io ao ensino fundamental;
i) manutencio da universalizagao dos principais programas/agoes de assisténcia
ao estudante do ensino fundamental; 777) incremento a descentralizacio, ini-
ciada no governo de Itamar Franco, da gestao de grande parte dos programas
pela transferéncia de recursos aos governos subnacionais e as préprias unidades
escolares; 7v) focalizacdo regional como critério para alocacio de recursos fede-
rais; e v) incentivos financeiros e assisténcia técnica a estratégias de corre¢ao do
fluxo escolar. Acresce a estas a iniciativa do segundo mandato de focalizagao
socioeconémica, mediante ampliagdo de recursos para garantia de renda minima
vinculada 4 educagao — Bolsa Escola — a partir de 2001.

Tendo em vista o cardter centralizado da gestao dos sistemas de ensino, a es-
cola tinha pouca autonomia e as principais decisoes que a envolviam eram toma-
das em féruns distantes de suas localidades de origem. Nesse sentido, os mecanis-
mos de transferéncia direta de recursos as escolas despontavam como solugio para
diagndsticos da época que atribuiam md qualidade e insuficiéncia das politicas
publicas a gestdo ineficiente dos recursos. Esta situagao decorria da falta de plane-
jamento e coordenacio, geradores de superposicoes de atividades e indefinicao de
prioridades, e auséncia de critérios claros e transparentes para alocagio de recur-
sos, tornando a gestao permedvel aos tradicionais particularismos e clientelismos.

O pressuposto que embasava tais iniciativas era que quanto mais pro-
ximos dos beneficidrios estivessem os recursos, mais eficiente e 4dgil seria sua
alocagao. Desse modo, seriam eliminadas atividades-meio, transferindo-se
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para as pontas dos sistemas a responsabilidade pelo estabelecimento das prio-
ridades a serem atendidas. Com isso, o processo de gestao tornar-se-ia mais
transparente, pois permitiria & populagdo local acompanhar e fiscalizar a de-
vida aplica¢ao dos recursos e prestagao dos servigos.

Os principais avangos no campo da gestdo politica educacional, identificados
no governo Fernando Henrique Cardoso, referem-se 4 maior agilidade no repasse
de recursos; a énfase da fiscalizagio sobre os resultados das politicas; e & defini¢ao
e transparéncia nos critérios de alocagio de recursos etc. Mas, em que pesem es-
tes inegdveis avangos, alguns limites também foram identificados. Primeiramente,
foram colocados em xegue a prépria defini¢io e os parimetros da descentralizacio
implementada. Para os criticos do modelo adotado no Brasil, ¢ bastante discutivel
se este contempla o idedrio descentralizante, uma vez que se restringe a ctpula
dirigente do MEC, de onde emanam todas as diretrizes para o resto do sistema de
ensino. Nesse sentido, a descentraliza¢io ficaria restrita 4 execucao. E, mesmo nes-
ta fase do processo, caberia as outras esferas de governo cumprir as normas ditadas
pelo MEC, sob pena de nao terem acesso aos recursos.

Portanto, esse modelo poderia ser denominado descentralizagio tutelada, na
qual sdo restritos mecanismos e canais de participacio dos outros niveis do go-
verno e da sociedade civil organizada em todas as etapas do processo, inclusive da
concepgio e do planejamento das politicas.

Outra limitagdo ao processo de descentralizagio diz respeito a prépria cul-
tura politica brasileira, que evidencia incipiente organizagao da sociedade civil.
Pelo modelo adotado, caberia aos conselhos municipais o desempenho da fungao
de controle sobre uso dos recursos e prestagao dos servigos. Assim, em boa parte
dos municipios brasileiros, sobretudo nos de pequeno porte, que constituem sua
maioria, fica comprometido o efetivo cumprimento desta fun¢ao, uma vez que
tais 6rgaos sao em geral constituidos por pessoas vinculadas aos mesmos grupos
que controlam o poder local.

Quanto ao padrio de alocagio de recursos, criaram-se critérios mais objetivos
e, em alguma medida, redistributivos. Assim, os montantes anuais transferidos
as escolas passam a ser condicionados a dimensdo do alunado atendido pelas
mesmas — de acordo com o censo escolar do ano anterior —, e a regido geogréfica
em que se inserem. Buscou-se, com isto, alterar a pritica clientelista e de balcdo
de negdcios  qual estava atrelada a distribuicao de recursos, principalmente da
quota-parte federal do saldrio educagao. A focalizacio regional constituiu outra
diretriz norteadora da politica educacional do governo Fernando Henrique
Cardoso. Uma das principais a¢oes neste sentido foi a institui¢io do Fundo
de Fortalecimento da Escola (Fundescola), uma ampliagio do antigo projeto
Nordeste, abrangendo as regiées Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste.
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No que se refere ao ensino médio, pelo fato de nao ter cardter obrigatério
e por ndo ser de competéncia direta da Unido, pode-se afirmar que este ficou
relegado a uma posigao secunddria no ambito da politica educacional do MEC.
O ensino médio vinha subsistindo ante a inexisténcia de recursos assegurados e
instalagdes apropriadas, restando-lhe, em grande medida, a ocupacio de espagos
ociosos deixados pelo ensino fundamental diurno, a despeito da demanda cres-
cente por este nivel de formagao.

Na segunda metade da década de 1990 teve inicio a implementagio das
mudangas sugeridas pela nova LDB, destacando-se as agoes voltadas & melhoria e
a expansao desse nivel de ensino. Nesse sentido, foi adotada pelo MEC uma série
de medidas preparatérias para empreender a reforma do ensino médio.

As DCNEM, instituidas em 1998, reiteraram os principios norteadores da
LDB em favor de uma reforma no 4mbito desse nivel de ensino. Consoantes com
esta nova concepgio de ensino, foram definidos os Parimetros Curriculares Nacionais
(PCNs), que constituem um conjunto de orientagoes e recomendagdes para apoiar o
trabalho dos professores na implementagio do novo curriculo.

A reforma do ensino médio foi aprovada pelo CNE e entrou em vigor em 1999.
Seus objetivos fundamentais visavam garantir atendimento nos cursos médios a todos
os alunos que tivessem concluido o ensino fundamental e aos jovens adultos que qui-
sessem voltar a estudar, bem como implementagio de novas referéncias curriculares.

Em consonincia com as mudancas implantadas, o MEC instituiu em 1998 o
Exame Nacional do Ensino Médio (Enem), cuja fungio seria avaliar competéncias
e habilidades desenvolvidas pelos estudantes ao término da educagio bésica. Apesar
de ndo ter cardter obrigatério, este exame passou a ser utilizado como critério de in-
gresso ao ensino superior por um nimero significativo de institui¢oes, o que prova-
velmente contribuiu para ampliagio continua do universo de estudantes abrangidos.

Ao fim dos anos de 1990, o ensino médio passa a ser um dos objetos centrais
da politica educacional do governo federal. Em parte, isto pode ser atribuido a
continua e crescente pressao de demanda por vagas neste nivel de ensino, resul-
tante da quase universalizagao do acesso e da melhoria da progressao escolar no
ensino fundamental. No entanto, o limite é dado pela inexisténcia de recursos
assegurados e instalagdes apropriadas.

No governo do presidente Lula, a gestdo da politica educacional ganhou
destaque com a criagio do Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE), langa-
do em abril de 2007, pelo qual a educagio passa a ser concebida como um sistema
em seus diversos niveis e modalidades de ensino. Ao abarcar uma visio sistémica,
o PDE reconhece as conexées entre educagio bdsica, educagio superior, educagao
profissional e alfabetizacio de jovens e adultos. Com isso, pretende potencializar
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politicas com base nestes niveis educacionais, de forma a refor¢d-los reciproca-
mente. Esta perspectiva sistémica pretende apresentar consequéncia a articulagao
da educa¢io com o desenvolvimento socioecondmico que se realiza no territério,
ao adotar a légica de arranjos educativos local, regional ou nacional.

O PDE nasce como resposta ao baixo desempenho persistente na educagio bé-
sica, no Ambito das redes publicas, mas também com intuito de ampliar acesso aos
niveis de ensino nio obrigatdrios. Nesse sentido, 0 MEC definiu a estratégia de en-
frentamento de problemas que historicamente ém comprometido o desempenho dos
sistemas de ensino, mediante articulagio de programas e a¢des de diversos ministérios,
além da parceria com estados, DF e municipios. Tal estratégia estd sustentada em seis
pilares, quais sejam: 7) visdo sistémica da educacio; 7) territorialidade; 777) desenvolvi-
mento; 7v) regime de colabora¢io; v) responsabilizagdo; e v7) mobilizago social.

Como instrumento de monitoramento do programa, foi concebido o Indice
de Desenvolvimento da Educagao Bésica (IDEB),* por meio do qual se torna pos-
sivel acompanhar o desempenho anual das escolas, dos municipios, dos estados e
do DE A meta estabelecida ¢ atingir o indice de seis pontos, em 2022, que seria o
indice médio de desempenho escolar dos paises da Organizacio para Cooperagio
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a época da concepgiao do plano.

Com vista a atingir referida meta, foi elaborado o “Plano de Metas Compro-
misso Todos pela Educa¢io”, uma espécie de pacto nacional que propde conjuga-
¢ao de esforos das trés esferas de governo, das familias e da comunidade em geral
em prol da melhoria da qualidade da educagio bésica. Portanto, sua estratégia de
implementacio estd centrada no aperfeicoamento e no refor¢o do regime de co-
labora¢io com entes federados, entendidos como parceiros no compartilhamento
de competéncias politicas, técnicas e financeiras para execugio dos programas de
desenvolvimento da educacio.

5.1.3 Formagdo e valorizacdo do magistério

a) Os avancos constitucionais e seus desdobramentos legais

Nos anos anteriores a promulgacio da CF/88, o magistério brasileiro encontrava-se em
situagdo bastante desfavordvel quanto a valorizagio profissional. Os saldrios dos profes-
sores do ensino fundamental, comparados aos de outras categorias ocupacionais tam-
bém dominadas por mulheres, como enfermeiras e secretdrias, mostravam-se inferiores,
mesmo tendo as professoras maior escolaridade (BARRETO, 1991b). Muitos sistemas
de ensino ndo possufam plano de carreira para o magistério e havia contingente significa-
tivo de professores contratados em condigoes precdrias, sem concurso e sem estabilidade.

8. Trata-se de um indicador que expressa, por meio de escala numérica, evolugéo do desempenho do sistema educa-
cional, a partir das seguintes varidveis: proficiéncia em exames nacionais, e taxa de aprovacao.
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Quanto ao nivel de formagao, observava-se ainda forte presenca de professo-
res sem habilitacio para o exercicio profissional nos ensinos de primeiro e segun-
do graus. No caso do ensino obrigatério, ainda que viesse ocorrendo crescimento
expressivo dos percentuais de docentes com curso de magistério completo e da-
queles com terceiro grau, a quantidade dos que possufam apenas primeiro grau de
escolaridade era elevada. A presenca de professores com este perfil era fendmeno
comum nas redes municipais de todas as regioes, atingindo 84,5% do total de do-
centes desta instincia, em 1987. Concentravam-se nas regioes Norte e Nordeste,
assim como nas escolas rurais de todas as regioes do pais (BARRETO, 1991a).

Agravava esse cendrio a reforma promovida pela Lei n® 5.692/1971, que
havia destituido a tradicional escola normal do seu stazus de escola, ao tornd-
la parte das habilitacoes profissionais do ensino de segundo grau, por meio da
chamada Habilitagao Especifica para o Magistério (HEM). Com esta medida, o
curso havia sido fracionado em habilitacdes para o magistério, para a pré-escola
e para grupos de séries do ensino fundamental, acarretando perda de identidade
e desestruturagio da escola normal (TANURI, 2000). O descontentamento pela
desvalorizagio da profissio e o agravamento das condigoes de formagio do pro-
fessor resultou em queda nas matriculas da HEM.

Iniciativa de reversao desse quadro foi criada em 1983, com apoio técnico e fi-
nanceiro do MEC por meio do projeto dos Centros de Formagio e Aperfeicoamen-
to do Magistério (Cefams), que oferecia aos professores formacio em nivel médio.
Os Cefams mostraram-se especialmente fortes em Sao Paulo, tendo sua cobertura
posteriormente ampliada pelo pais, prolongando-se até os anos 1990. Contudo, esta
outras iniciativas paralelas entao empreendidas nio tiveram continuidade, sendo insu-
ficientes para reverter o quadro de desalento em que se encontrava a carreira docente.

Como uma sintese geral do cendrio anterior & promulgacio da CF/88, pode-se
dizer que os esforcos para melhorar a qualidade da formacio de professores nao se con-
figuravam como investimentos consistentes e efetivos. As falhas na politica de formagio
eram acompanhadas da auséncia de agoes governamentais adequadas, relativas a carreira
e a remuneragio do professor. Isto se refletia na desvalorizagio social da profissao docen-
te com consequéncias perniciosas para a qualidade do ensino em todos os niveis.

Foi em meio a tal cendrio que se instalou no pais o processo constituinte, no
qual as questoes do magistério, apesar de nio terem recebido grande destaque, foram
alvo de disputas especialmente entre os defensores da escola publica, representados
pelo Férum na Constituinte em Defesa do Ensino Puablico e Gratuito, e o setor edu-
cacional privado. Os sucessivos embates entre estes dois grupos acabaram por con-
formar as determinagoes referentes & educagio que constam no texto final da CF/88.

Apesar de nio responder aos muitos anseios dos professores, nio incluindo,
por exemplo, defini¢goes como regime e jornada de trabalho, o texto da CF/88
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apresentou perspectivas promissoras ao magistério brasileiro. O principal avanco
encontra-se na inclusao entre os principios sob os quais devem ser ministrado o
ensino, Art. 200, inciso V: “a valorizacio dos profissionais do ensino, garantidos,
na forma da lei, planos de carreira para o magistério publico, com piso salarial
profissional e ingresso exclusivamente por concurso ptblico de provas e titulos”
(BRASIL, 1988a). De fato, a previsao da valoriza¢io e a criagio de planos de car-
reira constituiram-se em avangos em relacio a situacio anterior. A admissao por
concurso publico para profissionais da rede pablica também representou conquis-
ta para o magistério, jai que, a partir de sua instituicio, seriam evitadas contrata-
¢oes de professores por meio de prdticas clientelistas.

Contudo, a conquista desse principio de valorizagio do magistério estava aquém
das reivindicagoes feitas pelo Férum na Constituinte em Defesa do Ensino Piblico
e Gratuito. Inicialmente, o férum defendia algumas garantias também para o magis-
tério do setor privado — tais como estabilidade no emprego, remuneracio adequada
e planos de carreira —, mas as segurancas dadas pelo principio de valoriza¢iao do ma-
gistério acabaram se restringindo apenas ao ensino publico. Para docentes do setor
privado, os avangos em termos de valorizagio limitaram-se ao direito de sindicaliza-
¢do — assegurado a todos os trabalhadores — e & definicao de aposentadoria especial.

Ao longo da elaboragao da CF/88, a preocupagao das entidades que defen-
diam a escola publica centrou-se na constru¢io de uma condigio profissional res-
peitdvel para o professor. As questoes da formacio e da responsabilidade do Estado
neste processo foram negligenciadas. Por isso, o texto final da Carta Magna nao
apresentou qualquer preceito acerca destas questdes. Tal auséncia de referéncias a
formagio docente na CF/88 veio dificultar a elabora¢io da LDB da educag¢io na-
cional. As disputas em torno deste tema continuaram ainda por um longo tempo,
perpassando todo o processo de tramitacdo da LDB, até sua aprovagio em 1996.

O fato é que a questao da formagio de professores demorou a ganhar
relevincia nos debates educacionais brasileiros, o que sé veio a acontecer em
meados dos anos 1990, a partir da confluéncia de dois fatores. Primeiro, o Plano
Decenal de Educa¢io para Todos, langado em 1994. Este plano respondeu ao
compromisso que tinha sido assinado pelo Brasil em 1990, em Jomtien, Tailandia,
por ocasido da Conferéncia Mundial de Educagio para Todos. Constituiu-se
elemento importante do processo de universalizagio da educa¢io proposto
pela Organizagio das Nagoes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura
(Unesco). O segundo fator foi aprovagao da LDB em 1996, apés longo processo
de discussoes marcado por muitas controvérsias.

No que concerne a questdo docente, a LDB é breve, tratando-a em sete artigos
na secao Dos Profissionais da Educagio. Visa definir os fundamentos, delimitar os ni-
veis e 0 l6cus da formacio e relaciond-la aos requisitos da valorizacio do magistério.
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Este tratamento “enxuto’, dado a todos estes assuntos, redunda falta de clareza
e especificagdes que seriam necessdrias. Observa-se auséncia de conceituagio de
quem sdo os profissionais da educacio, referenciados na lei apenas com base nas
exigéncias para sua formacio. Além disso, a concisao do texto d4 margem a algu-
mas contradigoes referentes aos cursos e aos espagos de formagao (MELO, 1999).

A LDB definiu que a formagio do professor da educagio basica deveria ser de nivel
superior, em curso de licenciatura de graduagio plena, porém admitiu manutengio da for-
magio em nivel médio para docentes da educagio infantil e das quatro primeiras séries do
ensino fundamental.” Nas disposigoes transitorias, estabeleceu que ao fim de dez anos ape-
nas seriam admitidos professores com nivel superior. A primeira interpretagio deste dispo-
sitivo erade que no prazo de dezanos todos os professores deveriam obter formagio de nivel
superior. Apenas muitos anos mais tarde, a controvérsia criada entre o disposto no corpo da
lei—formagio minima de nivel médio normal —e este dispositivo foi esclarecida pelo CNE.
A interpretagio foi de que prevalecia o disposto no Art. 62 da LDB, ou seja, para a edu-
cagio infantil e as primeiras séries do ensino fundamental é admitida habilitagdo em nivel
de ensino médio.

A elevagio para o nivel superior da formagao dos professores da educagao
infantil e das primeiras séries nao era consenso nem mesmo entre as entidades
ligadas a0 FNDEP. Aqueles que eram contrarios a formagao em nivel médio argu-
mentavam que, nos cursos profissionalizantes, os futuros docentes nio seriam ex-
postos a contextos de pesquisa e extensdo. O fato de ndo se formarem professores

pesquisadores detrataria a qualidade destes profissionais (BRZEZINSKI, 2008a).

A respeito do lécus da formagio, a LDB introduziu a figura dos Institutos
Superiores de Educacio (ISEs) como espagos que podiam ou nao ser alocados
dentro de universidades, onde os cursos de formagio deveriam acontecer. Segun-
do a lei, os ISEs devem oferecer formagao inicial e continuada para docentes da
educagio bdsica, abrigando também em seu interior uma Escola Normal Superior
(ENS) para dar conta da instrugao de professores de educacio infantil e séries ini-
ciais do ensino fundamental. Além disso, a LDB/1996 apresentou outras medidas
voltadas para o incremento da formagao de docentes no pais. Enfatizou a impor-
tincia da formagio a distdncia de professores e resgatou os cursos de preparagio
pedagdgica para profissionais de nivel superior graduados em outras dreas que
desejassem atuar como docentes.

De fato, no ano em que a lei foi aprovada, os quantitativos de professores sem
habilitacio em nivel superior eram elevados. Entretanto, o teor das deliberacoes

9. Na Lei n® 5.692/1971, definia-se como habilitacdo minima dos professores das séries finais do ensino de 1° grau,
a licenciatura de curta duracdo; docentes com esta mesma habilitacdo e mais estudos adicionais de no minimo um
ano letivo poderiam lecionar até a 2a série do ensino de 20 grau. A propria lei estabelecia, entretanto, nas disposicoes
transitorias, que quando a oferta de professores legalmente habilitados ndo bastasse para atender as necessidades do
ensino, professores com habilitacdes inferiores lecionassem em carater suplementar.
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trazidas pela LDB/1996 foi criticado como esforco de aligeiramento, por parte do
governo, para formar o magistério por meio de modalidades de ensino de eficd-
cia questiondvel, com objetivo de aumentar as estatisticas educacionais, em detri-
mento da qualidade desta formagao (FREITAS, 1999; SILVA, 1999). Com estas
politicas, professores seriam formados para “repetirem contetidos, em atividade
denominada ensino, com uma prética pedagdgica que se sustenta no simples saber
fazer, para resolver problemas imediatos do quotidiano escolar” (BRZEZINSKI,
2008a, p. 177-178).

O desencontro entre as deliberagdes da LDB e das politicas governamentais
e as demandas da comunidade académica foi resumido por Brzezinski (2008b).
Segundo esta autora, o modelo aprovado na lei:

a) reproduz as reformas curriculares implantadas em outros paises; b) institucio-
naliza preferencialmente a formacio de professores fora da universidade; ¢) aparta
a licenciatura do bacharelado; d) privilegia as dimensées técnica e praticista do
trabalho docente; ¢) fundamenta-se no modelo curricular cldssico, etapista e fra-
cionado, para o qual o desempenho do estudante tem primazia sobre o conheci-
mento e a cultura; f) proporciona uma reprodugio macica de profissionais com
compromisso exclusivo com o mercado de trabalho; g) ¢ orientado pela pedagogia
das competéncias que induz um perfil profissional uniforme e homogeneizado;
g) opta por conceder certificagio que se superpée a uma boa qualificacio inicial e
continuada dos docentes (p. 198-199).

No entanto, ao pensar na realidade dos educadores, a autora entende que
uma politica de magistério deveria calcar-se nos seguintes valores: 7) conhecimento
e cultura como eixos epistemoldgicos fundamentais da formagao do professor; 77)
garantia de base comum nacional de formagio que confira identidade aos pro-
fissionais da educagao; 77i) docéncia como principio basilar da identidade profis-
sional do professor; iv) sélida formacio teérica na pedagogia como ciéncia e nas
ciéncias da educagio que possibilite apropriagao do conhecimento sobre o campo
de trabalho que o profissional deverd atuar; ») formagio inicial presencial realizada
na universidade; v7) formacio continuada presencial ou a distincia de qualidade;
vii) politica global que articule formagao, valorizacdo e profissionalizacao docente
garantida por mecanismos adequados de formagao inicial e continua, de melhoria
das condic¢des de trabalho, de carreira do magistério estimulante e de saldrios dig-
nos; e vizi) sistema nacional de formagao de professores (BRZEZINSKI, 2008b).

A expressao dessa dicotomia acentuou-se mais adiante, em 1999, com o De-
creto n° 3.276/1999. Ao estabelecer que a formagio em nivel superior de professores
para atuacao multidisciplinar, destinada ao magistério na educacio infantil e nos anos
iniciais do ensino fundamental, far-se-ia exclusivamente em cursos normais superio-
res, o decreto endossou e deu continuidade as propostas recém-mencionadas da LDB.
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Recebido com indignacio especialmente pela drea académica, foi visto como demons-
tragao de desconsideragao das experiéncias de formacio de professores para educacio
infantil e anos iniciais do ensino fundamental realizadas no curso de pedagogia das
faculdades, dos centros ou dos departamentos de educagio das universidades.

Além da formacio, outro tema relevante para profissionais da educacio é a
valoriza¢do do magistério. Apds a CF/88, esta questao foi incluida na LDB/1996,
que designou aos sistemas de ensino responsabilidade de promové-la. Especi-
ficamente sobre o magistério publico, mencionou ingresso exclusivamente por
concurso publico de provas e titulos; aperfeicoamento profissional continuado,
com licenciamento peridédico remunerado para este fim; piso salarial profissio-
nal; progressio funcional com base na titula¢io ou habilitagio e na avaliacao do
desempenho; periodo reservado a estudos, planejamento e avaliacio, incluido na
carga de trabalho; e condi¢oes adequadas de trabalho.

Ainda que tenha restringido seu alcance ao magistério publico, a lei tem o
mérito de tocar em pontos que sdo, de fato, centrais para garantir a qualidade
dos docentes e, em consequéncia, da educagdo oferecida por um sistema de en-
sino. Estudos mostram que atragdo e retencdo de bons profissionais na carreira
de professor dependem de alguns fatores, destacando-se a remuneracio. Quando
esta ¢ compativel com profissionais de outras dreas, as pessoas formadas em do-
céncia tendem a permanecer nesta atividade (BARBER; MOURSHED, 2007).
O saldrio inicial é especialmente relevante, pois define tomada de decisio do
recém-formado de tornar-se, de fato, docente. Tendo ingressado no exercicio da
profissdo, a decisio de permanecer atuante sofre influéncia de outros fatores de
diversas ordens, como as oportunidades de progressdo. Ao incluir defini¢io do
piso salarial profissional e progressao funcional com base na titulagio ou habi-
litagao e na avaliacdo do desempenho, a LDB assegura aspectos fundamentais
para atrair e manter profissionais para docéncia.

A atragao e a retengao de bons professores nos sistemas de ensino depen-
dem também do szatus ou da reputagio que a profissio goza no ambiente social.
No caso do magistério, a percep¢do externa sobre a profissio liga-se ao grau de
educagio e capacitagio que sio requeridos para que uma pessoa torne-se docente.
Na LDB, estes aspectos ligados a valorizacio do professor sao traduzidos no in-
gresso por concurso publico, no aperfeicoamento profissional continuado, além
da garantia de periodo para estudos e condigoes adequadas de trabalho.

Outra interface da LDB com questao da valorizagio de professores estd
em seu titulo VII, referente ao financiamento da educagao. Sua regulamenta-
¢ao, por meio da Lei n® 9.424/1996, deu origem ao jdé mencionado FUNDEE
Conforme determinagdes desta lei, a vertente do FUNDEF voltada para valo-
rizagao de professores seria materializada da seguinte forma: 60% dos recursos
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seriam destinados a remuneragio dos profissionais do magistério, em efetivo
exercicio de atividades no ensino fundamental puablico, sendo que, nos pri-
meiros cinco anos ap6s a publicagao da lei, permitiu-se que parte dos recursos
desta parcela fosse empregada na capacitagao de professores leigos.

De fato, o FUNDEEF teve interferéncia positiva no ensino fundamental, na for-
magio e na valoriza¢io de professores em parte dos mais de 5.000 municipios brasi-
leiros — aspecto reconhecido pelos educadores. A valorizagio do magistério decorreu
principalmente da exigéncia, direcionada as secretarias de educagio municipais, da
elaboragio de planos de cargos e saldrios como requisito para recebimento de recursos
redistribuidos pela Unido. Ainda que estes méritos tenham sido reconhecidos, o fun-
do recebeu criticas por ndo abranger a educacio infantil, o EJA ¢ o ensino médio."

O inicio dos anos 2000 foi marcado pelaaprovagao do PNE, Lein®10.172/2001
e das Diretrizes Curriculares Nacionais para a Formacio de Professores para a Educa-
¢do Bisica, expedidas em 2002. Também nos processos de discussao desta legislagio,
observou-se dicotomia entre o governo e as entidades ligadas a drea de educagio.

Outro passo dado no sentido de regulamentar a LDB, no tocante a defini¢io de
politicas para formagao de professores, aconteceu com aprovacio da Resolugio n° 1,
do CNE/Conselho Pleno (CP), em 18 de fevereiro de 2002. Esta Resolucio instituiu
as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Formagio de Professores para a Educacio
Bisica, em nivel superior, curso de licenciatura e de graduagao plena. Versou sobre
organizacio institucional e curricular dos estabelecimentos de ensino para formagio
de professores, com base na no¢io de competéncia;'' a consolidagao dos ISEs como
l6cus desta formagio; e a oferta de licenciatura em Curso Normal Superior (CNS)
para docentes da educagao infantil e dos anos iniciais do ensino fundamental.

A partir desse arcabouco legal, a reestruturagio da drea de formagao de docen-
tes concretizou-se com uma politica que estimulava a criagio de ISE de natureza
privada. Houve expansio destes institutos e de CNS pelo pais, que nao apresenta-
vam conexdes com universidades. Para se ter uma ideia, no ano 2000, eram apenas
21 cursos normais superiores no pais. Em 2006, este total aumentou para 798,
sendo que 442 deles (55,4%) eram particulares e desvinculados de universidades.

Com efetivacdo dessa politica e seus desdobramentos praticos, as criti-
cas langadas pelos educadores aos ISEs recrudesceram. Segundo alguns autores
(LIBANEO; PIMENTA, 1999; AMORIM, 2007), um sistema de formagao de
professores assim configurado, que prioriza cursos ripidos e a distancia, contribui
para fragilizagao da qualidade da capacitagio docente, paradoxalmente ao que,

10. Esta extensé&o de cobertura passou a ocorrer a partir de 2007, com a criagdo do FUNDEB.

11. Esta nogdo de competéncia caracterizava-se por priorizar o dominio de habilidades que os profissionais devem
adquirir para saber solucionar os problemas cotidianos na escola, em detrimento da realizacdo de um trabalho docente
alicercado na producdo e o dominio do conhecimento.
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em tese, se deveria esperar de um curso de nivel superior. Enseja as condigoes
para aprofundamento da desqualificacio e da desvalorizagao do professor, que
fica privado de sua identidade de cientista e pesquisador da educagio.

Mais adiante, em outro contexto politico, sob governo de Lula da Silva, sio
discutidas e homologadas as Diretrizes Curriculares Nacionais para cursos de gra-
duagio em Pedagogia, Resolugao CNE/CP n° 1, de 15 de maio de 2006. Nestas
se explicita que o curso de pedagogia destina-se a formagao inicial para exercicio
da docéncia na educacio infantil e nos anos iniciais do ensino fundamental, nos
cursos de ensino médio, na modalidade normal, em curso de educagio profissional
na drea de servigos e apoio escolar, bem como outras dreas nas quais sejam previs-
tos conhecimentos pedagdgicos. Definem-se o perfil do pedagogo, a organizagao
curricular e a duragio dos estudos do curso de pedagogia (BRZEZINSKI, 2008b).

As diretrizes foram recebidas de forma positiva por entidades da drea, reco-
nhecendo que representavam avangos histdricos no campo da formacio docente
no pais.'” Entre os méritos apontados estava o de ter definido a identidade do
pedagogo em sentido lato, como um profissional docente-pesquisador-gestor, cuja
atuagdo se efetiva na escola e em espagos néo escolares. Ou seja, que sua formacio
baseia-se na docéncia, mas a ela nio se limita, devendo ser preparado para de-
sempenhar conjuntamente diversas dimensoes do ato pedagégico, como a pro-
dugido do conhecimento cientifico e tecnoldgico no campo educacional, a gestao
educacional e de ambientes educativos nio escolares, em que os conhecimentos
pedagdgicos participam de alguma forma. Desse modo, enfatiza-se a op¢ao pela
formacio nio fragmentdria em especialidades ou habilitagoes.

As diretrizes foram ainda saudadas por definirem o curso de pedagogia
como lécus privilegiado, ainda que nao exclusivo, para formagao de professores
da educagao infantil e dos anos iniciais do ensino fundamental; por reconhecerem
e consolidarem a producio teérica dos 20 anos anteriores no campo da forma-
¢do de professores; consolidarem a experiéncia histérica construida nos cursos de
pedagogia das institui¢oes piblicas de ensino superior — os quais, em sua maio-
ria, costumam desenvolver processos formativos que articulam a compreensao da
educagio e da escola em suas multiplas dimensoes, na medida em que envolvem
o estudo da escola e dos sistemas de ensino, sua organizagao, estrutura e funciona-
mento — e formagao bdsica inicial para a pesquisa em educagao (ANPEd, 2006).

Apesar dessa acolhida por parte de tais entidades, as diretrizes receberam
também algumas criticas. Segundo Lib4neo (2006), por exemplo, estas ndo con-
tribuem para elevacio da qualidade da formagao de professores e do nivel cienti-
fico e cultural dos alunos das escolas de educacio infantil e ensino fundamental.

12. A exemplo do documento intitulado Pronunciamento Conjunto das Entidades da Area da Educacio em relacdo as
Diretrizes Curriculares Nacionais para o curso de graduacéo em Pedagogia (ANPEd, 2006).
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Argumenta que a resolugio baseia-se em uma precdria fundamentagao tedrica
com relagio ao campo da pedagogia, apresenta imprecisdes conceituais e descon-
sidera vdrios ambitos de atuagio cientifica e profissional do campo educacional.
Além disso, o mesmo autor considera que as diretrizes avangam pouco no es-
clarecimento das duvidas com relacdo a ambiguidades e confusdes jd existentes
na legislagao, ji que: 7) ndo contribuem para unidade do sistema de formacao;
if) nao inovam no formato curricular de formac¢ao de educadores que atenda as
necessidades da escola de hoje; e 777) interrompem o exercicio de autonomia que
vinha sendo realizado por muitas institui¢oes na busca de caminhos alternativos
e inovadores ao curso em questao.

Brzezinski (2008b) detecta outra fragilidade nessas diretrizes. Segundo a autora,
tomando por base a concep¢io ampla de docéncia, é possivel identificar diferenca en-
tre os cursos de pedagogia e normal superior, ambos autorizados a formar professores
para atuar na educacio infantil e nos anos iniciais do ensino fundamental. Na forma-
¢do profissional, no primeiro tipo de curso, ensino e pesquisa s3o apresentados de ma-
neira indissocidvel. No caso do segundo, que tem cardter profissionalizante e deve ser
ministrado fora da universidade, a lei ndo inflige obrigatoriedade de produgio e socia-
lizacao do conhecimento. Evidencia-se incoeréncia intrinseca a esta regulamentagio.

b) Principais mudancas na formagao e na valorizagdo do magistério

Ao lado das alteracoes legais e normativas, observaram-se vérias iniciativas do
governo federal no campo da formacio de professores nos anos pés-Constituigio.
Dando apoio financeiro a estados e municipios, por intermédio do Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento da Educacio (FNDE), o governo elaborou programas
préprios desde o fim dos anos 1990. A utilizagio da EaD teve grande crescimento
desde entio, iniciando-se com a criacio da TV Escola, em 1996.

Nesses 20 anos, desenvolveram-se diferentes programas de formagao inicial
e continuada de professores em exercicio, com material e metodologia elabora-
dos pelo MEC. Destacam-se os criados para formar professores nao habilitados,
como o Pré-Formagao, para docentes de primeiras séries do ensino fundamental;
o Pré-Infantil, para professores da educagio infantil, ambos de formac¢io em nivel
médio; e o Pré-Licenciatura, para professores das tltimas séries do ensino funda-
mental e médio, de formagao em nivel superior.

Ainda que se tenham verificado progressos na formagao dos professores,
hd expressivo niimero de postos ocupados por docentes sem habilitagaio minima
exigida pela lei, na educagio bésica. Somados, os postos ocupados por docentes
sem escolaridade de nivel médio atuando na educagio infantil e nas primeiras
séries do ensino fundamental, atingiam ainda quase 20 mil, em 2006 — dados
do Censo Escolar. Nas séries finais do ensino fundamental, cuja exigéncia é



44 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

ensino superior de graduacio plena, 125,4 mil dos postos (14,5%) eram ocu-
pados no mesmo ano por professores com apenas ensino médio de escolarida-
de. Professores com este mesmo perfil de formacio eram também responsdveis
por 23,7 mil dos postos (4,5%) nas escolas de ensino médio. Estes ntimeros
incluem os que possuem e os que nao possuem habilitagao especifica nas disci-
plinas que lecionam. Ou seja, considerada habilitacio especifica, o contingente
dos nao habilitados é bastante superior. E notéria a falta de professores habili-
tados em certas disciplinas, como matemdtica, fisica, quimica e biologia, o que,
de fato, exige intervencoes de politicas publicas capazes de suprir demandas de
formacao, atrair e manter professores habilitados.

Buscando dar conta da parte do problema relativo a formacao, duas inicia-
tivas do governo federal tiveram lugar recentemente: a criagio da Universidade
Aberta do Brasil (UAB) e a sangio da Lei n° 11.502, em 11 de julho de 2007,
que conferiu @ Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes) do MEC, a responsabilidade de formular politicas ptblicas para forma-
¢ao de professores da educagao bésica.

O sistema UAB, criado por meio do Decreto n° 5.800/2006, veio constituir
rede de instituigoes publicas de ensino superior — incluindo universidades fede-
rais, estaduais e municipais — voltadas para o desenvolvimento da modalidade
EaD, com objetivo de oferecer cursos de formagao docente. Ao lancar esta moda-
lidade de ensino, o governo divulgou expectativa de formar 250 mil professores
até o ano de 2010, para atender a demanda de docentes da educagao bdsica.

J4 a iniciativa de estender o papel da Capes nasceu da inten¢io de utilizar
sua experiéncia na pés-graduacio brasileira — considerada exitosa — para formagao
de professores da educagio bdsica. A novidade trazida com esta lei é que, a partir
dela, instituiu-se no MEC uma configuragio organizacional formalizada, com
propdsito de estruturar e gerir o sistema nacional de formacao de professores.

Como uma das agdes voltadas para consolidagio de um sistema nacional de
formacio de professores, a gestio da UAB passou ser responsabilidade da Capes.
A incorporacio da UAB a Capes compée esforgo de formar professores da edu-
cagao bdsica que ainda nio tém diploma de nivel superior, assim como promover
cursos de formacio continuada de docentes.

Os desdobramentos dessa lei estao sendo ainda aguardados, mas sua prépria
existéncia jd provoca questionamentos e expectativas por parte de analistas da drea de
educaco. Brzezinski (2008a) questiona se, ao longo da operacionalizacio das agoes,
a Capes serd capaz de imprimir a este sistema nacional de formagao de professores da
educacio bidsica, avaliagio qualificada como a que faz nos cursos de pds-graduacio
stricto sensu. Outro questionamento diz respeito a capacidade desta institui¢io de va-
lorizar a pesquisa nos cursos de formagio de professores da educacio bdsica, presencial
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e a distancia, tal como faz nos cursos de pés-graduacio — perspectiva esta vista como
descjével e promissora para minorar a marca da pedagogia das competéncias impressa a
estes cursos pela legislacao até entdo expedida.

Outra iniciativa recente para valorizar o magistério foi a criagio, pela EC
n°53/2006, do FUNDEB, regulamentado pela Lei n® 11.494, de 20 junho de
2007. Além de substituir o FUNDEFE comentado anteriormente, o FUNDEB
veio superd-lo, na medida em que estendeu recursos daquele fundo 2 educacio
bésica, conforme reivindicagoes de estudos e criticas langados pelos educadores.
Devido ao pouco tempo de vigéncia, ainda nio se pode avaliar os efeitos do
FUNDEB na formagao e na valoriza¢io docente. Contudo, alguns aspectos po-
sitivos sdo notdveis, tais como a inclusio do financiamento da educacio infantil,
do EJA e do ensino médio. Além disso, sio vistas como favordveis as exigéncias
relativas a elaboracio, ao desenvolvimento de planos de carreira do magistério e a
constitui¢do de conselhos fiscalizadores da aplicagio dos recursos do FUNDEB,
como pré-requisitos para o repasse de valores.

Finalmente em 2008, importante avango em prol da valorizagao dos pro-
fissionais da educacao foi observado. Trata-se da Lei n® 11.738/2008, que re-
¢ q
gulamentou a determinagio constitucional de estabelecer um piso salarial para
professores da educagao bdsica da rede publica de ensino. Até entio, nada se tinha
feito nesta direcao, de modo que, em todo territério nacional, havia mais de 5
¢ q
mil pisos salariais diferentes para a categoria, segundo informe da Confederagao

Nacional dos Trabalhadores em Educacio (CNTE).

A partir dessa regulamentacio, o piso salarial nacional para profissionais do
magistério publico, com formag¢io em nivel médio na modalidade normal, passa
ser de R$ 950,00. Este valor refere-se a jornada médxima de trabalho de 40 horas
semanais, sendo que os vencimentos referentes as demais jornadas devem ser, no
minimo, proporcionais & quantia ora mencionada.

Essa lei, contudo, tem despertado controvérsias. Os governadores do Rio Gran-
de do Sul, Santa Catarina, Parand, Mato Grosso do Sul e Cear4, com apoio de outros
cinco governadores (Sao Paulo, Minas Gerais, Tocantins, Roraima e DF) ajuizaram
no STF Agao Direta de Inconstitucionalidade (Adin) n® 4.167, que questiona a cons-
titucionalidade da chamada Lei do Piso. Argumentam que a lei extrapolou as deter-
minagdes constitucionais, pois, além de fixar piso salarial, dispos sobre jornada de
trabalho de servidores estaduais e municipais e infligiu aos estados e aos municipios
regras desproporcionais, por implicarem despesas exageradas e sem aparo orcamen-
tério. No entanto, estes governadores fazem questao de esclarecer que nio se insur-
gem contra a estipulagio de um piso salarial para os profissionais da educagao bésica
publica e desejam apenas o seguimento estrito da ordem constitucional, referente a
regulamentaco do piso salarial, tnica e exclusivamente. Por ora, as disputas em torno
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deste tema encontram-se em curso. Parlamentares que se colocam na defesa da educa-
¢o brasileira contrapuseram-se a esta Adin. Para enfrentar a situagio, organizaram-se
na Frente Parlamentar em Defesa do Piso Salarial Profissional Nacional, que ji conta
com mais de 200 assinaturas de deputados e senadores e com apoio da CNTE.

5.1.4 Financiamento

Embora tenha sido estabelecido pela Constituigao do Império, de 1824, que
a instrugao primdria seria gratuita a todos os cidadios, foi somente a partir da
Constitui¢do de 1934, que definiu vinculagio de recursos publicos para este ob-
jetivo. De acordo com disposto no Art. 156, a Unido e os municipios deveriam
aplicar nunca menos de 10%, e os estados e o DF nunca menos de 20%, da
renda resultante dos impostos na manuten¢io e no desenvolvimento dos siste-
mas educativos. Além disso, instituiu subvinculagao pela Unido de, no minimo,
20% por cento das cotas destinadas a educagao no respectivo orgamento anual
para o ensino nas zonas rurais; determinou a Uniao, aos estados e ao DF reser-
va de parte dos patriménios territoriais para forma¢io dos respectivos fundos
de educagio; que as sobras das dotagoes orcamentdrias acrescidas das doagoes,
porcentagens sobre o produto de vendas de terras publicas, taxas especiais e ou-
tros recursos financeiros constituissem os fundos especiais destinados a aplicagao
exclusiva em obras educativas, determinadas em lei; e que parcela destes fundos
fosse aplicada em auxilios a alunos necessitados, mediante fornecimento gratuito
de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia alimentar, dentdria e médica.

A Constituicao de 1937 excluiu vinculagio de receitas orcamentdrias, mas
manteve obrigatoriedade e gratuidade do ensino primdrio. Esta, no entanto, nao
prescinde do dever de solidariedade dos menos para com os mais necessitados,
de modo que, por ocasido da matricula, seria exigida “aos que nao alegarem, ou
notoriamente nio puderem alegar escassez de recursos, uma contribui¢ao médica
e mensal para a caixa escolar” Art. 130.

O restabelecimento da vinculagio de recursos a educagao ocorreu por oca-
sido da promulgacio da Constituicio de 1946. Além de restituir dispositivo in-
troduzido pela Constitui¢do de 1934, ampliou para 20% o percentual de vincu-
lagdo da receita municipal, equiparando-se ao estabelecido para os estados e o DE

Sob regime de governo autoritdrio, a Constituigio de 1967 eliminou a vin-
culagio de receitas, também ratificada pela EC n® 1/1969. Apesar disso, reafir-
mou a responsabilidade dos poderes publicos para efeito de assegurar gratuidade
apenas ao ensino primdrio, nos estabelecimentos oficiais, e definiu para tanto
faixa etdria a ser contemplada (7 a 14 anos).”® Ao incluir este dispositivo, am-
pliou obrigatoriedade do ensino de quatro para oito séries. Por sua vez, os niveis

13. De acordo com a Lei n24.024/1961, o ensino primario corresponde a, no minimo, quatro séries anuais.
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de ensino ulteriores s6 seriam gratuitos quando constatado falta ou insuficiéncia
de recursos do estudante, além da comprovagao de aproveitamento nos estudos.
Assim, a concessdo de bolsas de estudo deveria substituir gradualmente a gratui-
dade e, no caso da educagao superior, ficaria sujeita a restituicao.

Por iniciativa do senador Joao Calmon, foi aprovada EC n® 24/1983 que
restabeleceu vinculagiao de receitas 4 educacio. Desta feita, coube a Unido o
minimo de 13% e aos demais entes federados a aplica¢do de 25% de suas re-
ceitas de impostos na manutengio e no desenvolvimento do ensino. No en-
tanto, a regulamentagao deste dispositivo constitucional sé ocorreu por meio
da Lei n° 7.348, de 24 de julho de 1985, tendo sido implantada efetivamente
no exercicio financeiro de 1986, ou seja, dez anos apds esta emenda ter dado
entrada no Congresso Nacional.

A CF/67 também abriu possibilidade de os poderes ptblicos concederem
amparo técnico e financeiro ao setor privado, inclusive sob modalidade de conces-
sao de bolsas de estudo. Ou seja, o texto constitucional de 1967 deu margem ao se-
tor privado beneficiar-se de recursos publicos para manutengio e funcionamento.

A CF/88 atribuiu a Uniao, aos estados, ao DF e aos municipios gestao com-
partilhada do sistema educacional brasileiro, mediante coexisténcia de trés siste-
mas de ensino autdnomos que deveriam funcionar em regime de colaboragio.
No topo desta cadeia, encontra-se a Unido com atribui¢des bastante distintas:
manutenc¢io do sistema federal; execucio de programas préprios de apoio suple-
tivo; e transferéncias para os sistemas estaduais e municipais. Ou seja, o regime de
colaboragio, pelo qual a Unido exerce a¢ao supletiva e redistributiva, tem como
referéncias a plena capacidade de atendimento as demandas por ensino e a capa-
cidade fiscal de cada esfera de governo.

A nova Constitui¢do também ampliou o percentual de recursos vinculados
a serem aplicados pela Unido (de 13% para 18%) e manteve os 25% devidos as
outras esferas de governo, tal como havia sido assegurado pela Emenda Calmon.

Passados oito anos desde a promulgacido da CF/88, a LDB encarregou-se
de definir o que se enquadrava ou nao no conceito de Manutengao e Desen-
volvimento do Ensino (MDE). Além disso, realizou corre¢io importante na
CF/88 no que diz respeito ao percentual minimo da receita de impostos apli-
cado na educa¢io em cada localidade, ao determinar que, uma vez respeitado o

14. No fim do ano de 1983, com o processo de abertura democratica, o Congresso Nacional promulgou a EC
n2 24/1983, mais conhecida como EC. Esta emenda caracterizou-se pela volta da vinculacéo de recursos para a educa-
¢do, abandonada cerca de duas décadas. Ou seja, trouxe mais uma vez a superficie a polémica reserva obrigatéria de
recursos de impostos publicos para despesas especificas, que sempre esteve presente nos nossos dispositivos juridico-
institucionais desde a CF/34. Uma das grandes justificativas para este retorno residia no fato de que apés suspensao
da vinculagdo, os recursos federais aplicados em educacdo, em termos percentuais, haviam caido sistematicamente,
em particular nos anos 1970.
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indice minimo nacional, os percentuais podem variar regionalmente de acordo
com o que conste nas respectivas Constitui¢cdes ou leis organicas dos estados, do
DF e dos municipios, reconhecendo a possibilidade dos entes federados irem
além do piso fixado pela CF/88.

O MEC encaminhou projeto de EC que criou o FUNDEE" em 1998,
que tinha por objetivos imediatos assegurar gasto minimo por aluno e piso
salarial para o magistério. Este fundo reafirmou a necessidade de estados, DF
e municipios cumprirem os dispositivos da Constitui¢do de 1988, relativos a
vinculagao de 25% de receitas de impostos e das que lhes forem transferidas,
4 manutengdo e ao desenvolvimento do ensino, além de obrigar estes entes
federados, a partir de 1998, a aplicar 60% dos recursos de MDE (ou 15 p.p.)

no ensino fundamental.'®

A emenda de criagio do FUNDEF determinou que fosse de competéncia
dos estados, do DF e dos municipios a responsabilidade de arcar com recursos
necessarios a constitui¢io do fundo. No entanto, em decorréncia dos desniveis so-
cioecondmicos entre os entes federados, que acarretam baixo gasto por aluno/ano
principalmente nas regiées Nordeste e Norte, o dispositivo legal incumbiu a
Uniao da responsabilidade pela complementacio de recursos ao FUNDEEF, sem-
pre que, em cada estado e no DE, seu valor por aluno nio alcangasse o minimo
definido nacionalmente. Reconhece, assim, que acentuada desigualdade socioe-
condmica regional, em particular as diferencas na capacidade de financiar a edu-
cagao, ¢ um dos principais obstdculos a universalizagio do acesso e a melhoria da
qualidade do ensino fundamental.

Além dos recursos de impostos, outra parcela razodvel do financiamento da
educagio provém das contribuigées sociais tanto das contribui¢oes originalmen-
te destinadas ao financiamento da seguridade social quanto, e principalmente,
da contribui¢io criada exclusivamente para educagio, conhecida como saldrio
educagido. O saldrio educacio, previsto no Art. 212 da CE' constitufa fonte de
recursos exclusiva do ensino fundamental da rede publica.

15. 0 MEC ndo trabalha propriamente na montagem de um sistema nacional de educagdo, aposta na ideia de utilizar
politica de fundos, com expressao estadual, como saida para dinamizar o financiamento da educacdo. Alega que a
estratégia de um arranjo de fontes de recursos especificas é uma forma de melhorar o processo de gestéo, pois se
definem de forma clara as responsabilidades e as prioridades das unidades federadas, condicdes estas relevantes
para ampliacdo do acesso, melhoria da qualidade e aumento da eficiéncia sistémica. No entanto, esta questao suscita
divergéncias, pois alguns entendem que tais fundos encobririam, na verdade, o ndo cumprimento da vinculacdo cons-
titucional para educacdo. Esses consideram, portanto, que a existéncia é descabida e que a fiscalizacdo deve ocorrer
sobre todos os recursos financeiros da educacao.

16. 0 FUNDEF introduziu, assim, uma forma inovadora de reparti¢ao dos recursos para educagdo, principalmente ao estipu-
lar equalizacéo do valor do gasto por aluno/ano com base em indicador educacional — a matricula —, e por fixar aplicacao
minima de recursos para valorizagdo do magistério. Ressalta-se que a LDB, em seu Art. 74, havia determinado ser dever da
Unido calcular o custo minimo por aluno/ano considerando as variacoes regionais e as diversas modalidades educacionais.
17. E regulamentado pelas Leis n 9.424/1996, 9.766/1998 e 10.832/2003 e pelos Decretos n% 3.142/1999 e 4.943/2003.
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Inicialmente, o repasse de recursos do saldrio educagio para os municipios
nao ocorria de forma automadtica. Do total da arrecadacio liquida, parcela igual a
dois tergos correspondia 4 quota estadual e um tergo restante constitufa a quota
federal, gerida pelo FNDE e destinada a programas e projetos voltados para uni-
versalizagao do ensino fundamental, de forma a propiciar a redugio dos desniveis
socioeducacionais existentes entre municipios, estados e DF e regioes brasileiras.
No entanto, em dezembro de 1998, a Lei n® 9.766, em seu Art. 2°, faz alteracoes
na forma de distribui¢ao dos recursos, tornando automadtico o repasse de uma
parte da quota estadual aos municipios.'®

Em 2004, foram introduzidas outras mudancas no saldrio educacio, entre
as quais vinculagio de 10% do valor arrecadado destinados ao financiamento
de programas geridos pelo FNDE e repasse pelo FNDE da cota municipal dire-
tamente as prefeituras, com base no nimero de alunos matriculados no ensino
fundamental, em substitui¢do a sistemdtica anterior, cujos montantes eram repas-
sados primeiramente as secretarias estaduais de educagao.

Essa estrutura de financiamento prevaleceu até dezembro de 2006, quando
foi entao promulgada a EC n® 53, por meio da qual foram alterados diversos ar-
tigos que tratam da educacio, Arts. 7°, 23, 30, 206, 211 e 212, além do Art. 60

do ADCT, e instituido o FUNDEB, no 4mbito de cada unidade federada, o qual
veio substituir o FUNDEE que teve vigéncia no periodo de 1998 a 20006.

O texto final da EC n® 53 incorporou avangos significativos em relacio ao
projeto original, entre os quais a incluso da creche. Ampliou a participagio da
Unido em termos nominais nos trés primeiros anos de implementagio (R$ 2
bilhées no primeiro ano, R$ 3 bilhoes no segundo e R$ 4,5 bilhoes no terceiro)
e definiu-a em percentual de 10% do total dos recursos dos fundos a partir do
quarto ano de vigéncia. Deixou a lei de regulamentacio a tarefa de definir, en-
tre outros aspectos disputados, os fatores de diferenciagio para distribuicao dos
recursos, segundo as etapas, as modalidades da educagao, os tipos de estabeleci-
mentos de ensino e o prazo para fixar, em lei especifica, piso salarial profissional
nacional para os profissionais do magistério publico da educagio bdsica, confor-
me descrito anteriormente.

18. 0 Art. 2° da Lei n® 9.766/1998, diz que “A quota estadual do saldrio educacdo, de que trata o Art. 15 § 1¢,
inciso I, da Lei n® 9.424/1996, sera redistribuida entre o estado e os respectivos municipios, conforme critérios
estabelecidos em lei estadual, sendo que, do seu total, uma parcela correspondente a pelo menos 50% sera
repartida proporcionalmente ao niimero de alunos matriculados no ensino fundamental nas respectivas redes de
ensino, conforme apurado pelo censo educacional realizado pelo Ministério da Educacdo e Cultura”.

19. Leis n* 10.832/2003 e 10.707/2003 e Decretos n% 4.950/2004 e 4.943/2003.



50 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

5.1.5 Evolugdo dos indicadores educacionais

a) Analfabetismo

A taxa de analfabetismo da populagio de 15 anos ou mais apresentou redugao de
47%, no periodo 1988-2007. Em grande medida, a redugao do analfabetismo
nesta faixa etdria nao foi maior em virtude de a populagao de 40 anos ou mais nao
ter sido suficientemente beneficiada pelos programas de alfabetizagao de adultos.
Enquanto o analfabetismo neste grupo etdrio sofreu diminuicio de 45,7%, entre
os jovens de 15 a 24 anos a queda foi de 78%. Apesar de esta maior redugio entre
os jovens ser compreensivel e até desejada, 2 medida que se amplia o acesso a es-
cola as geragdes mais novas, deve-se reconhecer que entre os adultos e, sobretudo,
idosos, a erradicagao do analfabetismo estd longe de concretizar-se. Desse modo,
a taxa de analfabetismo da popula¢io de 15 anos ou mais em 2007 era igual a dos
jovens de 15 a 24 anos, duas décadas antes.

Além de ser bastante elevada, a taxa de analfabetismo da populagao de 15
anos ou mais ainda encobre desigualdades de diversas ordens. Em relacio a ques-
tdo regional, verifica-se que foi aprofundada a diferenga entre regides com maior
e menor taxa de analfabetismo, entre 1988 e 2007. Se, no inicio deste periodo, a
taxa no Nordeste era cerca de 190% maior que da regido Sul, em 2007 esta dife-
renca foi ampliada para 267%.

Quando se analisam as taxas de analfabetismo da popula¢io rural e da resi-
dente em dreas urbanas, verifica-se que a desigualdade entre ambas ¢ ainda maior.
Também aqui se observa aumento da disparidade entre estes dois segmentos po-
pulacionais. Se, em 1988, os habitantes de dreas rurais apresentavam taxa 322%
maior que da populagio residente em dreas metropolitanas, em 2007 esta dife-
renca havia sido ampliada para 427%. Esta tendéncia também pode ser observada
na comparagio entre as dreas rural e urbana niao metropolitana, ainda que em
intensidade menor que no caso anterior.

O recorte por género evidencia inversao ao longo das duas décadas com-
preendidas por este estudo. Se, no inicio do periodo sob andlise, as mulheres
respondiam pela maior proporgao de analfabetos, a partir de 2001 esta lideranca
passou a ser exercida pelos homens. No periodo 1988-2007, houve reducio de
50% no indice de analfabetismo entre mulheres de 15 anos ou mais, enquanto a
queda entre os homens foi de 44%.

Por fim, houve leve redugio da desigualdade existente entre brancos e ne-
gros a0 longo das duas décadas pés-Constituicio Federal de 1988. Se, neste ano,
o analfabetismo entre os negros superava em 136% o dos brancos, em 2007 esta
diferenca havia caido para 131%. Ainda assim, a propor¢io de analfabetos entre
os negros continua mais que o dobro que dos brancos.
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Em sintese, o periodo 1988-2007 evidenciou aumento das desigualdades
sob trés das cinco categorias analisadas.”” Em relagao a género, houve inversao da
situacdo em favor das mulheres, enquanto a diferenca entre negros e brancos foi
ligeiramente reduzida, conforme se observa por intermédio do grafico 1.

GRAFICO 1
Razdes entre as taxas de analfabetismo segundo categorias selecionadas — Brasil,
1988 e 2007
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Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc)/Ipea.

A lenta reduc¢io do analfabetismo no Brasil mantém estreita vinculagio com a
ampliagio das desigualdades que, historicamente, foram sempre bastante elevadas. Além
disso, os grupos sociais que tiveram avancos modestos em relagio a este indicador — po-
pulacio da regido Nordeste, residentes de dreas rurais, e idosos —, correspondem signifi-
cativa parcela da populago brasileira. Obviamente, os indices de analfabetismo destes
grupos tendem a ampliar-se para aqueles que se enquadram nas faixas de renda inferiores.

b) Educacao infantil

A educagio infantil constitui a etapa da educagio bdsica que apresenta menor taxa de
frequéncia. Em grande medida, isto se deve ao acesso bastante restrito na faixa etdria de 0
a 3 anos — creche. Apesar de ter sido registrado crescimento de 126% no periodo 1995-
2007, a taxa de frequéncia neste tltimo ano era de apenas 17,1%, ou seja, indice muito
aquém da meta estabelecida no PNE de matricular 50% das criangas de 0 a 3 anos, até
2011. O gréfico 2 apresenta evolugio deste indicador ao longo do periodo sob anlise.

20. Para efeito desta analise, optou-se pela utilizacdo da razao entre as taxas de analfabetismo, considerando-se como
referéncia de igualdade entre estas o valor 1.

21. No caso da educacao infantil, ndo é possivel analisar evolucdo anual para o periodo anterior a 1995, pois foi ape-
nas neste ano que a PNAD passou a levantar a frequéncia a creche/escola da populacéo com idade inferior a 5 anos.
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GRAFICO 2
Taxa de frequéncia a escola, na faixa etaria de 0 a 6 anos, por niveis de ensino
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Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Por sua vez, a propor¢io de criangas na faixa etdria de 4 a 6 anos que frequentavam
escola haviam alcancado aproximadamente 78%, em 2007, conforme mostra o gréfico
2. Considerando-se que no periodo 2003-2007 houve aumento de 9,2 p.p., torna-se
factivel o alcance da meta de 80% estabelecida pelo PNE, para 2011, uma vez que seria
necessdrio o aumento de apenas 2,4 p.p. nestes quatro anos que antecedem o fim da
década da educagio. Além da oferta de pré-escola estar sendo ampliada, o cumprimento
desta meta também serd favorecido pela ampliagio do ensino fundamental para nove
anos, uma vez que incorpora as criangas de 6 anos a escolarizacao obrigatdria.

Ha4 de se esclarecer que a redugao da taxa de frequéncia nesse nivel de ensino,
em 2007, foi devida 2 ampliagao do ensino fundamental para nove séries, de modo
que parcela das criangas de 6 anos de idade foi incorporada a este nivel de ensino.

¢) Ensino fundamental

A taxa de frequéncia liquida no ensino fundamental da populagio de 7 a 14 anos
ampliou-se aproximadamente 80%, em 1988, para 94,6%, em 2007. Ao final
dos anos de 1990 havia sido ultrapassado o patamar de 90%, sendo que entre
2005 e 2007 j4 se observa estabilizagao da taxa em torno de 94%.



Vinte anos da Constituicdo federal de 1988: avancos e desafios na educacéo brasileira 53

No entanto, parte desse segmento populacional encontra-se matriculada em
outros niveis ou modalidades de ensino, o que eleva a taxa de frequéncia a escola a
97,6%, neste tltimo ano. Em que pese ter sido expressivo o crescimento do acesso
a escola da populacio de 7 a 14 anos, cerca de 680 mil criangas e adolescentes
desta faixa etdria ainda permanecem fora dos sistemas de ensino.

Um dos aspectos positivos da quase universalizagio do acesso ao ensino funda-
mental correspondeu a reducio das desigualdades regionais. No inicio do periodo sob
andlise, o indice registrado na regiao Nordeste era de apenas 70,8%, enquanto as demais
regides detinham taxas superiores a 80%. Mas, decorridas duas décadas, houve signifi-
cativa aproximagao entre a taxa no Nordeste e das outras regioes, tendo em vista que,
neste periodo, o crescimento da regiio nordestina foi de 32%, bastante superior ao das
demais, que oscilou entre 10% e 15%. Desse modo, a diferenca entre as taxas das regioes
Nordeste e Sudeste reduziu-se de 14,1 p.p., em 1988, para apenas 1,7 p.p., em 2007.

No entanto, a maior reducio de desigualdade na frequéncia ao ensino fun-
damental coube a varidvel rural/urbana. Em 1988, a taxa de frequéncia liquida da
populagio de 7 a 14 anos residente no campo era 20 p.p. menor que de habitantes
de dreas metropolitanas, mas, em 2007, a diferenca entre estes dois segmentos da
populagio reduziu-se a apenas 1,5 p.p., conforme pode ser constatado por inter-

médio do grifico 3.

GRAFICO 3
Taxa de frequéncia liquida no ensino fundamental, na faixa etaria de 7 a 14 anos,
segundo localizacao do domicilio — Brasil, 1988-2007
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Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracao: Disoc/Ipea.
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Também sob a categoria raca/cor foi observada significativa redu¢io das
desigualdades. No primeiro ano da série, a populagio negra de 7 a 14 anos
situava-se 10 p.p. abaixo dos brancos, mas, em 2007, tal defasagem havia sido
reduzida a apenas 1,1 p.p.

Sob o recorte de género, verificou-se redugao da desvantagem dos ho-
mens em relagdo as mulheres. Em 1988, o sexo feminino registrava indice
2,1 p.p. maior que o dos homens, diferenca esta que, em 2007, passou a
apenas 0,1 p.p.

Em sintese, constata-se que houve redugio generalizada das desigualdades
na frequéncia ao ensino fundamental, sob as quatro categorias analisadas, confor-
me pode ser observado por intermédio do grafico 4.

GRAFICO 4

Proporcoes de frequéncia liquida ao ensino fundamental na faixa de 7 a14 anos,
segundo categorias selecionadas — Brasil, 1988 e 2007
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Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

d) Ensino médio
O acesso ao ensino médio sofreu forte expansio ao longo do periodo 1988-2007,
com taxa de crescimento de 219%. Em grande medida, este intenso ritmo de
crescimento explica-se pela baixa cobertura até entdo existente, correspondente
a apenas 15%. Portanto, mais que triplicou a taxa de frequéncia liquida a este
nivel de ensino, ao longo das duas décadas que se sucederam a promulgacio da
Constitui¢ao de 1988.



Vinte anos da Constituicdo federal de 1988: avancos e desafios na educacao brasileira 55

Diferentemente do que se observa em relagiao ao ensino fundamental, o
acesso a0 ensino médio ainda é marcado por desigualdades de diversas ordens, a
despeito de as mesmas terem sido reduzidas ao longo dos tltimos 20 anos. Sob a
dtica regional, por exemplo, a diferenga entre as regidoes com maior e menor taxa
recuou de 59%, em 1988, para 41%, em 2007. No entanto, sio ainda maiores as
desigualdades de acesso ao ensino médio em fungio da varidvel renda. Por exem-
plo, a taxa de frequéncia de jovens de 15 a 17 anos com renda familiar per capita
de até um quarto de saldrio minimo (SM) correspondia, em 2006, a 26,6% da
taxa referente aos que se enquadravam na faixa de renda de cinco SM ou mais.
Mas, assim como pode ser constatado pelo grifico 5, bem mais acentuada era a
desigualdade entre estes dois grupos de renda em 1996, momento em que a pro-
porc¢ao de jovens da primeira faixa correspondia a apenas 15,9% dos pertencentes
ao grupo de renda mais alta.

GRAFICO 5
Taxa de frequéncia ao ensino médio da populacdo de 15 a 17 anos, segundo renda

familiar per capita - Brasil, 1996 e 2006
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Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Ressalte-se que essas desigualdades aprofundam-se quando se cruzam as va-
ridveis renda e localizacio regional, o que torna maior a diferenga entre as taxas
de frequéncia por faixa de renda na regido Norte, em comparagio com a regiao
Sudeste. Na primeira regido, a taxa de frequéncia dos mais pobres correspondia,
em 2006, a apenas 15,9% daquela registrada entre os de maior renda, mas no
Sudeste a proporc¢ao era de 45,1%.
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Também sao bastante acentuadas as desigualdades de acesso ao ensino
médio entre jovens de dreas rurais e urbanas e, em particular, entre os pri-
meiros e os que residem em dreas metropolitanas. Em relagio a categoria
cor/raga, pode-se afirmar que houve significativa redu¢io das desigualdades
entre brancos e negros. Se, no ano inicial do periodo sob andlise, a taxa de
frequéncia entre os negros correspondia a apenas 35% da registrada pelos
brancos, ao final jd representava 67%.

Portanto, foram identificados avancos considerdveis no tocante a redugao
das desigualdades de acesso ao ensino médio. Mas, em virtude de tais desigualda-
des ainda serem muito elevadas, a taxa de frequéncia liquida mantém-se em pata-
mar bastante aquém do desejado. O grafico 6 sintetiza redugio das desigualdades
sob as quatro categorias analisadas.

GRAFICO 6
Propor¢des na frequéncia liquida ao ensino médio na faixa de 15 a 17 anos, segun-

do categorias selecionadas — Brasil, 1988 e 2007
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Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

A expressiva elevagio da taxa de frequéncia liquida no ensino médio ¢
em grande medida explicada pela reducio das desigualdades segundo, pelo
menos, quatro grandes categorias, conforme se observa por intermédio da
tabela 6. Foi bastante acentuada a redugio da desigualdade de acesso a este
nivel de ensino entre jovens residentes em dreas rurais e metropolitanas. Neste
caso, triplicou a propor¢io dos primeiros em relagio aos tltimos, ao longo
do periodo 1988-2007. Também foi significativo o aumento da proporgao
entre negros e brancos, no mesmo periodo, que passou de pouco mais de um
tero, para cerca de dois ter¢os. Em termos regionais, elevou-se em 18 p.p. a
proporgao da taxa de frequéncia entre a regiao Nordeste e aquela com maior
indice. Por fim, foi bastante reduzida a diferenca entre homens e mulheres.



Vinte anos da Constituicdo federal de 1988: avancos e desafios na educacéo brasileira 57

5.2 Educacao superior

A CF/88 conferiu pouca atengdo a educagio superior. Poucos dispositivos refe-
rem-se especificamente a este nivel de ensino. O principal destes diz respeito a
autonomia universitdria, até entdo ausente dos textos constitucionais, mas ja ins-
crito na Lei n° 5.540/1968, conhecida por reforma universitdria. De todo modo,
parecia ser inten¢ao do Executivo Federal adotd-lo apenas neste nivel da legisla-

¢40, haja vista ndo ter sido acolhido pela EC/1969.

Outra referéncia explicita da Constitui¢do a educacio superior refere-se a
possibilidade de os recursos publicos serem destinados a institui¢oes comunitd-
rias, confessionais ou filantrépicas que desenvolvam atividades universitdrias de
pesquisa e extensdo. Neste caso, uma demanda das entidades confessionais, que jd
mantinham certa tradi¢io nestes campos de atividades.

Entre os dispositivos que se aplicam a todos os niveis de ensino, citam-se
como mais relevantes: 7) o ensino ¢ livre a iniciativa privada, desde que cumpridas
as normas gerais da educa¢io nacional e que as instituigoes tenham autorizagio
e sejam submetidas a avaliacio do poder publico; 77) regime juridico tinico para
todas as institui¢cbes mantidas pela Unido; e 777) gestao democrdtica do ensino
publico, na forma da lei.

Pode-se afirmar que a liberdade de ensino 2 iniciativa privada, no 4mbito
da educacio superior, foi exercida de forma bastante generosa, a partir de 1995.
Ao mesmo tempo, foi instituido em sistema de avaliagio que envolvia tanto o
desempenho do aluno, quanto as condicoes de oferta de cursos. Em relagao a
gestdo democrdtica do ensino publico, ganharam dimensdo os processos eleitorais
desencadeados para a escolha dos reitores das universidades federais.

Diferentemente do que o foi para a educagio bdsica, o texto constitucional
de 1988 nao implicou mudangas significativas no rumo da politica do MEC para
a educagao superior. As mudangas que vieram a ser adotadas, sobretudo na segun-
da metade dos anos de 1990, decorriam mais da ideologia neoliberal, hegemoénica
naquele periodo, que da nova Carta Magna.

Nesse sentido, a presente se¢ao presta-se a analisar as principais a¢oes e me-
didas de politica utilizadas para fazer face aos objetivos decorrentes daquela visao
de mundo entdo em voga, bem como a inflexdo desta orientagio a partir de 2003.

5.2.1 Financiamento e ampliacdo do acesso

Considerados por muitos como a década perdida, os anos de 1980 evidenciaram
baixo crescimento das matriculas na educagao superior. De acordo com dados do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)/
MEC, no periodo 1980-1989 houve aumento de pouco mais de 10% no total de



58 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

estudantes matriculados, enquanto no decénio subsequente a expansio foi da or-
dem de 54%. Desse modo, este nivel de ensino passou a integrar as politicas edu-
cacionais dos governantes pds-1988, tendo em vista o represamento da demanda
ocorrido na década anterior, assim como pela expansio da educagao bdsica, em
especial do ensino médio, ocorrida ao longo destas duas décadas.*

O projeto politico do governo Collor (1990-1992) exigia maior dinAmica
para a constitui¢do de novos estabelecimentos de ensino e, por meio de pres-
soes, obrigava o Conselho Federal de Educagiao (CFE) a tomar novas medidas
que agilizassem os procedimentos até entdo vigentes para autorizagio de novos
cursos de ensino superior. Nesse sentido, foi aprovado por este Conselho, em
novembro de 1992, anteprojeto de resolugao que fixava normas para autorizagio
de funcionamento de institui¢oes isoladas de ensino superior. Por meio desta
iniciativa, o CFE atendia parte das exigéncias legais de simplificagio e harmoni-
zagao dos procedimentos de tramitacio dos processos entre os diferentes 6rgaos
envolvidos, a0 mesmo tempo em que procurava se adaptar as novas leis e decre-
tos, além de estimular o processo de criagio de mecanismos e instrumentos de
acompanhamento e avalia¢io dos projetos dos novos cursos.

Com o objetivo de ampliar e agilizar os processos de autorizagio de funcio-
namento desses novos cursos, tal como dispunha o Decreto-Lei n® 359, de 9 de
dezembro de 1991, foi aprovado pela Cimara de Planejamento do CFE o Parecer
n° 518/1992. A publicagao deste instrumento pode ser vista como uma pequena
vitéria do governo Collor diante da postura do CFE de manter o ritmo anterior
de suas decisdes quanto ao fluxo de autorizagoes. O discurso do conselho era de
que sua preocupagio voltava-se para a manutenc¢io da qualidade do ensino. Para
tanto, deveria fiscalizar e acompanhar com mais rigor os dados apresentados pelas
institui¢des proponentes, o que implicava maior demora. O discurso do governo
era de que a iniciativa privada jd possuia competéncia e responsabilidade suficien-
tes para assegurar servicos de qualidade e, em caso contrdrio, as regras de mercado
seriam suficientes para eliminar os que nio apresentassem esta qualidade.

No entanto, foi justamente no periodo 1990-1992 que se registrou redugio
das matriculas na educagdo superior e, em particular, no setor privado. Em parte,
este fato pode ser explicado pelo arrocho salarial promovido neste periodo, bem
como pelo confisco da poupanga e de depdsitos bancdrios da classe média brasileira.

Ao assumir a vacincia de Fernando Collor de Mello, o governo Itamar Franco
promoveu uma breve trégua na implementacio deste modelo de expansio da edu-
cagio superior, de modo que o crescimento das matriculas, entre 1992 ¢ 1994, foi
de 9,7% nas redes publicas e de apenas 7,1% no setor privado. Porém, a decisao do

22. Para mais detalhes sobre as politicas do MEC para a educagdo superior na década de 1990, consultar Corbucci (2002).
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governo federal de extinguir o entdo CFE, em 1994, e de instituir em seu lugar o
CNE, foi crucial para que pudesse ser implementado o modelo de expansao poste-
riormente adotado pelo governo Fernando Henrique Cardoso.*

O modelo de expansao adotado pelo governo FHC (1995-2002) conferia
ao setor privado protagonismo privilegiado. Além de facilitar os processos de au-
toriza¢do de cursos e criagio de institui¢coes de ensino, 0 MEC também cobrava
das Institui¢oes Federais de Ensino Superior (Ifes) a ampliagao da oferta de vagas,
a partir de sua capacidade instalada, pois haviam sido suspensos concursos publi-
cos para docentes e servidores técnico administrativos, a despeito do substancial
crescimento das aposentadorias ocorrido no periodo. A redugio dos investimen-
tos em infraestrutura e capital, sobretudo no periodo 1995-1998, também pode
ser vista como outro indicio que reafirmava esta disposi¢io do governo federal.
Esta orientagao da politica do MEC para educagao superior implicou na redugao
da participagao das Ifes na oferta de vagas e no universo de matriculados nos
cursos de graduagio. Ao mesmo tempo, verificou-se maior dinamismo das redes
estaduais, sobretudo daquelas pertencentes aos estados de maior expressao eco-
ndmica, na oferta deste nivel do ensino. De acordo com os censos da educacio
superior, realizados pelo INEP/MEC, o crescimento das matriculas no ensino de
graduagao nas Institugoes de Ensino Superior (IESs) estaduais, no periodo 1995-
2000, foi de 101%, ou seja, bastante superior aos 60% das Ifes.

Consoante com essas diretrizes gerais da politica de educagao entdo encam-
pada, foi instituido por meio de Medida Proviséria (MP) em maio de 1999, em
substituicao ao falimentar Crédito Educativo (CREDUC), o Fundo de Financia-
mento ao Estudante de Ensino Superior (Fies). Este novo fundo foi concebido para
tornar-se autofinancidvel, ao contrdrio do que vinha ocorrendo com o CREDUC,
cujos niveis de inadimpléncia inviabilizavam sua sustentabilidade. Nesse sentido,
foram instituidas salvaguardas, tais como a pessoa do fiador e a renda minima,
assim como o compartilhamento do risco futuro de inadimpléncia entre a Unido,
as institui¢coes de ensino e o agente financeiro. No inicio, o Fies financiava até 70%
do valor da mensalidade paga, mas, em 2005, este limite foi reduzido a 50%.

O Fies havia contemplado, em seu primeiro ano de existéncia, cerca de 80 mil
estudantes universitdrios, selecionados entre pouco mais de 131 mil candidatos inscri-
tos. Submetido a diversas modificagoes em seu desenho, mais recentemente, passou a
priorizar a concessdo de financiamentos a estudantes matriculados em institui¢oes que
tenham aderido ao Programa Universidade para Todos (ProUni). Desde sua criagio, fo-
ram concedidos aproximadamente 457 mil financiamentos a estudantes de graduagio.

23. Sem o poder deliberativo do antecessor, conferiu ao MEC maior autonomia na condugao do processo de expansao
do ensino de graduacdo. O objetivo principal desta medida foi o de expandir a oferta de vagas sem, no entanto, ampliar
0s gastos da Unido. Para tanto, foram agilizados e facilitados os processos de autorizacdo, reconhecimento e creden-
ciamento de cursos e instituicdes do setor privado, por parte do CNE, o que favoreceu consideravelmente a expansao
deste nivel do ensino, por intermédio da iniciativa privada.
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Cabe lembrar, no entanto, que a CF estabelece como competéncia da Unido
a manutencio de suas institui¢oes de ensino superior, enquanto estados e muni-
cipios devem responder pela oferta da educagao basica. Tal determinacio deve-se,
entre outras razoes, a complexidade e ao maior custo daquele nivel do ensino.
Mas, conforme pode ser observado pela execugao or¢amentdria do MEC ao lon-
go da década de 1990, houve redugio relativa dos gastos deste ministério como
propor¢do do PIB. Este processo de enfraquecimento do setor puiblico federal foi
um dos elementos centrais para forte expansio na oferta de vagas e aumento das
matriculas no setor privado, favorecidos por certa desregulamentacio do setor, no
que se refere a flexibilizacio dos requisitos para criagio de cursos e instituigoes.*

No governo Lula, a ampliacio do acesso & educagio superior tem sido busca-
da tanto pela parceria com a iniciativa privada quanto pela expansio e pelo ganho
de eficiéncia das Ifes. No primeiro caso, a criagdo do ProUni viabilizou a utilizagao
de parte de sua capacidade instalada que se encontrava ociosa. Nesse sentido, o
programa assumiu contorno focalizado, na medida em que definiu como ptblico-
alvo a populagio com renda familiar per capita de até trés SMs. Ou seja, viabilizou
0 acesso a educagao superior aquele segmento que, por vias normais, teria poucas
chances de ingresso e, sobretudo, de permanéncia neste nivel de ensino.

Portanto, a instituicio do ProUni estd diretamente relacionada a estes
dois fatores: baixa taxa de frequéncia dos jovens de 18 a 24 anos na educagao
superior e, em particular, daqueles pertencentes aos estratos de renda mais
baixos; e aumento da ociosidade da capacidade instalada das institui¢des pri-
vadas, devido ao acelerado crescimento da oferta de vagas, ocorrido a partir

de meados da década de 1990.

O ProUni foi inicialmente encaminhado ao Congresso Nacional sob for-
mato de projeto de lei, em maio de 2004. Mas, na iminéncia de nao haver
tempo hébil para ser implementado no ano seguinte, o Executivo o reenviou ao
Legislativo por meio de MP, em setembro do mesmo ano. A referida MP alterou
alguns aspectos do projeto de lei original, ao ampliar o universo de potenciais
demandantes do programa. Além dos que haviam cursado todo o ensino médio
em escolas publicas, também poderiam beneficiar-se os egressos do ensino mé-
dio privado beneficidrios de bolsas integrais, assim como portadores de necessi-
dades especiais. Mas, para obter o beneficio da bolsa integral, o candidato nao
poderia dispor de renda familiar per capita superior a 1,5 SM. Outra inovacao
introduzida pela MP foi a modalidade de meia bolsa para estudantes cuja renda
nao excedesse o limite de trés SM per capita. Também ¢ vedada concessao de
bolsas aos portadores de diploma de curso superior.

24. Sobre isso, ver Corbucci (2000).
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Em seu primeiro ano de implementagao, a institui¢io de ensino superior que
aderisse ao programa deveria conceder uma bolsa de estudos para cada nove es-
tudantes regularmente matriculados, respeitando-se tal propor¢ao em relagio aos
cursos oferecidos, aos turnos e a unidade administrativa da instituicao. Além disso,
a distribui¢ao de bolsas deveria respeitar a mesma propor¢ao da composicio étnica
da unidade federada em que estivesse localizada a institui¢ao de ensino. Em contra-
partida, as IESs participantes do ProUni seriam isentas do recolhimento de impos-
tos e contribui¢des incidentes sobre a receita auferida por intermédio de atividades
de educagio superior — cursos de graduagio e sequenciais de formagao especifica.”

O ProUni suscitou diversas reacoes, sendo a principal delas oriunda do meio
universitdrio, sobretudo dos defensores da educagao publica e gratuita. Para estes,
os recursos que deixam de ser arrecadados com a isencdo de impostos poderiam
ser utilizados para ampliagiao da oferta de vagas pelas redes de ensino publicas.
Outro argumento contrdrio a criagao deste programa ¢ que o poder publico estaria
comprando vagas, jd existentes e ociosas, ¢ a0 mesmo tempo oferecendo servico de
qualidade duvidosa. Porém, quando se confrontam os montantes que deixaram de
ser arrecadados nos tltimos anos e o universo de beneficidrios do programa, constata-
se que o custo por aluno se situa em nivel bastante baixo, conforme mostra a tabela 1.

TABELA 1
Renuncia fiscal, bolsas concedidas e custo/aluno no ProUni — 2005-2007
2005 2006 20072
Rentindia fiscal' (a) 106.737.984 264.637.566 390.688.273
Bolsas concedidas (b) 95.518 204.521 310.063
alb 117 1.294 1.260

Fonte: Secretaria de Ensino Superior (Sesu)/MEC.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' Em R$ correntes.

2 Renncia fiscal estimada.

Além do custo/aluno do ProUni ser baixo, ¢ pouco factivel que aportes adi-
cionais de recursos desta monta as Ifes pudessem ampliar a oferta de vagas na
mesma propor¢ao que aquela viabilizada pelo ProUni. Isto pode ser evidenciado
por intermédio da acio de funcionamento de cursos de graduacio, responsével
pela manutengao das Ifes, a qual movimentou R$ 7,9 bilhées, em 2006. Por
intermédio destes dispéndios, foi possivel atender cerca de 590 mil estudantes
matriculados nestas institui¢oes. Portanto, o acréscimo de R$ 265 milhées ao or-
camento destas, equivalente a rentincia fiscal do ProUni naquele ano, elevaria em
apenas 3,3% o dispéndio do MEC com a principal a¢iao de manutengio das Ifes,

25. Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), Contribuicao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicdo Social para
o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social (PIS).
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o que alteraria em muito pouco a capacidade de atendimento destas instituicoes.
Por sua vez, este montante de rentncia fiscal viabilizou o ingresso e a permanén-
cia de quase 205 mil estudantes na educagio superior.

O ProUni encerrou o exercicio de 2007 com adesio de mais de 1,4 mil
instituicoes e, desde sua criagao, haviam sido beneficiados cerca de 310 mil estu-
dantes, o equivalente a 75% de um total aproximado de 415 mil bolsas ofertadas
no periodo 2005-2007. Aproximadamente 73% dos beneficidrios do programa
foram contemplados com bolsas integrais.

Em relagdo & composicio étnica dos bolsistas do ProUni, verifica-se que
47,2% dos bolsistas sao brancos, enquanto negros e pardos correspondem a
44,6% do total.*® Portanto, a distribui¢ao de bolsas guarda certa equivaléncia
com a composi¢ao da populagio brasileira.”

TABELA 2
Candidatos e bolsas ofertadas pelo ProUni — 2005-2007
2006 2007
2005 Total
12 sem. 29 sem. 12 sem. 2° sem.

Candidatos (a) 422.531 793.436 200.969 483.266 185.295 2.085.497
Bolsas ofertadas (b) 112,275 91.609 47.059 108.642 55.212 414.797
alb 3,8 8,7 43 4,4 3,4 5
Bolsas concedidas (c) 95.518 73.852 35.151 72.419 33.123 310.063
) 85,1 80,6 74,7 66,7 60 74,8

Fonte: MEC.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Ademais, identifica-se tendéncia declinante da taxa de utilizagio das bolsas
ofertadas. Se, no primeiro ano do ProUni, 85,1% das bolsas ofertadas foram
efetivamente usufruidas, nos dois anos subsequentes as taxas foram de, respecti-

vamente, 78,6% e 64,4%. Com isso, o total de bolsas concedidas em 2007 foi
3,2% menor que do ano anterior.

Em relagdo a distribuicao regional das bolsas ofertadas, observa-se
que o Sudeste foi contemplado com 52,7% do total ofertado ainda que
nesta regiao estejam concentrados 56,3% das matriculas nas instituigoes
de ensino privadas. De outro modo, as regiées Sul, Nordeste e Norte tive-
ram participagdo maior quando comparada a propor¢ao de matriculas nas
institui¢des privadas.

26. Cerca de 6% dos bolsistas ndo informaram a cor/raca e 2,2% correspondem a amarelos e indigenas.

27. Cf. dados da PNAD, realizada em 2006, os brancos correspondiam a 49,7% da populagdo, enquanto 0s negros
representavam 49,5%.
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Desse modo, ao fim de 2007, cerca de 770 mil estudantes de graduacio
da rede privada eram beneficidrios de algum tipo de financiamento estatal, seja
sob condi¢io de bolsista e/ou pela modalidade de financiamento estudantil. Este
contingente correspondia a cerca de um quinto do universo de matriculados nas
institui¢des de ensino privadas.

5.2.2 Monitoramento e avaliacdo da qualidade

A avaliagdo da educagao superior no Brasil é recente. Além disso, graduagio e
p6s-graduagao sempre estiveram submetidas a processos de avaliagao distintos.
Com maior tradi¢ao, a avaliacio da pés-graduacio brasileira sempre esteve sob
gerenciamento da Capes. Por sua vez, uma das primeiras tentativas de avaliagao
dos cursos de graduagio remonta de 1993, quando foi instituido o Programa
de Avaliagio Institucional das Universidades Brasileiras (PAIUB). Ainda que sua
abrangéncia tenha sido restrita e tenha tido vida curta, o PAIUB constituiu ini-
ciativa pioneira de avalia¢do da qualidade do ensino de graduacio.

Originariamente proposto pela Associagao Nacional dos Dirigentes das Ins-
tituigoes Federais de Ensino Superior (Andifes) ao MEC, em 1993, o PAIUB
ganhou adesdo de diferentes setores que compéem o sistema de ensino superior
brasileiro. Sob coordenagio da Sesu, o programa contava com assessoria de um
comité composto por representantes indicados pelo férum de pré-reitores de gra-
duagao; férum de pré-reitores de extensio; férum de pro-reitores de pesquisa
e pds-graduagio; Andifes; Associagio Nacional das Universidades Particulares
(ANUP); Associacgao Brasileira dos Reitores das Universidades Estaduais e Muni-
cipais (Abruem); Universidade de Sao Paulo (USP); e INED.

Posteriormente, em 1996, e por intermédio de MD, foi instituido pelo MEC
o Exame Nacional de Cursos (ENC). Em sentido complementar a este, foi con-
cebida a avaliacio das condi¢des de oferta de cursos de graduacio, com inicio das
atividades em 1997. O ENC, ou provdo, como foi apelidado pelos estudantes, foi
criado pela Lei n®131/1995, com vigéncia no periodo de 1996-2003. Sua im-
plementago gerou bastante resisténcia junto 4 comunidade académica, inclusive
com boicotes comandados pela Uniao Nacional de Estudantes (UNE) e por con-
testagdo judicial de entidades estudantis. Entretanto, com a decisao do Superior
Tribunal de Justica (ST]J), sobre Adin n°® 1.511-7/600, por estas impetrada, ficou
assegurada a constitucionalidade da referida lei.

Apesar de o provao ter sido adotado como estratégia de monitoramento da qua-
lidade dos cursos de graduagio, sobretudo das instituigdes privadas, pouco ou nenhum
efeito produziu no sentido de assegurar um padrio minimo de qualidade. Apesar de
ter havido aumento, entre 1996 e 2003, na proporcio de cursos ofertados por IESs
privadas com conceitos D e E, e ter diminuido a incidéncia de cursos classificados com
os conceitos A e B, conforme mostra a tabela 3, pouco se fez para reverter esta situago.
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TABELA 3
Distribuicao percentual dos conceitos obtidos pelas instituicdes de ensino superior
no ENC (provao), segundo natureza administrativa — Brasil, 1996 e 2003

1996 2003
Natureza administrativa
AeB DekE AouB DouE
Privada 24,7 30 19,6 31,3
Publica 42,3 29,1 41,9 27,5
Federal 52,6 35,8 52,9 17,4
Estadual 49,1 25,5 35,7 34,9
Municipal 13 19,6 19,3 40,8

Fonte: INEP/MEC.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Por intermédio do Decreto n° 2.026, de 10 de outubro de 1996, foi
instituida a avaliagao das condigdes de oferta de cursos de graduacio, que
visava 4 avalia¢io in loco dos cursos de graduacio submetidos ao provao. Os
parametros utilizados eram a qualificacio do corpo docente, organizacio di-
ddtico pedagégica e infraestrutura fisica. As visitas as institui¢des de ensino
eram realizadas por dois ou trés professores vinculados a IESs distintas. Apds
realizago das visitas, os avaliadores remetiam os questiondrios a Sesu para que
as comissoes de especialistas avalizassem os resultados finais e encaminhassem
recomendagbes para cada curso avaliado. O atendimento as recomendagoes,
elaboradas pelas comissoes de especialistas, deveria ser observado, sobretudo,
por ocasido do processo de renovagio do reconhecimento dos cursos e de re-
credenciamento das instituicoes.

Diante do entendimento de que o provao tinha efeitos limitados sobre a me-
lhoria dos cursos de graduacio, foram colocados em xeque, jé no primeiro ano do
governo Lula, os processos de avaliacio entio vigentes. O processo de formulagao
da nova proposta de avaliagdo da educagdo superior contemplou alguns avancos
em relagio a0 ENC. Em primeiro lugar, foi gestada a partir de interlocu¢io com
a comunidade académica e, portanto, sem cardter autocrdtico que marcou a im-
plantacio do provao. Além disso, incluiu-se etapa de autoavaliagio, de natureza
qualitativa. Por fim, previu-se continua reavaliacdo dos processos, o que favorece
sua manutengao enquanto instrumento vélido para este fim.

Desse modo, o Executivo encaminhou ao Congresso Nacional, ainda em
2003, MP que instituiu o Sistema Nacional de Avaliagio da Educagio Supe-
rior (Sinaes) e, paralelamente, extinguiu o ENC. Com aprovagio da referida
MP, em mar¢o de 2004, também foi criado o Exame Nacional de Desempenho
dos Estudantes (Enade), de cardter obrigatério, a ser aplicado com periodici-
dade de um a trés anos. De natureza amostral, este exame destina-se a avaliar o
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desempenho de estudantes ao longo de sua formagao, mas em dois momentos
distintos: 7) os que tenham concluido entre 7% e 22% da carga hordria curri-
cular; e i7) os que tenham cursado ao menos 80% da carga hordria total.

5.2.3 Evolugdo do acesso aos cursos de graduagao

Apesar de a taxa de frequéncia liquida & educagio superior ter atingido apenas 13% em
2007, deve-se reconhecer que houve forte expansio a partir de 1998, quando entao o
indice correspondia a cerca da metade daquele valor. Em grande medida, este aumento
foi decorrente da orientagao da politica encampada pelo MEC, de estimulo & amplia-
¢do da participagio do setor privado. O crescimento da frequéncia liquida a este nivel
de ensino foi de 160%, no periodo 1988-2007, sendo que até 1997 a ampliagio foi de
apenas 24%, mas entre 1997 e 2007 situou-se em torno de 110%. De todo modo, o
acesso a educagio superior ainda é o mais restrito entre todos os niveis de ensino, quan-
do se tem por referéncia a taxa de frequéncia entre jovens de 18 a 24 anos.

Assim como se verifica em relacio aos demais niveis de ensino nio
obrigatérios, o acesso a educagdo superior continua a ser bastante desigual
quando se tem por parimetros a localizacio regional e domiciliar rural/
urbana, raga/cor e o nivel de renda do estudante. Em relagio ao primeiro
caso, o grafico 7 mostra que houve aumento da desigualdade entre as regi-
oes Nordeste e Sul, as quais respondem respectivamente pela menor e pela
maior taxa de frequéncia a educac¢io superior.

GRAFICO 7
Taxas de frequéncia liquida na educacéo superior na faixa de 18 a 24 anos — regibes
Nordeste e Sul, 1988-2007
(Em %)
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Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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De outro modo, cresceu a oferta de vagas em cursos de graduagio nas dreas
nao metropolitanas, de forma que se reduziu a desvantagem destas em relagio as
metrépoles brasileiras. Se, em 1988, a taxa de frequéncia entre os residentes em dreas
urbanas nao metropolitanas correspondia a aproximadamente 61% da taxa referente
aos jovens habitantes de metrépoles, em 2007 esta proporcio havia atingido 76%.

Tendéncia diversa pode ser observada quando se desagrega a taxa de frequéncia
segundo o sexo do estudante. No inicio do periodo sob andlise, a taxa entre os ho-
mens correspondia 85% do indice alcangado pelas mulheres, enquanto ao final esta
propor¢io havia decrescido para 76%. Tais dados evidenciam que a trajetdria escolar
dos estudantes do sexo masculino tem se tornado mais restrita que a das mulheres,
com consequente amplia¢ao do diferencial de escolaridade entre ambos os sexos.

Em sentido contrério foi a evolugio da diferenga existente entre as taxas de fre-
quéncia de brancos e negros. No inicio do periodo sob andlise, estes detinham taxa
equivalente a apenas 24% do indice registrado pelos brancos. Em 2007, esta proporgio
havia atingido aproximadamente 35%. Apesar de ter sido reduzida a desigualdade en-
tre estes dois grupos étnicos, a taxa de frequéncia entre os negros era de apenas 5,9%,
em 2007, contra 19,8% dos brancos. Portanto, se estes j cumpriram dois tercos da
meta de 30% estabelecida pelo PNE, a ser atingida em 2011, para os negros os esforcos
serdo bem maiores, uma vez que lhes restam quatro quintos a serem alcangados.

Se nos niveis de ensino precedentes houve reducio das desigualdades segundo
todas as categorias analisadas, na educagao superior foram observadas tendéncias
opostas. Conforme mostra o grafico 8, houve diminuigio das diferencas na categoria
urbana metropolitana/urbana nao metropolitana e entre brancos e negros; aumento
da desigualdade entre homens e mulheres, sob a dtica regional.

GRAFICO 8
Propor¢des na frequéncia liquida a educacdo superior na faixa de 18 a 24 anos,

segundo categorias selecionadas — Brasil, 1988 a 2007
(Em %)

Urbana nao metropolitana/ Homens/mulheres Negros/brancos Regido com menor taxa/
urbana metropolitana regido com maior taxa

1988 =2007

Fonte: PNAD/IBGE.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Em sintese, o acesso a educagao superior ainda é restrito. Em grande medi-
da, isto se deve as multiplas reprovagées e a consequente evasio que acompanham
a trajetéria de grande parcela dos estudantes da educagdo bdsica. Além disso, a
nio continuidade dos estudos apds conclusio do ensino médio também emerge
como uma das causas da baixa frequéncia a educagio superior. Portanto, estes
perversos processos seletivos explicam, grande parte das maiores desigualdades de
frequéncia a este nivel de ensino, identificadas por intermédio do grafico anterior.

5.3 Gastos publicos com educacao no periodo 1995-2005

Os resultados das estimativas do gasto educacional pelas trés esferas de governo,
assim como pelas principais subdreas da educagio, sao apresentados por intermédio
da tabela 4. Os valores foram atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao Consu-
midor Amplo (IPCA) médio de 2005.7 A andlise das despesas por esfera de gover-
no permite verificar evolugio do processo de descentralizagio das responsabilidades
educacionais no periodo, enquanto sob enfoque das subdreas é possivel identificar
prioridades de investimentos atribuidas nos respectivos niveis de governo.

TABELA 4
Gasto com educacdo publica, em valores constantes — 1995-2005

Esferas de governo/

- N 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
niveis de modalidades

Valores constantes para 2005, IPCA médio (R$ milhdes)

Governo federal 146053 126834 121973 13.1943 134644 155533 152636 146850  13.764,3 15.221,8  16.614,4

Educacdo da crianca

23 23 20 309 - 37,7 324 46,6 175 88 14,6
de 0 a6anos

Ensino fundamental 2549 2383 16751 27198 23444 25264 23702 16883 22007 18397 17095
Ensino médio e 10778 8325 825 795 9028 12115 1655 15507 8948 13436  1.2493
profissionalizante

Ensino superior 87817 74647 7.8482 69437 77943 82472 81011 81234 75087 81067  8.913,1
Outros 21744 1979 18089 27034 24229 35305 31034 3276 31425  3.923,1 4728
Estadual 206270 316239 299812 331511 31606 302759 33.0125 337244 323663 345433 365075
fuaciodacianca 1597 11686 8156 6073 5299 121,5 132,5 1353 1309 139,7 147,7

de 0 a 6 anos

Ensino fundamental 19.0653 20.662,2 19.266,7 21.474,7  19.521,2 18.4583 20.617,3 21.030,9  20.742,1 221373 23.3%

Ensino médio e

y . 43441 4.924,5 4.994 6.040 6.604,6 6.801,5 6.925,7 7.106,2 6.260,6 6.681,8 7.061,7
profissionalizante

Ensino superior 4.715,3 4.585,4 4612 4.730,1 4.650,5 4.595,3 5.010,7 5.118,6 4.912,5 5.243,0 5.541,1

Outros 3126 283,2 2929 299,1 299,9 299,4 326,4 3335 320 3416 361

(Continua)

28. A utilizacdo de valores corrigidos permite uma nogéo da evolucdo do gasto descontando-se os valores que repre-
sentam apenas a corre¢do e a manutencdo do poder de compra.
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Esferas de governo/

et ‘ 1995 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
niveis de modalidades

Municipio 171435 17.8003 176225 224661 249539 255375  27.037 301303 30947,9 338891 338313
tduaciodacrianca 4 gq0g 49196 5234 52893 57039 45517 4819 53703 55161 60403 6.030
de 0 a6anos

Ensino fundamental  11.4893  11.937,7 112627 16290,8 183526 197242 208824 232715 23903 261746  26.130
Ensino médio e 3929 3976 5329 4195 397,1 6322 6693 7459 766,1 838,9 837,5
profissionalizante

Ensino superior 214 3875 4225 2657 2658 3793 4016 4475 4597 503,4 502,5
Outros 179,0 158 1705 2009 2345 2501 264,7 295 303 3318 3313
Total geral 613757 621076 59.801,1 688116 700244 713667 753131 785397 77.0785 83.6542  86.9532
buagiodacianca ¢ 758 61125 60896 59274 62337 47109 49838 55523 56646 61889 61923
de 0a6anos

Ensino fundamental  33.103,6 34.9828 322045 404853 40.2182 407089 43.869,8 459906 468458 501516 512356
Ensino médio e 58148 61546 63519  7.2559  7.9045 86452 92514 94028 79216 88643  9.1484
profissionalizante

Ensino superior 137185 12437,6 128828 119395 127106 132217 135134 136895 128809  13.853  14.9567
Outros 2666 24201 22724 32034 29573 4080 36946 39045 37656 45065 5420,
Esferas de governo/ 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
niveis de modalidades

Valor percentual de cada nivel educacional e demais gastos na area de educagao (%)
Total geral 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Educacdo da crianca
99 98 10,2 86 89 66 66 71 73 74 7,1

de 0 a 6 anos

Ensino fundamental 53,9 56,3 53,9 58,8 57,4 57 58,2 58,6 60,8 60 58,9
Ensino médio e 95 99 106 10,5 113 12,1 12,3 12 10,3 10,6 10,5
profissionalizante

Ensino superior 22,4 20 21,5 17,4 18,2 18,5 17,9 17,4 16,7 16,6 17,2
Outros 43 39 38 47 42 57 49 5 49 55 6,2

Fonte: Castro e Duarte (2008).

Os dados apresentados na tabela 4 revelam que houve ampliacio real do
gasto total em educagio realizado pelas trés esferas de governo, no periodo 1995-
2005, da ordem de 42%, o equivalente a 3,5% a.a. No entanto, este crescimento
sofreu oscilagoes ao longo do periodo, com taxas anuais entre 1,2% e 15,1%.
Além disso, também se observam dois momentos de redu¢ao dos gastos, em 1997
e 2003, quando sio registradas taxas negativas de 3,7% e 1,9%, respectivamente.
Quando os gastos sio desagregados por niveis de ensino, também se observam
oscilagoes desta natureza.



Vinte anos da Constituicdo federal de 1988: avancos e desafios na educacéo brasileira 69

Tomando-se o volume de recursos aplicado em educacio, entre o inicio e o fim
do periodo analisado, conforme apresentado no gréfico 9, constata-se aumento sig-
nificativo dos dispéndios com ensino fundamental, em termos absolutos e relativos.
Em grande medida, isto foi possivel devido a criagio do FUNDEE em 1996, que asse-
gurou a aplicagio de 60% dos recursos destinados pela CF 8 MDE neste nivel de ensino.

GRAFICO 9
Participacao dos gastos com educacédo publica em cada nivel/modalidade de ensino
em relacdo ao gasto total — 1995-2005

Participacao no gasto total em 1995

Gasto em 1995 ®Gasto em 2005 = Participagdo no gasto total em 2005

60 1.
51,2

5ol 1l 58,9

53,9

33,1 o 1
30T

(Em %)

207 13,7 15.0

224
17,2
101 61 62 58" l 1% 54 95 10° l
Jom H-oH o mm |
EM Es EM Es

(Em R$ bilhdes, IPCA médio 2005)

El EF El EF

Fonte: Castro e Duarte (2008).

A trajetdria pouco expansiva do gasto com ensino superior tem como fator
preponderante a politica de compressio salarial do funcionalismo publico vigente
na gestao Fernando Henrique Cardoso e replicada no primeiro ano da gestao Lula,
com aumento de apenas 0,1% para servidores putblicos. Esta explicacio baseia-se
na observacio de que grande parte dos gastos das Ifes ¢ realizada com pagamento
de pessoal e encargos sociais ativos e inativos.”” Além disso, verifica-se também
considerdvel restricio dos investimentos e das demais despesas correntes na gestao.

A anilise da evolugio do gasto publico educacional por esfera de governo
¢ um elemento essencial para observar a descentralizagao de recursos, bem como
para comparar o grau de responsabilidade pela oferta dos bens e dos servigos edu-
cacionais. O grafico 10 evidencia claramente tendéncia de ampliacio da participa-
¢do das esferas de governo subnacionais no financiamento da educagio, sobretudo
dos municipios. Em 1995, esta esfera de governo foi responsavel por 27,9% do
total dos gastos educacionais, mas em 2005 respondia por 38,9%. Esta amplia-
¢do, entretanto, nio significa necessariamente aumento da capacidade exclusiva do
municipio em financiar a¢des educacionais. Esta reflete, na verdade, um aumento
de recursos em poder dos municipios, possivel mediante a politica de priorizagao
do ensino fundamental e a estrutura legal de financiamento e de competéncias,
que em grande medida delineou a repartigao do or¢amento educacional. Em ou-
tras palavras, a distribui¢ao de competéncias, feita a partir da CF/88, atribuiu aos

29. Grande parte dos recursos aplicados pelo governo federal na area da educacdo destina-se ao custeio das Ifes, das
escolas técnicas federais e do Centro Federal de Educagao Tecnoldgica (CEFET).
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municipios a responsabilidade maior pelo ensino fundamental, aliado ao regime
de colaboragao — financiamento e gestao —, entre as esferas de governo na drea de
educagao, bem como ao FUNDEE fizeram que as receitas disponiveis aos mu-
nicipios ampliassem-se consideravelmente. Por outro lado, ainda que nio tenha
havido diminuigio dos gastos, reduziram-se as participa¢oes de estados e da Unido
no financiamento da educagio, conforme mostra o grifico 10.

GRAFICO 10
Participacdo dos entes federados no total dos gastos publicos com educacdo — 1995-2005
(Em %)
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Fonte: Castro e Duarte (2008).

A diminui¢io dos gastos dos estados decorre, em grande medida, do re-
gime de colaborac¢do e das mudancas na estrutura de financiamento da educa-
¢ao publica. Ao vincular 60% das receitas para o ensino fundamental publico,
o FUNDEF promoveu o aumento das matriculas nas redes municipais neste
nivel de ensino e, consequentemente, a transferéncia de parcela das receitas
de estado para municipios.

Por sua vez, a queda relativa de sua participagao da Uniao estd relacionada
aos efeitos da Desvincula¢io de Receitas da Unido (DRU), que incide também
sobre o orgamento educacional e lhe retira um percentual igual a 20% de seus re-
cursos vinculados, fazendo com que sua aplicagao minima efetiva seja menor que
aquela determinada constitucionalmente. Apesar de criticada por virios setores
ligados a drea educacional, a engenharia que corta parte do orgamento do governo
federal para a educagdo ainda se mantém, mesmo ferindo o preceito constitucio-
nal de aplica¢io minima de 18% do or¢amento educacional.

A crescente municipalizagio da rede de ensino fundamental foi uma saida
encontrada pelos estados e desejada pelos municipios para diminuir a rede de
alunos atendidos. Se de um lado a municipalizacio da matricula do ensino
fundamental levou consigo parte dos recursos de estados, de outro, permitiu
a estes se concentrarem no atendimento ao ensino médio. Em certa medida, a
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municipalizagdo do ensino fundamental também implicou transferir & Uniao
maior responsabilidade pela educacio bdsica, por meio das complementagoes.

Os avangos quanto a descentralizagio da gestao fundamentam-se na pers-
pectiva de que este ¢ um processo que pode gerar circulos virtuosos. Em outras
palavras, esta otimizaria recursos, pela eliminagao de atividades-meio; fomentaria
maior efetividade das politicas, j4 que transferiria para ponta do sistema, para be-
neficidrios, a responsabilidade pelo estabelecimento das prioridades a serem aten-
didas; e tornaria o processo mais transparente, pois permitiria a populagio local
acompanhar e fiscalizar a devida aplicagio dos recursos e da prestacio dos servigos.

Em que pesem esses possiveis avancos, alguns limites tém sido identificados,
sobretudo em funcio do processo de implementacio da descentralizagao trans-
corrido. Primeiramente, deve-se observar que a transferéncia de recursos e de
matriculas ocorreu de forma bastante rdpida, sem tempo suficiente para os entes
federados prepararem-se adequadamente para assumir as novas responsabilidades
que lhes foram repassadas. Segundo, a descentralizagio em dire¢dao ao municipio
leva, em geral, a4 perda de escala e escopo para implementacio de agdes importan-
tes, como a formagao de professores e outros profissionais da educacio.

Esse quadro pode vir a ser agravado caso nao haja colaboragio dos de-
mais entes federados. Neste sentido, os dados mostraram, ainda dentro da vi-
géncia do FUNDEE uma diminui¢ao dos gastos do governo federal no ensino
fundamental, indicando que o regime de colaboragio entre as esferas de governo,
legalmente estabelecido, que deveria ser exercido pelo governo federal para tentar
corrigir a heterogeneidade da oferta educacional, teve pouco aporte de recursos.
Isto significa que o poder de intervengio do érgao central para efetuar a colabora-
¢ao com os demais entes federados foi bastante reduzido, principalmente no que
diz respeito a educacio infantil e ao ensino fundamental.

A criagio do FUNDEB em 2007 representou, assim como ocorreu com o
FUNDEEF, uma minirreforma tributdria em cada estado, que deve gerar impasses
e forcar negociagdes entre os dirigentes dos executivos estaduais e municipais mais
atingidos e os dirigentes do MEC, visando & cobertura das perdas de recursos
estaduais e/ou municipais mediante a alocagao de recursos federais. Por isso, deve
haver firme disposi¢io do MEC na alocagio de recursos complementares em favor
das unidades federadas e no comprometimento assumido em seu papel no regime
de colaboracio. Isto implica que deve haver, por parte do governo federal, uma for-
te recomposi¢ao do atual orcamento deste ministério e de seu processo de gestao.

Com isso, a agenda atual prossegue com os itens que tém marcado a reestru-
turacdo da gestao da educagao publica ao longo da dltima década, principalmen-
te em questdes como: i) vincula¢do de recursos; i7) complementagio da Uniao;
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ii7) implementacio de mecanismos redistributivos por niveis e modalidades de en-
sino; 7v) gestao dos recursos por meio de fundos contdbeis e contas especificas;
v) busca da igualdade mediante fixagao de valor minimo nacional a ser gasto por
aluno anualmente; v7) alocagao de recursos proporcionalmente ao niimero de ma-
triculas escolares; vi7) transferéncia de recursos diretamente as escolas; e viii) contro-
le social da aplicacio dos recursos por meio de conselhos.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Sob virios aspectos, a CF/88 avangou em relagio ao marco juridico-legal sobre o
qual trabalharam os constituintes de 1987-1988. A possibilidade de estes avangos
terem sido ainda maiores foi inviabilizada pela reorganizagao das forgas politicas
no ambito do Congresso Constituinte, por meio da qual os partidos de centro-
direita aglutinaram-se sob a frente parlamentar conhecida por Cenzrio.

Em que pese ter havido certa contengio em favor de uma maior ampliagao
da educagio como direito de todos, da destinagao de recursos publicos apenas
para institui¢oes publicas e da laicidade do ensino — trés temas que estiveram em
disputa por ocasido da Constituinte —, acredita-se que os avangos obtidos tenham
sido em parte favorecidos pelo clima de redemocratizagio que pairava a época da
Constituinte, em repidio as duas décadas sob o regime militar.

Além de reconhecer o ensino fundamental como nivel de escolaridade obri-
gatéria e como um direito publico subjetivo a ser assegurado & populagio de 7 a
14 anos e a todos aqueles que nao a obtiveram na idade prépria, a CF/88 atribuiu
a0 poder publico e as autoridades competentes o dever de ofertd-la em quantidade
suficiente e de forma regular. A Constituigio também dispds sobre a progressiva
extensdo da obrigatoriedade e da gratuidade ao ensino médio; o atendimento edu-
cacional especializado aos portadores de deficiéncias, preferencialmente no ensino
regular; o atendimento as criangas de zero a seis anos em creches e pré-escolas;
a oferta de ensino noturno regular adequada as condigées do educando; e sobre o
acesso aos niveis de ensino mais elevados de acordo com a capacidade de cada um.

Com isso, o texto constitucional acolheu diversas demandas dos educado-
res, tais como a ampliagdo da escolarizagao obrigatdria, ainda que com a ressalva
de vir a ser em cardter progressivo; a inclusio dos portadores de deficiéncias no
ensino regular, nao apenas para potencializar seu desenvolvimento, mas também
para promover a convivéncia com a diferenca; a importancia da educagio infantil
na formagao do individuo; a necessidade de adequar o ensino ofertado no periodo
noturno ao alunado que trabalha durante o dia e, portanto, que tem interesse e
condi¢des de aprendizagem distintos daqueles que frequentam cursos diurnos.

Na drea do magistério, pode-se afirmar que o cendrio anterior a promul-
gacido da CF/88 era bastante critico, uma vez que as iniciativas para melhorar a
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qualidade da formagao de professores nao redundavam em investimentos consis-
tentes e efetivos. As fragilidades da politica de formagao eram acompanhadas da
auséncia de a¢oes especificas para fins de valorizagdo e remuneragio da carreira de
professor. Isto se refletia na desvalorizagao social da profissao docente e na conse-
quente perda de qualidade do ensino em todos os niveis.

Os avancos ocorridos na drea de formagio e valorizagio do magistério foram
favorecidos e até viabilizados em virtude da ampliagio das fontes de recursos dispo-
nibilizados & educagao, a comecar pela CF/88, que ampliou os gastos da Unido de
13% para 18% de suas receitas de impostos. Com isso, ampliaram-se as possibili-
dades de gastos junto a rede de instituigoes federais de ensino, como também para
exercer as fungoes supletiva e redistributiva, por intermédio do MEC. Com a criagio
do FUNDEE foram aperfeigoados os mecanismos de repasses de recursos e critérios
redistributivos. Posteriormente, o FUNDEB abriu caminho para que fossem criadas
as condigbes objetivas para a progressiva extensio da obrigatoriedade e gratuidade ao
ensino médio e para a expansio da educagio infantil e de jovens e adultos.

Os avangos legais incorporados pela CF/88 a educagio superior referem-se,
sobretudo, a autonomia diddtico-cientifica, administrativa e de gestao financeira
e patrimonial, que nio constava da Constitui¢io entdo vigente, embora jd estives-
se inscrita na Lei n® 5.540, de 1968.

No que se refere 2 ampliagdo do acesso, os avangos ocorridos nos tltimos 20
anos e, sobretudo, a partir de meados da década de 1990, nao foram suficientes
para equiparar o Brasil inclusive a paises que se encontram em estdgio de desen-
volvimento semelhante ao brasileiro. Em grande medida, isto se deve ao cardter
seletivo e excludente do processo educacional brasileiro que se verifica a partir
da baixa cobertura escolar na faixa etdria de 0 a 3 anos — creche —, seguida pelo
baixissimo indice de conclusao da escolaridade obrigatéria (ensino fundamental)
e, consequentemente, da baixa frequéncia ao ensino médio.

Mesmo sendo minoria os que conseguem transpor todos esses obstdculos
para poder disputar uma vaga na educagdo superior, ainda assim parcela con-
siderdvel destes enfrentam outras dificuldades para fazer jus a esta conquista.
A necessidade de ingressar no mercado de trabalho consiste em uma das princi-
pais, razio pela qual o ensino noturno que, via de regra, ¢ pago e de pior qualida-
de, acaba sendo a tnica alternativa de acesso a este nivel de formacao.

A despeito de serem absolutamente necessdrios a continuidade e o aperfeicoa-
mento de agdes que favorecam a ampliacio do acesso e da permanéncia dos jovens
brasileiros na educacio superior, sobretudo dos que se encontram em situagio de des-
vantagem socioecondmica, deve-se ter em mente que um dos limitantes desta amplia-
¢do diz respeito a baixa eficicia da educagio bdsica, devida as precdrias condicoes de
ensino das escolas publicas e/ou as caréncias de cunho socioeconémico dos estudantes.
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Nesse sentido, para que fosse ampliada de forma significativa a deman-
da por educagio superior, seria necessirio elevar o desempenho dos sistemas
publicos que ofertam a educagao bdsica, de modo a permitir que proporgao
bem maior de estudantes que ingressam na primeira série do ensino funda-
mental possa concluir o ensino médio. Para os que conseguirem atingir este
intento, deverio ser asseguradas as condigdes de permanéncia e bom rendi-
mento na educagdo superior.

A melhoria da qualidade do ensino superior privado sugere, por sua vez, uma si-
tuagdo dilemdtica. Se, de um lado, esta deve ser perseguida, de outro, ao ser alcancada,
pode implicar a exclusdo de parcela considerdvel de seu puablico-alvo, em virtude de
uma provével elevagio dos custos decorrentes deste aumento da qualidade da oferta.
Portanto, o baixo poder aquisitivo de sua clientela-alvo passa a ser fator limitante da
melhoria da qualidade dos servicos prestados. A excegio daquelas instituicoes privadas
que j& oferecessem cursos reconhecidamente bons e, portanto, caros para a maioria
destes demandantes potenciais, grande parte das instituigoes surgidas nos dltimos 15
anos teve como publico-alvo, jovens e adultos de renda média e média baixa.

Até meados da década de 1990, foi lenta a expansao das matriculas na educacio
superior, inclusive no setor privado. Porém, com a politica vigente no periodo 1995-
2002, estimulou-se sobremaneira o crescimento da oferta de vagas pelas instituicoes
de ensino privadas.’® Para fazer face a esta orientacio de politica, o governo federal
instituiu mecanismo de financiamento ao estudante, o Fies, como forma de assegu-
rar o ingresso e a permanéncia de parcela do puablico-alvo desta rede de ensino.

O ProUni foi outra iniciativa em favor de maior equalizagio entre oferta e
demanda, dada a op¢io adotada e a expansao da educagao superior, mas que leva
em conta a situagao socioecondmica do estudante e sua condigao étnica. Em que
pese a necessidade de maior rigor no credenciamento de institui¢oes de ensino de
qualidade duvidosa, este programa consistiu na primeira grande agao de natureza
afirmativa em favor da democratizagao do acesso 4 educagio superior, no Brasil.

Apesar dos dois instrumentos de avaliacio do ensino superior — o ENC
<« ~ . - . - - .
(“Provao”) e a avaliagio das condi¢des de oferta de cursos de graduagao —, criados
no biénio 1996-1997 com vista a monitorar a qualidade do ensino ofertado, so-
bretudo pelas instituigoes privadas, estas continuaram a expandir-se de forma um
tanto desordenada e isentas de maiores penalizagdes.

O Sinaes, instituido em 2004, que veio em substituicao aos dois instrumentos su-
pracitados, consiste em uma tentativa mais contextualizada de avaliagio, na medida em
que os testes sao aplicados em dois momentos distintos, no inicio e no fim do curso.

30. Entre 1988 e 1995, o crescimento das matriculas em cursos de graduacéo foi de apenas 17%, enquanto no
periodo de 1995 a 2006 o aumento foi da ordem de 166%.
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No entanto, resta saber em que medida os resultados deste novo sistema de avaliagao
serdo utilizados com vista a obter efetivas melhorias na qualidade do ensino ofertado.

Os desafios educacionais que se colocam a sociedade brasileira, apés duas
décadas de implementagao dos dispositivos constitucionais de 1988, nao sao pro-
priamente novos. Na verdade, dizem respeito aquilo que nao foi concretizado ao
longo dos tltimos 20 anos.

O primeiro deles, e talvez o mais premente, refere-se a efetivagao do direito de
todos a escolaridade obrigatéria. Ainda que o acesso ao ensino fundamental tenha sido
quase totalmente assegurado, os indicadores mostram que muito hd de ser feito para
que todos os que ingressam na 1? série do ensino fundamental consigam completar os
atuais nove anos de estudos. Trata-se de uma tarefa complexa, uma vez que, além de
ser necessario atuar sobre os fatores intrinsecos a escola (professores, instalacoes, livros,
métodos de ensino etc.), hd também que melhorar as condi¢oes sociais dos alunos.
Portanto, o éxito da politica educacional depende em parte dos efeitos de outras poli-
ticas sociais — Saude, Saneamento, Emprego e Renda, Assisténcia Social, etc.

O ensino de qualidade também constitui requisito para que todos os brasi-
leiros possam concluir a escolaridade obrigatéria e avangar nos niveis educacionais
mais elevados. Ao fazé-lo, reduzem-se as desigualdades educacionais e com estas
outras desigualdades sociais também s3o minoradas, mormente o acesso a renda.

A médio e longo prazos, uma intervengio de politica social de cardter es-
truturante favorecerd a reducio das profundas desigualdades de acesso que per-
meiam os niveis de ensino ulteriores ao ensino fundamental. Pari passu a estas
intervengoes, cujos resultados demoram surgir, tornam-se necessdrias politicas de
tipo compensatério, com objetivo de suprir caréncias que nido podem esperar
tampouco por médio prazo e agdes afirmativas que venham reparar simbdlica e
concretamente as desigualdades histdricas de acesso a estes niveis de ensino.

Mesmo reconhecendo seus limites, um programa como o ProUni cumpre
esta tarefa equalizadora e reparadora das desigualdades de acesso a educacio supe-
rior no Brasil. De modo semelhante, e apesar de nao terem sido objeto de anélise
no corpo deste texto, os sistemas de cotas instituidos por algumas universidades
publicas brasileiras também cumprem estas fungoes. Nestes casos especificos, de
forma ainda mais contundente, uma vez que confrontam interesses estabelecidos,
ao reservar parte das vagas das melhores instituicoes de ensino superior a um
segmento da populagio que, pelas vias ditas normais, e em razao da qualidade
insuficiente da educacio bdsica recebida, dificilmente teria acesso aos seus cursos.

Um dos argumentos contrdrios a essas iniciativas é o de que o sistema de cotas
contraria o principio constitucional de que todos sdo iguais perante a lei Art. 5.
No entanto, esta igualdade s6 se efetiva no plano formal, pois as condigoes e as
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oportunidades para que todos fossem iguais inexistem. Considerar que todos sao
iguais para cumprimento da lei é o mesmo que fechar os olhos para a realidade
presente e para propria formacao histérica da sociedade brasileira.

Em que pesem os avangos obtidos ao longo das duas décadas que se sucede-
ram 4 promulgacio da Constitui¢do de 1988, boa parte de seus dispositivos ainda
carece de iniciativas e esforcos dos poderes publicos, assim como da sociedade
civil, para se tornar realidade.

Considerando-se que educagio de qualidade para todos é, a0 mesmo tem-
po, insumo e produto do desenvolvimento societdrio, ndo seria razodvel supor
que o pais pudesse ter assegurado um elevado padrao de qualidade educacional
a todos os brasileiros, sem que equivalente avanco fosse logrado em relagao as
demais condi¢oes sociais. No entanto, em que pese ser procedente tal enten-
dimento, acredita-se que tanto a qualidade da oferta, quanto os resultados de
desempenho dos sistemas publicos de ensino ainda se encontram em patamar
aquém daquele alcangado no campo econémico. Portanto, além da necessiria
ampliagio dos investimentos na drea de educagdo, também se faz necessdrio
avangar no tocante a gestio dos sistemas de ensino, concebida em sua acepgao
mais ampla. Portanto, eis ai um dos desafios de curto prazo que se colocam para
a sociedade brasileira, tendo como horizonte o alcance das metas estabelecidas
pelo recém-criado Plano de Desenvolvimento da Educagio.
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CAPITULO 2

REGULACAO DAS RELACOES DE TRABALHO NO BRASIL: O
MARCO CONSTITUCIONAL E A DINAMICA POS-CONSTITUINTE

Roberto Gonzalez*
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1 APRESENTACAO

O ponto de partida para discutir as duas décadas que se seguiram a promulgagio da
Constitui¢io Federal (CF) de 1988 no 4mbito das relacoes de trabalho é a contro-
vérsia sobre as consequéncias e o alcance da regulacio do Estado. Para correntes do
movimento de trabalhadores, a Constituicio representou uma promessa nao cum-
prida de autonomia de organizacio e de regulacio publica das relagoes trabalhistas.
Da perspectiva das empresas, a Constitui¢do trouxe o aumento dos custos do tra-
balho assalariado e enrijeceu as normas laborais. Enquanto muitos analistas defen-
diam um amplo processo de flexibilizagio das normas trabalhistas, implicando, em
grande medida — mas ndo exclusivamente —, mudancas em dispositivos constitu-
cionais, outros questionavam se tais normas nao seriam, na verdade, insuficientes
diante da alta flexibilidade do trabalho jd verificada historicamente no Brasil.

Ao longo dos 20 anos seguintes, sucederam-se vdrias tentativas de Reforma Tra-
balhista, partindo de uma ou de outra perspectiva, embora prevalecessem as propostas
no sentido da flexibilizagio. Este texto argumenta que houve um movimento expres-
sivo de flexibilizagdo do trabalho, centrado em mudangas na legislagio infraconstitu-
cional e, até mesmo, em entendimentos jurisprudenciais e administrativos. Em para-
lelo, o contexto do mercado de trabalho favoreceu a proliferagao de formas precdrias
de trabalho, em detrimento do assalariamento regular, que s6 voltou a aumentar no
final do periodo. Assim, embora a Constitui¢io pouco tenha sido alterada no tocante
as normas do trabalho, houve, na prdtica, alteragio no alcance de diversos dispositi-
vos, em particular, os referentes a contratagdo, 2 remuneragio e a jornada de trabalho.

* Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea.
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O texto estd organizado em quatro se¢oes, incluindo esta Apresentagao.
A segdo 2 apresenta as alteragdes trazidas pela CF/88, fazendo uma discussao
sobre seu significado em termos dos antecedentes histéricos das relagoes de
trabalho no Brasil. A secio 3 indica os principais marcos da trajetéria de flexibi-
lizacao do trabalho ao longo do periodo 1988-2008, ressaltando o contexto do
mercado de trabalho, o debate sobre existéncia ou nao de rigidez no mercado
de trabalho e as principais mudangas legislativas que afetaram a regulagao dos
padrdes de contratagio, jornada e saldrios. Finalmente, a se¢io 4 dedica-se a um
balango sintético desta evolugao, enfatizando a continuidade do embate entre
regulacio e flexibilizagao na conjuntura atual.

2 CONSTITUICAO DE 1988: MUDANGCAS E CONTINUIDADES

Antes de adentrarmos na discussao sobre o processo constituinte e seus desencade-
amentos ao longo dos tltimos 20 anos no que diz respeito a temdtica do trabalho,
faz-se necessario alguns esclarecimentos sobre trés conceitos-chave que serdo utiliza-
dos ao longo deste artigo: regulagio do trabalho, direitos do trabalho e flexibilizagio do
trabalho, os quais serao realizados no item a seguir. No item subsequente, teceremos
breves consideragoes a respeito da institucionalizagao da regulagio publica do traba-
lho na Era Vargas, destacando as principais caracteristicas do modelo de relagdes de
trabalho que se constituiu no pais. Na tltima subsecio desta segao, procuraremos,
entio, analisar o signiﬁcado da CF/88, reconhecendo seus importantes avangos na
dire¢ao da regulagao publica do trabalho, mas também seus limites.

2.1 Regulacdo e flexibilidade do trabalho

O termo regulagio é em geral associado ao estabelecimento de regras para o exercicio
de determinado tipo de atividade; no caso do trabalho, regras que estipulem em que
condigoes o trabalho pode ser exercido, como deve ser remunerado, como devem
ser dirimidos os conflitos etc. Muitas vezes, tais regras sio fixadas por leis ou atos
administrativos, mas nao necessariamente ¢é assim — na verdade, uma grande parte
das regras relativas ao trabalho sio pactuadas diretamente entre as partes envolvidas,
por meio das organizacoes de trabalhadores e empresdrios; em outros casos, as regras
sdo fundamentadas em tradi¢des e costumes. Ao criar direitos e obrigacoes, permitir
algumas prdticas e proibir outras, estas diversas regras, de cunhos econdémico, legal,
cultural e religioso, constituem o que se pode chamar de regulagao do trabalho.

Nas sociedades capitalistas, o assalariamento é a forma predominante de relagao
de trabalho. A relagao de trabalho assalariada implica a contraposi¢ao entre empresas,
que detém o capital, e trabalhadores, os quais s6 podem trabalhar como empregados,
isto ¢, vendendo sua forca de trabalho.! Dessa forma, estabelece-se uma assimetria de

1. Mais adiante, tocaremos na questao dos trabalhadores autdnomos ou por conta prépria, condicdo de ocupacéo
particularmente relevante no Brasil.
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poder entre empresas e trabalhadores em favor das empresas, que estdo em condigoes
de fixar a remuneragio da forca de trabalho, assim como as condigoes em que esta
serd empregada — duragdo da jornada, intensidade e processo de trabalho. Além dis-
s0, a dinimica capitalista leva a busca incessante de ampliagao da produtividade do
trabalho, ou seja, a0 aumento do valor produzido em fungao do valor — ou custo —da
forca de trabalho. Também observa-se que hd uma tendéncia para a redu¢ao tanto
dos saldrios quanto dos custos nao salariais em relagao ao capital investido, reduzindo
os custos até o minimo necessdrio a sobrevivéncia do trabalhador.

A regulagio do trabalho no capitalismo, portanto, ordena as relagoes entre
empresas ¢ trabalhadores — sejam assalariados diretos, sejam autbnomos —, no que
se refere A fixacio das normas de remuneragio e condicoes de trabalho em si, e
também no tocante a quem pode fixar estas normas e como. A medida que limita
a discricionariedade das empresas, a regulacio traz as relagoes de trabalho para o es-
pago publico e permite aos trabalhadores contraporem-se ao desequilibrio inerente
a relagao capital — trabalho; quanto mais efetivo for o limite & decisao unilateral da
empresa, maior serd a capacidade da regulagao publica’ tornar as condigoes de tra-
balho — inclusive os saldrios — relativamente independentes da situagio do mercado
de trabalho, isto ¢, das especificidades das empresas e do poder de barganha de cada
grupo especifico de trabalhadores. Além disso, a regulagio publica também estabe-
lece formas de representagao coletiva, procedimentos para a resolugio de conflitos
etc. — o que configura o espago para a criagao e modificacio destas normas.

A regulacio piblica nio ¢ resultado unicamente da iniciativa do Estado — de-
pendendo do pais, grande parte desta regulagao ¢ construida por meio de acordos
e contratos coletivos entre empresas — ou associagoes empresariais — e sindicatos
de trabalhadores, nos quais sao fixados saldrios, jornada de trabalho e normas de
seguranca, estipulados limites & demissao e aos procedimentos para a resolugio de
disputas, discutidos a estrutura de cargos e func¢oes etc. Estes aspectos podem ser
considerados uma forma de regulagao piblica na medida em que estipulam normas
externas as empresas, que ndo podem ser modificadas arbitrariamente, cujo cumpri-
mento, no limite, estd respaldado em instancias oficiais de fiscalizagao e mediagao.

Em grande medida, a regulagio publica das relagoes de trabalho estd ligada &
constituigio de direitos do trabalho. O que identifica o conceito de direitos do traba-
lho, diferenciando-os dos demais direitos individuais, é a passagem da ideia de conzra-
10 entre iguais para a ideia de defesa da organizagio coletiva e proteio do trabalhador.

2. Utiliza-se ao longo deste capitulo o termo requlacdo publica do trabalho para referir-se ao conjunto de regras que limitam
0s espacos de decisdes unilaterais por parte das empresas nas praticas trabalhistas, estipulados por meio de leis, atos admi-
nistrativos, jurisprudéncias, contratos coletivos, ou mesmo costumes. A énfase no carater publico, portanto, visa acentuar o
contraste com as regras fixadas arbitrariamente pelas geréncias das empresas. Frisa-se que leis, atos administrativos ou juris-
prudéncias, por exemplo, podem estabelecer normas que ampliam a arbitrariedade das empresas na fixagdo das condicées de
trabalho. Neste caso, nos termos aqui utilizados, ndo caberia definir tais regras — ainda que de iniciativa estatal ou sindical —
como regulagéo publica do trabalho, mas, em contraposicdo, estas estariam privilegiando a regulagéo privada do trabalho.
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Nos primérdios da industrializagao, as relagoes assalariadas eram enquadradas sob
a forma de contratos de aluguel de servigos. Assumia-se, entdo, que o empregador e
o empregado eram partes iguais e que o contrato era fruto de um acordo entre a
vontade dos individuos, nos moldes do direito civil. Porém, em resposta a crescen-
te forca dos movimentos operdrios — expressa no ciclo revoluciondrio que se seguiu
a Revoluc¢do Russa —, em virios paises da Europa e nos Estados Unidos, a legisla-
¢ao reconheceu direitos sociais, que estipulavam garantias aos contratos de traba-
lho assalariados, bem como o direito de organizagao coletiva dos trabalhadores.
Em vez de relagao entre individuos, o direito do trabalho reconhecia como sujeitos
os sindicatos de trabalhadores, as empresas e as organizacdes de empregadores.

O vinculo estreito entre regulacio e direitos tem dois aspectos. Primeiro, a ga-
rantia de direitos estabelece um patamar minimo para as condi¢oes de trabalho, limi-
tando a pressdo predatdria pelo rebaixamento dos custos do trabalho; ¢ o caso, por
exemplo, do direito ao saldrio minimo. Segundo, a capacidade de os mecanismos de
regulacio — poder das organizagoes de trabalhadores, alcance da inspego e do sistema
publico de emprego — de fato condicionarem as relagoes de trabalho influencia a efe-
tividade e a equidade no acesso a direitos. A idade minima para trabalhar ¢ um exem-
plo: embora esteja presente na legislagio brasileira desde antes da CF/88, é flagrante a
persisténcia de situagoes de trabalho infantil em vérias atividades econdmicas — apesar
da existéncia de programa especifico para erradicé-lo.

O principal problema que se coloca para o trabalhador é que ele depende
da venda da forga de trabalho para garantir sua subsisténcia, seja diretamente
como empregado, seja indiretamente como trabalhador por conta prépria.
Dai que os efeitos da regulagao do trabalho sdo sempre tensionados pela ame-
aca do desemprego, que pressiona os trabalhadores a aceitar condi¢oes de
trabalho piores, remuneragido mais baixa e contratos mais precdrios. No caso
de muitos paises capitalistas periféricos — inclusive o Brasil —, isto é reforcado
pela existéncia de um vasto setor informal, que funciona — pelo menos em
parte — & margem da regulagao do trabalho.

Por isso, a no¢ao de regulagio publica do trabalho no capitalismo estd estrei-
tamente relacionada com a configuragio do mercado de trabalho e, em especial,
com o grau de dependéncia dos trabalhadores em relagao ao trabalho assalariado
para prover sua subsisténcia. A medida que se reduz esta dependéncia, promove-
se a desmercantilizagio do trabalho, seja porque hd alternativas de manutencio
da renda independentemente do trabalho, a exemplo dos programas de seguro-
desemprego, Previdéncia Social ou renda minima, seja pelo acesso publico a de-
terminados bens e servigos — educagao bdsica, assisténcia a satde etc. — que, de
outra forma, teriam de ser adquiridos no mercado. Em suma, embora a constru-
¢ao de sistemas de prote¢io social nao tenha sido motivada apenas pelo desejo de



Regulacdo das Relagbes de Trabalho no Brasil... 89

desmercantilizar o trabalho, uma das suas consequéncias foi tornar os trabalha-
dores menos dependentes do mercado de trabalho, como Polanyi (2000, p. 212),
escrevendo em meados dos anos 1940, j4 havia percebido:

Do ponto de vista econémico, os métodos de protegao social ingleses e continentais
levaram a resultados quase idénticos. Eles atingiram aquilo a que se propunham: a
ruptura do mercado para aquele fator de produgao conhecido como for¢a de traba-
lho. Um tal mercado sé atenderia a seus propdsitos se os saldrios fossem paralelos
aos precos. Em termos humanos um tal postulado implicava uma extrema instabili-
dade de vencimentos para o trabalhador, a auséncia completa de padroes profissio-
nais e a facilidade abjeta de ser impelido e empurrado indiscriminadamente, uma
completa dependéncia as fantasias do mercado.

Além disso, a eficicia da regulacio esteve diretamente relacionada ao com-
promisso de governos com o objetivo do pleno emprego, seja por meio de progra-
mas publicos, seja por meio do estimulo ao crescimento econdmico e a geragio de
empregos. Taxas de desemprego baixas reduzem o poder dissuasério da demissao
e, portanto, deslocam a correlagao de forgas a favor dos trabalhadores na negocia-
¢ao coletiva, assim como desestimulam a aceitagio de condigoes de trabalho com
nivel de remuneracio e protegao abaixo do estipulado na lei.

A profundidade e a forma em que o mercado de trabalho foi afetado pela re-
gulacio publica variaram acentuadamente de pais para pais. O emprego assalariado
continuou a ser a principal fonte de renda em todos os paises industrializados, e as
pessoas continuaram a dirigir-se a0 mercado de trabalho para procuré-lo — com exce-
¢4o dos paises socialistas. No entanto, pode-se afirmar que havia uma relagao de apoio
mutuo entre a regulacio das relagoes de trabalho e a desmercantilizagao do trabalho:
quanto mais efetiva era esta, mais o saldrio e as condi¢oes de trabalho afastavam-se da
discricionariedade das empresas. Este foi o vinculo que historicamente constituiu-se
entre regulagao puablica, desmercantilizagao e garantia de direitos do trabalho.

Regulagio publica, porém, nio leva automaticamente a desmercantilizagio
do trabalho, tal como definida anteriormente. Leis e regulamentos emanados do
Estado podem até mesmo permitir a ampliacdo da discricionariedade das empre-
sas na fixagao das condi¢oes de trabalho — por exemplo, dificultando a resisténcia
organizada de trabalhadores; ou, entdo, podem estipular regras que as empresas
teriam dificuldade de impor unilateralmente. Dessa forma, a capacidade dos con-
tratos coletivos de garantir saldrios e condigoes de trabalho varia de acordo com
a abrangéncia da representacio sindical, do seu poder de obrigar as empresas a
cumprir estes contratos e da conjuntura econémica em si — em contextos recessi-
vos, ¢ comum que sindicatos desistam de certas garantias em troca da manuten¢io
de empregos. Portanto, embora a regulagio publica seja uma condicio necessiria
para a desmercantilizagio do trabalho, certamente nio ¢ uma condigio suficiente.
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A principio, no hd uma contradicio entre regulacio publica, desmercanti-
lizagao do trabalho e flexibilidade, se definirmos esta dltima como a capacidade
de determinado marco regulatério permitir a adaptagio de regras a circunstincias
especificas.’ A medida que sdo estipuladas as regras pelas quais se rege a relagio
de trabalho, conforma-se também o espaco em que estas podem ser adaptadas em
situacoes especificas, bem como os procedimentos e os atores que podem fazé-lo.
Tornar determinadas normas mais flexiveis, além de aumentar a produtividade,
pode ser do interesse dos trabalhadores e nio representar perda de direitos; por
exemplo, hordrios de trabalho mais flexiveis podem facilitar a conciliagdo com
compromissos fora do trabalho.

O sentido especifico assumido pela flexibilizacio do trabalho nos dltimos
20 anos nio corresponde, no entanto, simplesmente a uma busca genérica de nor-
mas mais adaptadas, e sim a uma ampliagio da liberdade gerencial das empresas
no que se refere 3 determinagao das condi¢oes de uso, da contratacio e da remu-
neragio do trabalho. Ou seja, refere-se ao fortalecimento da regulagao privada
do trabalho em detrimento da regulagio publica, seja por meio de alteragdes nas
normas vigentes, pela reinterpretagio do direito existente, por mudangas institu-
cionais via agio do Estado, seja por uma mudanga na correlagao de forgas entre
trabalhadores e empregadores.

O movimento de flexibilizagdo do trabalho alcangou todos os paises ca-
pitalistas, a partir dos anos 1980, como resposta ao esgotamento do padrio de
crescimento do pds-guerra. Este se caracterizava pela expansio da produgio em
massa, em que os ganhos de produtividade estavam ligados a ampliagao da escala,
0 que, por sua vez, requeria expansio continua do mercado de consumo pelo au-
mento dos saldrios reais e pela redugao do preco dos bens. A partir de meados dos
anos 1970, a saturagao de mercados e o acirramento da competi¢ao internacional
comegou a corroer este arranjo — a desaceleragio da produgio e a diminui¢ao dos
lucros combinaram-se com o crescente endividamento publico e com a inflagio,
resultando na estagnacio econémica mundial desencadeada a partir do fim do
padrio monetdrio de Bretton Woods (1971), dos dois choques do petrileo (1973 e
1979) e do aumento da taxa de juros norte-americana (1980).

A reacio A crise foi comandada pela busca de flexibilidade em todos os es-
pacos de acumulagio, em especial na esfera financeira. No tocante as relagoes de
trabalho, a reagio por parte das empresas consistiu em recuperar o controle do
processo de trabalho frente aos sindicatos e otimizar o uso tanto do capital quanto
da forga de trabalho disponivel. No primeiro aspecto, as empresas intentaram,
muitas vezes com apoio dos governos, diminuir as restrigoes ao ajuste do nivel de
emprego e remuneragao, bem como a gestao interna de cargos e fungoes, o que

3. Arigor, flexibilidade opde-se a rigidez, isto é, & impossibilidade de ou resisténcia a mudanca.
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levou a proliferacio de contratos com garantias e duracio inferiores as observadas
nos anos anteriores. Quanto ao segundo aspecto, as empresas procuraram recon-
figurar seus modelos de producio, em especial pela introducio de tecnologia de
base microeletronica, acoplada a4 adogio de novos métodos de gestao toyotista,
orientados para a reducio de estoques e tempos-mortos tipicos da linha de mon-
tagem e que permitiam mudangas mais rdpidas no tipo de produto.

Assim, o sentido que a flexibilizagio tomou a partir do inicio dos anos 1980
nos paises capitalistas centrais foi um movimento de reduzir custos do trabalho
em um contexto em que a producgido expandia-se muito lentamente. Em certo
ambito, ganhos de produtividade foram obtidos a custa da intensificagao do tra-
balho e da reducio dos empregos. Em outro, estes deixaram de ser repassados
aos trabalhadores via aumento de saldrios ou redugio de jornada.* O resultado
foi 0 aumento permanente do patamar de desemprego, apesar de recuperagoes
ciclicas. Diante disso, as politicas pablicas introduziram um novo vetor de flexi-
bilizagao. Com a justificativa de favorecer a geragao de empregos, especialmente
para grupos com inser¢ao precdria no mercado de trabalho — mulheres, jovens,
desempregados de longa duragio e no fim da vida laboral etc. —, muitos paises
introduziram mudangas nas normas que diminufam os custos para o emprega-
dor — as vezes, 4 custa das garantias trabalhistas dos empregados. Dessa forma,
o sentido da regulagio do trabalho inverteu-se: se antes esta se posicionava como
garantidora de direitos e visava assegurar os trabalhadores contra as flutuagées do mer-
cado de trabalho, agora aceitava e reproduzia as desigualdades que este gerava.

No momento em que a pressdo pela flexibilizagio do trabalho disseminava-se
nos paises capitalistas centrais, no Brasil, o movimento de trabalhadores estava em
ascensdo e reivindicava justamente a ampliacio de direitos e a liberdade de organi-
zagao, que compunham uma agenda de regulagao puiblica — embora nao necessaria-
mente estatal — do trabalho. A andlise da Constituigio e do periodo ps-Constituin-
te parte do entendimento de que se ao longo dos tltimos 20 anos contrapuseram-se
elementos herdados da regulagio construida a partir dos anos 1930, tentativas de
fortalecer a regulagao publica do trabalho e, principalmente, tendéncias de flexibi-
lizagao.’ Portanto, cabe analisar: 7) como historicamente estruturaram-se as relagoes
de trabalho no Brasil; e i) como a Constitui¢ao posiciona-se em relagdo tanto a este
legado histérico quanto aos movimentos que o questionaram.

4. Para dados sobre evolucdo da jornada de trabalho em diversos paises, ver Mattos (2004).

5. Nem sempre as distincdes entre cada um desses movimentos sdo nitidas. Como veremos, ha mecanismos de flexibi-
lizagdo alicercados em dispositivos ja existentes na lei; da mesma forma, a defesa da requlacéo publica confundiu-se
com a preservacao de determinados dispositivos herdados da legislagdo varguista.
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2.2 Relagdes de trabalho no Brasil: da Era Vargas a Constituinte

O Brasil constituiu um modelo de relagdes de trabalho marcado por trés aspectos
centrais: ) normatizacio dos direitos do trabalho pelo Estado — também referido
como modelo legislado de relagdes de trabalho; 77) controle do conflito social, por
meio da tutela dos sindicatos de trabalhadores, cuja contrapartida foi a relativa
auséncia de organizagio operdria no local de trabalho e discricionariedade da em-
presa na fixacio das condigées cotidianas de trabalho; e 777) disponibilidade de uma
ampla reserva de trabalhadores pressionando o mercado de trabalho, permitindo
as empresas utilizar eficazmente a rotatividade e a ameaca de demissao para fixar
saldrios e contornar normas trabalhistas, sendo este poder ampliado pela virtual
auséncia de mecanismos de protecio ao trabalhador desempregado. As origens
deste modelo estao, essencialmente, no movimento de industrializacao e urbani-
zagao da economia brasileira, impulsionados, na década de 1930, pela Era Vargas.

E verdade que os anos 1930 ndo inauguraram o reconhecimento da necessida-
de social de protegio ao trabalho,® mas foi sem divida naquela década que o processo
de institucionaliza¢io da regulagio publica do trabalho no Brasil avangou. Segundo
Biavaschi (2005, p. 122), no periodo 1930-1942, além de uma normalizacao diri-
gida a Seguridade Social e aos acidentes de trabalho, verificaram-se um pujante pro-
cesso de institucionalizacio de regras de protecao ao trabalho (dirigidas & nacionali-
zagio do trabalho, as mulheres, aos menores, aos comerciantes, aos industridrios,
a0s maritimos, aos mineiros, aos ferrovidrios, aos bancdrios, as estabilidades e ao
saldrio minimo); a estruturagdo dos aparelhos de Estado para fiscalizar e garantir
a aplicagdo destas regras (comissdes mistas, Juntas de Conciliagdo, inspetorias
regionais, Justi¢a do Trabalho (JT), Conselhos Regional e Nacional do Trabalho);
e a positivagio de normas destinadas a organizagio dos trabalhadores (organiza-
¢ao sindical, sindicato tnico, exigéncia de sindicalizagio para propor reclama-
¢oes, representagao dos trabalhadores nos pleitos trabalhistas e imposto sindical).
O processo culminou na Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT),” de 1943,
que, nesse sentido, completou uma etapa fundamental na dire¢o da constitui¢ao
do trabalhador brasileiro como sujeito de direitos.

A CLT, entretanto, criou um sistema ambiguo. Se, de uma maneira, reco-
nheceu e regulamentou os direitos sociais do trabalho; de outra, inibiu as lutas tra-
balhistas e sindicais por melhores condig6es salariais e de trabalho, manifestando

6. Mesmo antes da Proclamacéo da Republica, no periodo pré-abolicao, a regulacdo estatal do uso da méo de obra livre, que
convivia com a escrava, foi objeto de preocupacdo nos Codigos Criminal de 1830 e Comercial de 1850 e na Lei de Locacéo
de Servicos — Decreto n® 2.827, de 17 de marco de 1879. Além disso, ocorreram algumas tentativas do Estado de coordenar o
processo de integracdo dos escravos em processo de alforria e dos alforriados, negros recém-libertos que, pela via dos pleitos
judiciais, colocavam em debate temas relacionados a concretude de seus direitos. Apés a abolicdo da escravatura, as tensdes
e as necessidades sociais de prote¢do ao trabalho se acentuaram. Geralmente pressionadas pela agitacdo grevista, diversas
normas esparsas de protecdo ao trabalho foram aprovadas na Republica Velha, com a criacdo, inclusive, do Departamento
Nacional do Trabalho, em 1919, instituido para fiscalizar a aplicacéo das leis do trabalho. Ver Biavaschi (2005).

7. Decreto-Lei n® 5.452, editado em 1° de maio de 1943.
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os tragos das doutrinas corporativistas que a influenciaram. O corporativismo
pode ser definido como um “sistema pelo qual a colaboracio entre os agentes
econdmicos e profissionais ¢ institucionalizada a partir dos interesses da nacio,
acima dos partidos politicos e dos grupos intermedidrios da sociedade civil”
(SIQUEIRA NETO, 1998, p. 63). Neste enfoque, o conflito de classes é visto
como prejudicial 2 ordem social, o que requer a intervengio do Estado para so-
lucionar as disputas entre trabalhadores e empregadores. No caso brasileiro, a
influéncia corporativista materializou-se na proibigao de greves e lock-outs® e no
controle dos sindicatos pelo Estado. Os sindicatos s6 poderiam funcionar me-
diante autorizagio prévia (a Carta Sindical) e era permitido apenas um sindicato
por drea geogréfica e categoria profissional — no caso de trabalhadores — ou ati-
vidade econémica — no caso dos empregadores —, configurando a denominada
unicidade sindical, complementada pela contribuicio financeira compulséria ao
sindicato oficialmente reconhecido. Também era facultado ao governo intervir
nos sindicatos e substituir suas direcoes. Além disso, os limites estreitos colocados
a negociagio coletiva tendiam a levar a resolugio de conflitos para a JT.

No conjunto, tais normas impediam a agio autdnoma dos sindicatos, su-
bordinando-os a tutela estatal. O resultado foi o estabelecimento de uma estru-
tura que atuava longe do local de trabalho e que se ocupava mais dos dissidios
coletivos e de fungoes assistenciais do que da contestacio e da negociagio dos
aspectos cotidianos do processo de trabalho. Esta tendéncia acentuou-se mais
ainda durante os periodos de autoritarismo politico, em que os governos usavam
o poder de intervengio para esvaziar os sindicatos de qualquer poder contestatério.
Tal arranjo foi, todavia, incapaz de estabelecer uma ordem corporativa propria-
mente dita, dada a capacidade desigual do Estado em submeter as empresas a igual
controle sob o qual colocava os sindicatos. Para Cardoso e Lage (2007, p. 15-16):

(...) o corporativismo vinculava “os sindicatos” ao Estado para controld-los, e, por
essa via, os trabalhadores representados por eles, que, ao serem enquadrados nas
categorias profissionais oficialmente reconhecidas, ganhavam formalmente acesso
aos direitos trabalhistas e sociais. Contudo, como a estrutura sindical impedia que
os sindicatos organizassem trabalhadores nos locais de trabalho, e como a inspegio
do trabalho foi sempre muito precdria, uma propor¢ao expressiva dos trabalhadores
continuava vendendo sua for¢a de trabalho num mercado muito pouco regulado na

prética, porque os empresdrios operavam na estrita ilegalidade (...).

Consequentemente, estabeleceu-se historicamente um hiato entre a abran-
géncia formal das normas trabalhistas e a realidade das relagées de trabalho. Em
primeiro lugar, porque o alcance da CLT s6 expandiu-se lentamente: nao incluia
de inicio os trabalhadores rurais — que eram a maioria até o fim dos anos 1950,

8. Paralisacdo das atividades das empresas por decisdo dos empregadores ou gerentes.
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e ainda representavam um ter¢o do total em 1980. Em segundo lugar, porque
ainda com a crescente urbanizagio e expansio do emprego na inddstria, uma
grande parte dos assalariados urbanos nao tinha vinculo regular — com carteira
assinada — e outra parcela expressiva dos trabalhadores inseria-se por conta propria.
Isto era possivel porque a rdpida urbanizacio propiciava um grande afluxo de
trabalhadores aos centros urbanos, gerando um excedente de forca de trabalho
que as empresas modernas nio conseguiam absorver; mas também porque pra-
ticamente inexistia prote¢do contra o desemprego,” o que permitia as empresas
usar eficazmente a ameaga de demissio como mecanismo de controle do trabalho.
Ao fim dos anos 1970, as taxas de rotatividade anuais, até mesmo em unidades
produtivas de empresas multinacionais caracterizadas pela alta produtividade,
mantinham-se entre 15% e 30% dos postos de trabalho."

Em relagio a protecio contra o desemprego, é sintomdtico o fato de que
desde a Constituigao Federal de 1946 havia a previsio de assisténcia aos desempre-
gados, sem que isto se convertesse em qualquer medida concreta. A Lei n° 4.923,
de 23 de dezembro de 1965, criou a figura do auxilio ao desempregado, mas cuja
abrangéncia tornou-se bastante restrita em fungao das limitagées de recursos do
Fundo de Amparo ao Desempregado.

Constituiu-se, entdo, uma divisao peculiar entre trés espagos normativos das
relagoes de trabalho no Brasil: a lei, a negociagao coletiva e a discricionariedade
do empregador. A legislacio, embora extensa e detalhada, ndo abrangia igualmen-
te todos os trabalhadores, nem era cumprida de igual forma por todos os empre-
gadores. Nao obstante, limitava sensivelmente o campo de agao organizada dos
trabalhadores, o que restringia o alcance da negociagao coletiva. Na verdade, boa
parte dos acordos transcreviam exatamente o texto da lei, no intuito de pactuar
seu cumprimento (CARDOSO; LAGE, 2007, p. 21-22). Por fim, a discricio-
nariedade dos empregadores continuou a ser bastante grande em determinados
aspectos, particularmente no que se refere a contratagio e demissio.

O resultado foi que o mercado de trabalho caracterizou-se por grande desi-
gualdade salarial, alta rotatividade, predominio de situagdes informais de trabalho
e cobertura limitada dos direitos do trabalho, em virtude do grande nimero de
trabalhadores autdbnomos e da exclusio inicial dos trabalhadores rurais e domés-
ticos. Este modelo de regulagao publica comegou a ser contestado com a emer-
géncia do movimento de trabalhadores no fim dos anos 1970, que, além das

9. Deve-se reconhecer que, até 1966, a estabilidade decenal, prevista na Lei n® 62/1935 e, posteriormente, nos Arts. 477 e
492 da CLT, limitava, em alguma medida, a pratica da rotatividade de méo de obra como forma de pressionar os salarios para
baixo. A partir de 1966, entretanto, com a criacdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), pela Lei ne 5.107/1966,
tornou-se mais facil e menos dispendioso para as empresas a demisséo de empregados, possibilitando a formacéo e o recurso
a imensas reservas flutuantes de méo de obra, as quais recorrem para rebaixar o nivel salarial (IPEA, 2008).

10. Dado extraido de Humphrey (1982).
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reivindicagoes salariais e do cumprimento das normas trabalhistas, passa a lutar
pela autonomia dos sindicatos e pelo fortalecimento da negociagao coletiva e da
organizagdo de trabalhadores no local de trabalho.

2.3 Constituicdo: o que de fato mudou?

A CF/88 implicou novidades para a estruturagao do mundo do trabalho no Brasil
em pelo menos trés grandes aspectos. O primeiro foi a constitucionalizagao e a
extensao dos direitos dos trabalhadores assalariados, consubstanciada no Art. 72.
O segundo foi a ruptura, ainda que parcial, com a tutela da representagao sin-
dical, na medida em que terminou com as prerrogativas do Estado de intervir
nos sindicatos e autorizar o funcionamento de novas entidades de representacio.
O terceiro aspecto estd ligado a formagio de um sistema publico de emprego voltado
para assistir os trabalhadores desempregados, uma vez que a Constitui¢io criou os
dispositivos que deram base a criagio do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

Embora todas as Constitui¢oes desde 1934 incluissem dispositivos com ga-
rantias minimas para os trabalhadores, a CF/88 destacou-se pelo detalhamento,
ao incluir 34 incisos no seu Art. 7°. Entre estes, alguns se referem a direitos ante-
riormente assegurados em legislacdo ordindria, acolhidos pela CF/88, tais como:
a aposentadoria; o seguro-desemprego, em caso de desemprego involuntirio; o
FGTS; o saldrio minimo, nacionalmente unificado; o piso salarial proporcional
a extensdo e complexidade do trabalho; o 13° saldrio com base na remuneragio
integral ou no valor da aposentadoria; o repouso semanal remunerado, preferen-
cialmente aos domingos; o gozo de férias anuais remuneradas, entre outros. Mas os
avangos na regulagio publica do trabalho nao se restringiram a constitucionalizagio
dos direitos que jd estavam garantidos via legislagio ordindria. A CF/88 também:

*  Ampliou o prazo da licenca-maternidade de 90 para 120 dias.

*  Instituiu a licenga-paternidade.

*  Estipulou o acréscimo de um terco do saldrio normal a remuneragio de férias.
* Instituiu adicionais salariais, especialmente de penosidade.

*  Garantiu o aviso prévio proporcional ao tempo de servico, sendo no
minimo de 30 dias.

*  Ampliou a remuneracio minima das horas extras de 120% para 150%
do saldrio normal.

*  Reduziu a jornada semanal mdxima de 48 para 44 horas.

e Aumentou a multa por dispensa sem justa causa de 10% para 40% do
montante devido do FGTS.
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*  Garantiu a estabilidade no emprego da mulher gestante.

*  Determinou a redugio dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de
normas de satde, higiene e seguranca.

*  Garantiu a estabilidade do trabalhador eleito para a Comissao Interna
de Prevenciao de Acidentes (Cipa), o que antes s6 era assegurado ao
dirigente sindical.

Tao importante quanto a constitucionalizagao e a extensdo dos direitos dos
trabalhadores foi o fato de que estes constaram do capitulo referente a direitos e
garantias fundamentais, e nao do da ordem social e econ6mica, como nas Cons-
tituigdes anteriores. Este fato denota uma mudanga de percepgao a respeito da
natureza das garantias trabalhistas, transitando de um instrumento de enquadra-
mento das relagdes de trabalho para um conjunto de direitos inaliendveis do tra-
balhador, independentemente da vontade do Estado ou do legislador ordindrio."

Ressalte-se que, além de expandir os direitos dos trabalhadores assalariados,
a Constitui¢ao também diminuiu as assimetrias entre os trabalhadores, ao equipa-
rar explicitamente os trabalhadores urbanos e rurais, assim como os trabalhadores
permanentes e avulsos. No caso dos trabalhadores domésticos, porém, nao houve
equiparagio total, permanecendo estes privados do direito ao seguro-desemprego,
ao FGTS, a remuneracio adicional por trabalho noturno, ao saldrio-familia e ao
seguro contra acidentes de trabalho.'

A importincia da Constituigio nao se esgota, contudo, nas garantias que man-
teve e expandiu de forma explicita. A medida que a Carta constitucional também
abria a possibilidade de expansio e atualizagio destes direitos por meio da negociacio
coletiva entre trabalhadores e empresas, as garantias contidas no Art. 7° representa-
riam, a principio, um patamar minimo e comum a todos os trabalhadores.

Apesar disso, o resultado final da Constituinte esteve longe de responder a
todos os anseios do movimento de trabalhadores na época. No referente 2 jornada
de trabalho, a proposta inicial que constava no anteprojeto previa a redugio para
40 horas semanais. A reduc¢io foi menor e acompanhou o resultado obtido nas
greves ocorridas nos anos anteriores.

11. A'importancia da incluséo dos direitos dos trabalhadores entre os direitos e garantias fundamentais é ilustrada
pelo fato de que, para determinada corrente, isto lhes confere status de clausula pétrea, ou seja, sdo direitos intocaveis
que formam o ndcleo da Constituicao. Neste sentido, conforme afirma o Art. 60, § 49, inciso IV, da CF/88, ndo serdo
objeto de deliberagdo a proposta de emenda que tenha o escopo de abolir tais direitos e garantias individuais. Existem
autores, entretanto, que alegam que os direitos elencados no Art. 7° ndo fazem parte dos direitos e das garantias
individuais dispostos no Art. 5¢, ndo gozando, portanto, da protecdo contida no Art. 60.

12. A partir de fevereiro de 2001, uma Medida Provisoria (MP) — posteriormente convertida na Lei n® 10.208 — criou
a possibilidade das(os) empregadas(os) domésticas(os) terem acesso ao FGTS e ao seguro-desemprego; porém, condi-
cionou este acesso a decisao facultativa do empregador recolher a contribuicao ao FGTS.
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Da mesma forma, foram derrotadas propostas referentes a garantia contra
demissdo imotivada e ao direito de greve. No primeiro caso, o Art. 7° manteve a
ideia de que a protecio contra a demissao arbitrdria limita-se a indenizacio — que,
por sua vez, estaria consubstanciada na multa aplicada sobre o valor do FGTS.
Com excecio da majoragao do valor da multa, tal arranjo ¢ idéntico ao disposto
pela reforma de 1966, que extinguiu a estabilidade para os trabalhadores com
mais de dez anos de servico. O texto constitucional nio incluiu nenhuma limi-
tagao expressa ao poder de demitir das empresas, o que na pritica permitiu que
altas taxas de rotatividade e oscilagao dos empregos continuassem a se verificar.

No segundo caso, a limitagdo niao adveio estritamente do texto constitucio-
nal, mas da legislacio posterior e da interpretacio desta pelo Poder Executivo e
pela JT. O Art. 9° assegurou o direito de os trabalhadores entrarem em greve no
momento ¢ pelo motivo que considerassem oportuno, afastando, assim, qualquer
julgamento quanto ao mérito deste direito; as Unicas ressalvas foram a manutengio
de servicos essenciais & comunidade e a responsabilidade legal por abusos. Fechou-
se, portanto, a possibilidade de declarar uma greve ilegal, como antes. Porém, a
Lei n°7.783/1989, aprovada oito meses apds a Constitui¢ao, embasou um en-
tendimento bastante restritivo do texto constitucional. Entre outras disposicoes,
continha a previsio de que se pudesse declarar uma greve como abusiva caso se
mantivesse a paralisacdo apés uma decisio da JT, além de uma defini¢ao um tanto
ampla de servigos essenciais para incluir também a manutencio de bens, mdquinas
e equipamentos deteriordveis, bem como os fundamentais para a retomada de ati-
vidades da empresa ap6s a greve. Por fim, manteve a necessidade de comunicagio
prévia de 72 horas. Em suma, a lei expds uma série de ressalvas ao exercicio do
direito de greve, indo além do que a Constituigao havia estipulado e reafirmando
limitagoes tipicas do ordenamento anterior, vigente durante a ditadura militar.

No que tange a representagio coletiva, embora o Art. 8° se comprometesse
com a liberdade sindical, mantinha igual estrutura a criada pela legislacio dos anos
1930, subsistindo os dispositivos referentes a unicidade sindical e a contribui¢ao
compulséria. Gerou-se, a partir de entdo, uma situagao esdriixula, pela qual a cria-
¢ao de sindicatos ¢ livre, no sentido de ndo depender mais de autorizagao prévia do
Ministério do Trabalho (MTb) — hoje Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) —,
mas continua sendo vedado caso jd exista uma entidade representando a categoria
naquela base territorial. Assim, a criagio de novos sindicatos ocorreu pela fragmen-
tagdo de categorias profissionais, o que em muitos casos apenas acentuou a falta de
representatividade das entidades e multiplicou conflitos de jurisdi¢o.

A Constituigao produziu um avango quanto ao instituto da substitui¢io pro-
cessual, previsto no inciso III do Art. 8°. Este dispositivo permite aos sindicatos re-
presentar os trabalhadores individuais na defesa dos direitos e dos interesses coletivos
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e individuais em processos administrativos e judiciais. Constitui-se, portanto, em um
instrumento que amplia as prerrogativas do sindicato ao favorecer a coletivizacio das
agoes. Nao obstante, a substituiao processual teve seu alcance restrito durante anos
por conta de uma interpretacio do Tribunal Superior do Trabalho (TST), expressa no
Enunciado n° 310, que admitia a substitui¢io processual apenas para os associados e
em alguns tipos de agoes. Este enunciado s6 foi cancelado em 2005.

No que se refere a protegdo aos desempregados, a Constitui¢do insti-
tuiu dois elementos vitais para a formagio de um sistema publico de empre-
go. O primeiro foi incluir o seguro-desemprego aos direitos sociais dos tra-
balhadores expressos no Art. 7°. Apesar de a Constituigio de 1946 jd prever
a assisténcia ao desempregado como um preceito da legislagdo trabalhista,
tal fato nunca havia se traduzido em um programa abrangente. Ao torné-lo
um direito e integrd-lo, no Art. 201, aos demais beneficios da Previdéncia
Social, a CF/88 contribuiu para tornar o seguro-desemprego mais do que
uma mera intengao.

Decorre disso a importincia do segundo elemento — o financiamento. A primeira
tentativa de criagio de um seguro para o trabalhador desempregado foi feita apenas
em 1965, com a Lei n° 4.923; no entanto, seu alcance acabou por ser muito limitado
pela falta de recursos suficientes e da restri¢ao de critérios de acesso (CARDOSO JR.
et al., 2006). Em fevereiro de 1986, no ambito do Plano Cruzado, o governo federal
instituiu um programa de seguro-desemprego, mas ainda sem descrever uma fonte
especifica de recursos, e mais uma vez adotando critérios restritivos que se traduziam
em baixa cobertura. O Art. 239 da CF/88 estipulou que a arrecadagio das contribui-
¢oes ao Programa de Integragio Social (PIS)/Programa de Formagio do Patrimé6nio
do Servidor Publico (PASEP), em vez de ser acumulada com o objetivo de formagio
de patriménio individual do trabalhador, passaria a financiar o programa do seguro-
desemprego ¢ do abono salarial, este tltimo restrito aos trabalhadores que tivessem
recebido até dois saldrios minimos mensais no ano anterior. Adicionalmente, pelo
menos 40% da arrecadagdo destas contribuigoes seria destinada ao financiamento de
programas de desenvolvimento econdmico por meio do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social (BNDES). Posteriormente, a Lei n® 7.998/1990 criou o
FAT; cujas receitas viriam nao apenas das contribui¢es mencionadas, mas também dos
retornos dos empréstimos feitos com seus recursos. Além disso, esta lei permitiu que o
FAT financiasse nao apenas o pagamento dos beneficios, mas também os servigos de
intermediacio de mao de obra e qualificagio profissional. Em conjunto, a elevacio do
seguro-desemprego a condi¢io de direito e a constitui¢io do FAT lancaram a base para
a formagao do sistema publico de emprego do Brasil na sua atual arquitetura.

Houve também dispositivos que, apesar de constarem no texto constitucional
promulgado, nio foram regulamentados, permanecendo inécuos até hoje. E o caso
da previsao contida no Art. 11, acerca da representacio direta de trabalhadores
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junto a empresas com mais de 200 empregados. Salvo alguns acordos no setor
automotivo, este mecanismo nao saiu do papel. O mesmo fato aconteceu com o
inciso XXVII, do Art. 7°, que assegura aos trabalhadores “protecao em face da au-
tomagio, na forma da lei” (BRASIL, 1988). Até mesmo um dispositivo bastante
concreto como a cobran¢a de uma contribuigao adicional para as empresas cuja
taxa de rotatividade excedesse a do setor, prevista no Art. 239, § 4°, nunca entrou
em vigor em fung¢o da auséncia de uma lei complementar (LC).

Portanto, de modo geral, a Constitui¢io promoveu avangos importantes na
direcdo da regulagio publica do trabalho. Entretanto, tais avancos foram limitados
no sentido de modificar os trés aspectos da regulacio do trabalho vigente no Brasil.
Tornou os sindicatos livres do controle do Estado, mas manteve a estrutura sindical
herdada da Era Vargas, além de vdrias restrigoes ao direito de greve. Em consequéncia,
a normatizagio das relagoes de trabalho nao assumiu um desenho mais pactuado e
marcado pela negociagdo coletiva; ao contrdrio, permaneceu marcada pela auséncia
dos sindicatos no local de trabalho, pelo descumprimento disseminado da legislacao
trabalhista e pelo crescente niimero de litigios judiciais. Sem davida, a CF/88 criou
os elementos para a configuracio de um sistema publico de emprego,”® mas nao
colocou limites & demissao arbitrdria; o desemprego recorrente continuou a ser a re-
gra para a maioria dos trabalhadores assalariados. Por fim, equiparou trabalhadores
rurais e urbanos e ampliou os direitos dos domésticos, mas nio tratou das questoes
relacionadas 2 existéncia de um amplo contingente de trabalhadores auténomos a
margem das relagoes assalariadas — por exemplo, como garantir para estes condi-
¢oes minimas de seguridade. Nesse sentido, as mudangas trazidas pela Constitui¢ao
nio foram plenamente capazes de propiciar uma ruptura com o legado histérico
das relagoes de trabalho, nem tampouco criaram para o universo de trabalhadores
um anteparo contra as vicissitudes do mercado de trabalho. A regulagao publica
continuaria frdgil nos anos seguintes e, portanto, incapaz de assegurar os direitos
do trabalho ao conjunto dos trabalhadores, enquanto se fortalecia 0 movimento de
flexibiliza¢do que questionaria grande parte desta regulaco.

3 0 PERIODO POS-CONSTITUINTE: PROPOSTAS DE REFORMA E FLEXIBILIZACAO

Conforme destacado na secio anterior, a CF/88 representa, de forma geral, um
avango na dire¢do da regulacio publica do trabalho no Brasil. O que nao significa,
entretanto, que nio tenham sido incluidos ao texto constitucional dispositivos
contrérios a este objetivo. Dos embates politicos experimentados na Assembleia
Constituinte, ndo safram teses vencedoras e perdedoras, mas um pacto possivel,
no contexto de luta pela redemocratizagio do pais.

13. Isso néo significa que esse sistema seja efetivo; na verdade, sua formagéo tardia — tomando como exemplo os
sistemas pUblicos de emprego dos paises centrais criados em época de pleno emprego — e incompleta — centrando-se
no pagamento de beneficios — implicou severos limites a sua efetividade. A este respeito, ver Cardoso Jr. et a/. (2006).
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Como resultado, logo apds a promulgagao da Constituicao, as disputas po-
liticas em torno do arcabouco normativo trabalhista continuaram. Os embates
entre os sindicalistas, o empresariado e o governo, entre outros atores relevantes,
giraram em torno da interpretagao, da regulamentagio e, até mesmo, da reforma
do texto constitucional. Segundo a critica que conquistou maior poder de voca-
lizagao na midia, a excessiva prote¢do ao trabalhador conferida pela CF/88 estava
na contramao da tendéncia flexibilizadora que imperava nos paises centrais, o que
elevava demasiadamente o custo do trabalho no Brasil e comprometia a compe-
titividade dos produtos nacionais no exterior. Forgas politicas mais a esquerda,
por sua vez, argumentavam que a consagracio do principio da liberdade sindical
e a eliminagio dos mecanismos de intervengao na vida politica e administrativa
dos sindicatos nao foram suficientes para romper definitivamente com os funda-
mentos do modelo sindical até entdo vigente. Lutavam, assim, por um regime de
efetiva liberdade sindical, apoiada em sélida legislagao de sustento.

Aos embates existentes desde a década de 1980, somaram-se novas ou reno-
vadas disputas no contexto das grandes transformagées econdémicas que ocorreram
ao longo da década de 1990 no pais. O fortalecimento da integragio da economia
brasileira 2 ordem mundial capitalista, concretizada por meio de um abrupto pro-
cesso de abertura comercial e financeira,'* impactou significativamente a estrutura
produtiva brasileira. De uma perspectiva, expds o setor produtivo nacional, especial-
mente a industria, a uma concorréncia predatdria, o que provocou o fechamento e a
desnacionalizagdo de parte do aparelho produtivo. De outra, alavancou um intenso
processo de reestruturacao produtiva nas empresas que se mantiveram instaladas no
Brasil, centrado na incorporagio de tecnologias e desenhos organizacionais flexiveis
e no enxugamento da mao de obra. Neste novo cendrio, o discurso de que a moder-
nizagao da regulacio das relagoes de trabalho havia tornado-se imperativo foi rapida-
mente obtendo espago no governo e em diversos setores da sociedade, fortalecendo a
pressao do empresariado nacional pela flexibilizagio da legislagio trabalhista.

Assim, se durante a Assembleia Constituinte o clima de redemocratizagio
foi favoravel a regulagio publica do trabalho, apés a promulgagao da nova Carta,
e antes que muitos destes direitos fossem regulamentados, intensificou-se uma reacio
conservadora com o objetivo de ampliar o grau de flexibilidade das relacoes de
trabalho no Brasil. Diante desta ofensiva, as liderancas politicas resistentes ao
idedrio da flexibilizagdo passaram a adotar uma estratégia defensiva apegada aos
avangos conquistados pela CF/88 e evitando retrocessos.

14. A acelerada abertura comercial ocorreu via reducdo de barreiras ndo tarifarias — por exemplo, a revogacdo do Ane-
xo C, lista com milhares de produtos proibidos de ser importados em razéo da producdo de similares pelas empresas
nacionais — e tarifarias — as tarifas médias de importacéo cairam de 41%, em 1988, para 14,2%, em 1994. Com rela-
¢do a abertura financeira, Carneiro (2002) indica também dois principais mecanismos: 0 aumento da conversibilidade
da conta de capital do balanco de pagamentos, que se traduz em mais facilidade com que sdo permitidas as entradas
e as saidas de capitais de ndo residentes e residentes e a desnacionalizagdo do sistema bancario.
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De forma geral, a reagdo conservadora contou com a participacio ativa
e decisiva do Poder Executivo federal, que, por meio de instrumentos nor-
mativos dos mais diversos, capitaneou as tentativas de flexibilizar a legislagao
trabalhista. Entretanto, tal processo nao foi isento de ambiguidades e resis-
téncias por parte dos mais variados atores relevantes. Adesoes e tensdes foram
verificadas no Ambito dos sindicatos dos trabalhadores e patronais, das asso-
ciacoes de advogados, procuradores e magistrados do trabalho e, até mesmo,

da burocracia do MTE.

Como resultado, parece evidente que houve nos tltimos 20 anos um afrou-
xamento das amarras que regulam a relagio capital — trabalho no Brasil, amplian-
do o poder das empresas na determinagio das condi¢ées de uso, contratagio e
remuneragio do trabalho. H4 de se mencionar, entretanto, que as permanentes
reagdes e tensdes limitaram o alcance das medidas de flexibilizagao pretendidas,
tendo-se praticamente mantido intocado o texto constitucional.

Efetuada esta breve introdugio, a subsecio 3.1 resgatard a discussao tedrica
ocorrida ao longo dos anos 1990 € 2000 em torno da flexibilizagao das relacoes de
trabalho, com o objetivo de situar o leitor no debate. A subse¢ao 3.2 recuperard
a histéria recente sobre as indmeras tentativas — frustradas ou niao — de reformas
gerais ou pontuais no modelo de relagées de trabalho brasileiro, em um esfor-
¢o de contextualizd-las no cendrio politico-econdmico. Por fim, a subsecio 3.3
discutird as mudangas mais significativas na dire¢ao da flexibilizagao trabalhista,
evidenciando que apesar de as medidas terem sido pontuais, estas alteraram deci-
sivamente o funcionamento do mercado de trabalho brasileiro.

3.1 Perspectivas acerca da flexibilizacao

3.1.1 A perspectiva pro-flexibilizacao

Segundo a visdo que se tornou predominante no periodo pés-Constituinte, as
grandes transformagoes econémicas ocorridas no Brasil na década de 1990 tor-
naram imperiosa uma série de reformas, entre estas, a trabalhista. O Brasil estava
se inserindo no mundo globalizado. Para alcangar uma integragio com o resto do
mundo em posi¢ao favordvel, precisaria modernizar suas institui¢oes, regulamen-
tacoes e formas de intervencgoes no mercado de trabalho. Estas mudancas deve-
riam aumentar a eficiéncia de nossa economia, assegurando ganhos de produti-
vidade essenciais para a concretizacio do potencial de desenvolvimento do pais.

O diagndstico era de que o sistema de relagoes de trabalho brasileiro era ob-
soleto e representava um obstéculo ao processo de desenvolvimento. Como critica
geral, argumentava-se que a base do cédigo trabalhista — a CLT de 1943 — tem
como principio bésico um Estado benevolente, que regula quase todos os aspectos
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das relagdes de emprego, permitindo pouco espaco para as negociacoes entre tra-
balhadores e empregadores. Isto tornaria o mercado de trabalho pouquissimo
flexivel diante de condicoes especificas, acarretando ineficiéncia, baixos niveis de
produtividade e perda de competitividade sistémica.

Para os defensores dessa perspectiva, a estabilizagdo dos pregos pds-Plano Real
ampliou ainda mais a rigidez do mercado de trabalho. A inflagio era um instrumen-
to que mantinha os saldrios reais flexiveis, facilitando ajustes por parte dos emprega-
dores em resposta as contragdes econdmicas. Quando tal canal de ajuste ficou mais
estreito, empregadores tiveram que responder a conjunturas desfavordveis eliminan-
do empregos, uma vez que redugées de saldrios nominais nao sio permitidas pela
legislagdo trabalhista brasileira, salvo disposto em acordo ou convengao coletiva.

Assim, no novo contexto econdmico, a capacidade de geragao e manutencio de
postos de trabalho pela economia foi atribuida, cada vez mais, 4 necessidade de adogao
de uma flexibilizacio da legislacao trabalhista, favorecendo a livre negociagao entre ca-
pital e trabalho. Segundo os defensores deste modelo de regulagio do trabalho, apenas
de tal forma garantir-se-ia um ambiente favorével ao investimento privado, encurtan-
do a transicio do pais para uma economia aberta e competitiva. A degradacio dos
resultados do mercado de trabalho na década de 1990 seria indicativa da inadequacio
das normas vigentes e da urgéncia cada vez maior da Reforma Trabalhista.

Um dos principais pontos levantados pelos defensores da flexibilizagao diz
respeito a magnitude dos encargos sociais existentes no Brasil. Na verdade, a
discussao sobre os encargos sociais e a propor¢ao que representam da folha de
pagamento das empresas ¢ bastante controversa. Segundo Cacciamali (1993, p. 13),
os conceitos de encargos sociais sao tao dispares que, dependendo da ética do
observador, justificam conclusoes que indicam pesos entre 20% e 215% dos saldrios.
Estas diferengas de valores dizem respeito a diferentes conceitos que os autores uti-
lizam nao sé sobre o que ¢ considerado encargo, mas também sobre o que é con-
siderado saldrio."” De todo modo, desconsiderando tais divergéncias, o argumento
comumente utilizado pela corrente pré-flexibilizagio é o de que o peso dos encargos
sociais no Brasil é excessivo, além de inflexivel no caso de conjunturas desfavordveis.

15. Esquematicamente, autores que concluem que o percentual de encargos sociais no Brasil é elevado consideram como
salario apenas a remuneracao recebida pelas horas efetivamente trabalhadas. Assim, a base de calculo exclui do salério
contratual a parte relativa ao descanso semanal remunerado, aos dias de férias e feriados, ao 132 salario, aos dias de afas-
tamento por motivos de doenca pagos pelas empresas, ao aviso prévio e a despesa por rescisdo contratual, considerando
todos estes itens como encargos sociais. Ja 0s autores que se opdem a interpretacdo entendem que salario é a remuneracéo
total recebida integral e diretamente pelo trabalhador como contraprestacéo pelo seu servico ao empregador, incluindo o
salario contratual recebido mensalmente, as férias, o 13¢, um terco de férias, o FGTS e o salario recebido eventualmente como
verbas rescisorias. Nesta visdo, 0s encargos sociais restringem-se, portanto, as contribuicdes sociais incidentes sobre a folha
de pagamentos pagas pelas empresas que nao se revertem em beneficio direto e integral do trabalhador: Intituto Nacional do
Seguro Nacional (INSS), salario-educagao, sequro contra acidentes do trabalho e contribui¢des repassadas ao Servico Social
da Industria (Sesi)/Servico Social do Comércio (SESC)/Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai)/ Servico Nacional
de Aprendizagem Comercial (SENAC),/Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra)/Servico Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) (DIEESE, 2006).
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Para Pastore (1994), por exemplo, o peso dos encargos sociais atinge 102%
do saldrio. Camargo (1996), outro representante da vertente de pensamento pré-
flexibilizagao, afirma que os custos nao salariais correspondem a aproximadamente
90% do saldrio total de um trabalhador. Frente a esta realidade, as empresas teriam
duas opgdes: ou uma atitude conservadora na criagdo de novos postos de tra-
balho ou a alternativa de utilizagio de mao de obra informalmente contratada.
Em outras palavras, a legislagio trabalhista vigente seria responsavel por uma restri-
a0 a geragdo de empregos e pelo avanco da informalidade no mercado de trabalho.

Ademais, os mais prejudicados pela legislacao trabalhista seriam justamente os
trabalhadores mais desfavorecidos. Isto porque quanto mais baixa a produtividade
do trabalhador, mais onerosa seria a legislagio para o empregador. Para trabalhado-
res com produtividades relativamente altas, a legislacio nio seria tdo problematica,
uma vez que os empregadores podem ajustar o nivel salarial de forma que o valor
total da remuneragio — saldrio mais beneficios nao salariais — seja apropriado.

Esse argumento também ¢ levantado para destacar as supostas ineficiéncias
causadas pela politica de saldrio minimo. Ao estabelecer um patamar minimo
de remuneracdo para o mercado de trabalho, o governo estaria prejudicando os
trabalhadores cuja produtividade do trabalho nio garante o pagamento de um sa-
lirio minimo acrescido dos beneficios nao salariais. Sob tais circunstincias, estes
trabalhadores seriam cada vez mais compelidos a entrar no mercado informal.
De acordo com Camargo, como o contrato legal nao pode estipular uma remu-
neragio inferior ao saldrio minimo, quando o saldrio de mercado estd 1,9 aquém
do saldrio minimo, a rigidez do saldrio nominal tem idéntico efeito para os custos
reais de mao de obra; “assim, o tinico meio de tornar flexiveis esses custos é através

de contratos de trabalho ilegais” (1996, p. 19).

Nesse sentido, o mercado informal representaria o dinamismo do mercado de
trabalho caso este nao fosse sufocado pela rigidez das leis e das instituigoes que o
regulam. Se o saldrio minimo ¢ estabelecido em niveis acima do equilibrio, estas leis
seriam simplesmente ignoradas pelo mercado informal. Similarmente, se a jornada
semanal de trabalho for especificada em niimero de horas irrealisticamente baixa,
empregadores e trabalhadores concordariam em aumenti-la, anulando o efeito da
lei. Se os impostos sobre a folha de pagamento sdo estabelecidos em niveis altos, e se
os programas que estes financiam forem mal desenhados, trabalhadores e emprega-
dores conspirariam para evitar pagi-los. Assim, um dos resultados de normas inade-
quadas é uma capacidade insuficiente de fazé-las valer, o que alimentaria o mercado

de trabalho ilegal, nao regulado ou informal (AMADEOQO; GILL; NERI, 2000).
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Néri (2006, p. 20) é ainda mais incisivo sobre o efeito negativo dos encargos
sobre a folha de pagamento sobre a formalidade. Em suas palavras:

A informalidade ¢ mais freqiiente e cronica do que o desemprego. Do ponto de
vista individual, o desemprego ¢, na média, uma crise passageira. O aviso prévio, o
FGTS e o seguro-desemprego amenizam os efeitos de curto prazo da perda de em-
prego formal. Por outro lado, nao existe “seguro-informalidade”, ou nada parecido.
Na verdade, a informalidade constitui o “colchao” que alivia choques trabalhistas
adversos naqueles que nio podem se dar ao luxo de ficar buscando uma ocupagio
melhor. (...) A prépria estrutura de custos e beneficios associados a legislacio tra-
balhista e previdencidria levam a informalidade como modalidade de evasio fiscal.
Essa informalidade voluntdria deve ser combatida com a incorporagio de incentivos

“corretos” na legislacio que incentivem a formalizagio.

Outro motivo para o alto grau de informalidade no mercado de trabalho brasi-
leiro seria que os trabalhadores nao percebem — corretamente, segundo Camargo —
uma ligagio direta entre a contribuigdo presente e os beneficios a ser auferidos no
futuro. Para o autor, a contribuicio para a Seguridade Social poderia, em princi-
pio, reverter em beneficio do trabalhador, quando este se aposentasse. Além disso,
0 acesso ao Sistema Unico de Satde (SUS) poderia limitar-se apenas aos trabalha-
dores formais e suas familias. Entretanto, a partir da CF/88, seu acesso tornou-se
universal e todos os trabalhadores passaram a ter direito a uma pensao minima de
um saldrio minimo ao atingirem 65 anos de idade, independentemente de terem
contribuido para o sistema ou nao. Como consequéncia, no caso dos trabalhado-
res que recebem algo préximo do saldrio minimo, a contribuigao previdencidria
de cada trabalhador converteu-se em um imposto sobre a renda.

Pelos célculos de Camargo, aproximadamente 35% do custo da mao
de obra nao revertem diretamente para o trabalhador ou para o empregador.
Dessa forma, hd um incentivo para que ambos deixem de cumprir a legislagao
e dividam esta diferenca entre si. Assim, se o contrato nao for assinado, o em-
pregador nao s6 pode pagar um saldrio mais alto ao trabalhador, como ainda
ter um custo mais baixo de mao de obra.

Trabalhadores poderiam, ainda, optar pela informalidade porque esta situagao,
supostamente, permitiria maior independéncia, por exemplo. Este argumento ¢é parti-
cularmente utilizado para o caso da inser¢ao das mulheres no mercado de trabalho, que
vem crescendo significativamente desde a década de 1970. Entende-se que as mulheres
procuram com alguma frequéncia empregos mais flexiveis, de tempo parcial, menos
orientados para a constru¢ao de uma carreira, o que lhes permitiria ndo descuidar das
responsabilidades domésticas. Como a atual legislagao trabalhista nao oferece ensejo
para que alguns direitos sejam negociados — nem mesmo por mituo consentimento —,
a estratégia para estes casos também seria a informalidade.
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A atuagdo da JT também ¢é alvo de criticas por parte dos autores pré-fle-
xibilizagao. De forma geral, argumentam que além de as leis trabalhistas terem
um viés pré-trabalhador, este orgao o reproduz em seus processos e veredictos.
O que estimula trabalhadores a procurarem demasiadamente os tribunais para
resolverem conflitos trabalhistas, principalmente porque o trabalhador nao pre-
cisa pagar os custos judiciais e, também, porque o 6nus da apresentacio de
provas ¢ dos empregadores.

A utilizagdo excessiva das vias judiciais, entretanto, impde para esses auto-
res custos diretos e indiretos aos usudrios. Os custos diretos dos litigios mais fre-
quentes s0 as taxas pagaveis ao Estado e aos advogados, que sio suportados pelas
empresas. Entre os custos indiretos, argumenta-se que o litigio frequente implica
que os custos de mao de obra, no que se refere ao pagamento futuro de multas e
honordrios advocaticios, sio sempre incertos para os empregadores. Tal interven-
¢4o do Judicidrio, portanto, criaria ambiguidades futuras, exacerbando o problema
da incerteza sobre os custos totais do trabalho. Frente & incerteza, os empregadores
tornar-se-iam mais cautelosos na contratagio de novos trabalhadores, aumentando
a triagem e os custos de contratagio (BANCO MUNDIAL; IPEA, 2002).

Camargo também enxerga incentivos para que o trabalhador, quando de-
mitido, acione o empregador na JT. Segundo o autor, é por isso que, enquanto
permanece empregado, o trabalhador aceita as condigées de servigo estipula-
das pelo empregador, inclusive quando nao as considera justas. Transcorrido
algum tempo, se ¢ demitido ou acha que pode encontrar um novo emprego
com facilidade, for¢a a demissao e entra com uma agio contra o empregador na
JT. Na audiéncia de concilia¢io, o empregador apresenta sua contraproposta.
Como o processo ¢ demorado, o trabalhador ¢ incentivado a negociar com o
empregador e a aceitar uma contraproposta, ainda que esta nio satisfaga todos
os requisitos legais do contrato de trabalho. Por sua vez, ¢ comum também que
trabalhadores inflacionem seus pedidos, jd prevendo que alguns direitos nao
serdo garantidos pela negociacio.

O resultado é que a maioria das a¢oes encerra-se na fase da conciliagao,
nunca indo a julgamento, até mesmo quando as condi¢bes minimas de tra-
balho previstas em lei ndo sao garantidas, jd que podem ser negociadas pelo
processo descrito. Ou seja, o empregador também tem forte incentivo para
desrespeitar as leis e/ou cldusulas do contrato de trabalho, uma vez que sabe
que, quando acionado na justiga, poderd pagar apenas uma fragiao do custo
total por meio da negociagao.

Portanto, esses autores defendem que as instituigoes e as normas trabalhistas
criam um incentivo para que os empregadores somente paguem os direitos do tra-
balhador diante da justica, e os trabalhadores desejem ser demitidos para receber
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pelo menos parte destes direitos. Ou seja, a despeito do grande volume de normas e
restri¢oes previstas pelo arcabougo normativo trabalhista, as relagoes de trabalho no
Brasil seriam, ainda assim, negocidveis. O problema seria que o local de negociacao
¢ avara do trabalho, apds a demissao do empregado, e nio o local de trabalho, en-
quanto o empregado ainda estd trabalhando.

Essa situagao reduz, portanto, o tempo da relagio de trabalho, desincentivan-
do investimentos em capital humano por parte dos empregadores e trabalhadores.
Neste sentido, o alto grau de rotatividade da forca de trabalho brasileira nao seria
uma expressio da flexibilidade do mercado de trabalho — como argumentam os
grupos contrérios as medidas de flexibilizagao —, mas um sintoma do baixo nivel de
investimento em capital humano (AMADEO; GILL; NERI, 2000).

Duas importantes institui¢des reforcariam ainda mais essa alta rotatividade
da mio de obra no Brasil: os mecanismos de seguro-desemprego e indenizacio
por afastamento do emprego. No caso do primeiro, patrio e empregado podem
entabular negociagoes para que este tltimo seja demitido do emprego com carteira
e readmitido ilegalmente pelo mesmo empregador, ou por outro, sem a assinatura
do contrato de trabalho, durante o periodo em que estiver recebendo o seguro.
Assim, como os instrumentos de fiscalizagao do referido tipo de fraude sdo prati-
camente inexistentes no pais, o trabalhador receberia o saldrio do empregador e o
beneficio, enquanto o empregador eximir-se-ia de pagar as contribuigoes sociais.

No caso da indenizagio por afastamento do emprego, sdo trés os principais
direitos a que os trabalhadores tém por ocasido da rescisio. Em primeiro lugar,
devem ser avisados sobre a rescisio com um més de antecedéncia, recebendo
saldrio integral e dispondo de duas horas didrias para procurar outro emprego
(aviso prévio). Em segundo lugar, o trabalhador pode sacar o valor depositado
na sua conta do FGTS, para a qual o empregador contribui com 8% do saldrio
por més, com taxa de rendimento de 3% garantida pelo governo. Além disso, se
a rescisao ocorreu sem justa causa, o empregador deve pagar uma indenizacio ao
trabalhador correspondente a 40% do total dos depésitos realizados na conta do
FGTS durante o contrato de trabalho.'® Assim, segundo documento do Banco
Mundial e Ipea (2002, p. 36), “os trabalhadores respondem a esses incentivos da
mesma forma que qualquer pessoa racional o faria: eles induzem demissoes apds
o acumulo desses direitos rescisérios”. Isto porque “a rescisao nem sempre é uma
tragédia. Em boas condi¢oes econdmicas, pode até ser uma verdadeira ben¢ao”.

16. A partir de 28 de setembro de 2001, a indenizacéo a titulo de multa rescisdria nas dispensas sem justa causa
elevou-se de 40% para 50%, das quais 40% mantiveram-se direcionadas ao empregado demitido e 10% passaram
a ser contribuicdo social. Tal alteracdo da multa rescisdria efetuou-se pela Lei ne 110/2001, de 11 de junho de 2001, e
pelo Decreto n° 3.914, de 11 de setembro de 2001, que objetivaram estabelecer as condi¢ées de financiamento para o
pagamento das importancias devidas aos trabalhadores pela ndo aplicagdo correta dos indices inflacionarios nos anos
dos Planos Verao e Collor I.
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Portanto, combinados, esses mecanismos representam uma gratificaco
por demissdo, que estimulam a rotatividade. Camargo afirma também que seria
de se esperar que os trabalhadores forcem sua demissdo, ou tentem negocid-la
com os empregadores, em periodos de crescimento econdmico, para receber a
gratificagdo. Como os empregadores sabem que isto ocorrerd, nio investem no
treinamento e na qualificagio de sua mao de obra, pois o risco de perder o inves-
timento em fungio do afastamento do empregado é muito alto.

A partir desse diagndstico geral do funcionamento das institui¢oes e do mercado
de trabalho, sio muitas as proposicoes de reformas oferecidas pelos autores que defen-
dem a flexibilizacio das relagdes de trabalho. De forma geral, estas objetivam tornar o
mercado de trabalho menos rigido, de modo a evitar constrangimentos a geragio de em-
pregos. Pretendem, ainda, reduzir, ou, até mesmo, inverter os incentivos a rotatividade
e 4 informalidade criados para trabalhadores e empregadores. Concretamente, todas as
medidas que facilitam a contratagao e a demisso, flexibilizam a jornada de trabalho e a
remuneragio, além da desoneragio da folha de pagamento, dirigem-se ao encontro dos
objetivos de modernizacao da legislaao trabalhista, segundo a concepgio de moderniza-
¢do defendida por estes autores. Propostas para a desvinculagio do acesso ao FGTS da
demissdo do trabalhador, ou, até mesmo, o fim deste fundo, aparecem recorrentemente
também, assim como o constante ataque a politica de saldrio minimo nacional, con-
forme aparece na citagio a seguir, do Banco Mundial e Ipea (2002, p. 33-34):

Para o Brasil, a melhor forma de ajudar os segmentos mais fracos da populagao é
reduzir progressivamente essas imposi¢oes (saldrio-minimo e beneficios nao-sala-
riais). E necessario coibir os aumentos do saldrio-minimo e reduzir gradualmente
os beneficios nio-salariais exigidos por lei. (...) As imposi¢oes minimas sdo muito
altas. Restringir essas imposi¢oes seria a forma mais certa de reduzir a informalidade
entre os hipossuficientes, mitigar os litigios trabalhistas e elevar a produtividade, o
emprego ¢ a estabilidade.

Questao-chave e comum em todas as proposigoes pro-flexibilizacao diz respei-
to a possibilidade de prevaléncia do negociado sobre o legislado. Para tal vertente
de pensamento, a negociagao de direitos individuais por empresas por meio de
contratos coletivos estimularia as negociagoes no local de trabalho, permitiria
ajustes da situacio do trabalho de acordo com a realidade de cada empresa e da
conjuntura econdmica e promoveria a transferéncia da negociagao dos direitos
individuais dos trabalhadores da J T para a empresa. Segundo Camargo (1996, p. 43),

o objetivo da mudanga seria

(...) aumentar o controle do trabalhador sobre o seu emprego e criar incentivos para
que as negociagdes ocorram no local de trabalho, enquanto a relagao de trabalho
estd em andamento, e nio na Justica do Trabalho, depois que a relacio j4 foi rom-
pida, pela demissio do trabalhador.
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O documento do Banco Mundial e Ipea (2002, p. 31) retrata muito bem a
centralidade desta medida para os adeptos da flexibilizagao das relagoes trabalhistas:

A proposta mais séria surgida nos tltimos tempos para tornar o mercado de trabalho
brasileiro mais flexivel é a recente iniciativa de permitir que acordos coletivos suplantem
as disposicoes da CLT. Em termo simples, a proposta autorizaria os sindicatos a nego-
ciar condigées salariais e de emprego “independentemente”, ou seja, sem os obstdculos
impostos pelo cédigo trabalhista em relagio ao contrato individual de trabalho e sem
as limitagbes presentes em seus proprios acordos anteriores. O objetivo dessa proposta é
fazer os contratos refletirem condi¢oes especificas da empresa empregadora, desobrigan-
do as empresas e os trabalhadores de seguir o modelo rigido e geral do saldrio-minimo.

3.1.2 A perspectiva contréria a flexibilizacdo

No outro polo do debate estio os autores que acreditam que avangos na direcio
da flexibilizagio das relagdes de trabalho, em vez de elevar a produtividade, o
emprego e a estabilidade, acentuam a precariedade do mercado de trabalho bra-
sileiro. Para eles, as relagoes empregaticias no pais jd sio bastante flexiveis, o que
se expressa nas altas taxas de rotatividade da mio de obra e no grande poder do
empregador de determinar as condicoes de uso, de contratagio e de remuneragao
do trabalho. Como critica geral, esta vertente de pensamento argumenta que as
proposi¢des pro-flexibilizagao sio fundamentadas em concepgio bastante restrita
do funcionamento do mercado de trabalho. Esta concepgio enfatizaria muito as
interagdes entre demanda e oferta de trabalho, como se os chamados desequili-
brios fossem circunscritos a tal érbita, e nio expressiao de problemas mais gerais
do padroes de desenvolvimento econdmico e social estabelecidos.

Nesse sentido, muito mais importante que discutir a respeito do peso dos en-
cargos sociais sobre a folha de pagamentos, seria compreender que os fatores inibi-
dores do aumento do emprego estao associados a condigoes macroecondmicas que
bloqueiam ou adiam as decis6es de investimento, tais como: altas taxas de juros,
apertos monetdrio e fiscal, auséncia de politicas setoriais consistentes e ambiente de
incerteza econdémica. O incentivo & geragao de empregos, assim, perpassa a criagao
de um ambiente propicio ao investimento produtivo, como taxas de juros baixas e
diretrizes claras de politicas industrial, agricola, cambial e crediticia.

Nessa perspectiva, a degradagio dos resultados do mercado de trabalho ao
longo dos anos 1990 indicaria que o novo modelo de desenvolvimento econémico
seguido pelo pais a partir dessa década foi responsdvel por uma persistente inca-
pacidade de o pais manter taxas expressivas e continuadas de investimento, o que
justificaria o fraco desempenho da economia e do mercado de trabalho brasileiro.
Resta analisar, portanto, que elementos do novo modelo de desenvolvimento te-
riam limitado tao decisivamente a capacidade de a economia de gerar empregos.
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A adogio de uma politica monetdria restritiva ao longo das duas dltimas dé-
cadas — caracterizada pelas elevadas taxas de juros como mecanismo de combate
a inflagao e de atragdo de aplicagoes financeiras externas — seria o elemento cen-
tral explicativo do mau desempenho da economia e do mercado de trabalho nesse
novo modelo de desenvolvimento. Entretanto, o problema nio se findaria nisto.
Pochmann e Borges (2002, p. 20-25) argumentam que quatro principais elementos
constitutivos do novo modelo de desenvolvimento econdémico foram responsaveis
pela deterioracido do mercado de trabalho no periodo: 7) as alteragdes na compo-
sicdo da demanda agregada; i7) a natureza da reinser¢io externa; ii7) o processo de
reestrutura empresarial; e 7z) o padrao de ajuste do setor ptblico brasileiro.

No primeiro caso, os autores destacam que a condu¢io do novo modelo
econdmico repercutiu negativamente sobre a demanda agregada, por meio da
revisdo da fungio do Estado na economia — racionaliza¢io do gasto e privatizagao
do setor publico estatal — e das desregulamentagdes financeira, econdmica e co-
mercial. Assim, até mesmo no periodo de recuperagio econémica (1993-1997),
estimulado pela forte ampliagao das importagoes, do investimento externo e dos
endividamentos interno e externo, as condigoes foram insuficientes para a eleva-
¢ao sustentada da producio interna e da geragio de empregos.

Sobre a reinser¢ao externa, os autores ressaltam que a abertura comercial,
adotada de forma brusca e indiscriminada, associada a um cendrio cambial des-
favordvel e, além disso, desacompanhada de politicas industrial ativa, comercial
defensiva e social compensatéria, terminou provocando faléncias e desnacionali-
zagdo em vdrias atividades produtivas, com sérios impactos sobre as cadeias pro-
dutivas. Isto porque a substitui¢io de produtos intermedidrios e bens de capital,
produzidos internamente, por importados fez que o impacto do aumento da
produgio interna nio atuasse mais positivamente sobre o nivel de emprego, mas
sobre o aumento das importagoes.

No que diz respeito a reestruturagao das empresas que sobreviveram, Poch-
mann e Borges (2002) argumentam que as implicagoes do novo modelo econo-
mico foram significativas. Para competir com os concorrentes internacionais, par-
cela do setor produtivo brasileiro foi impelida a adotar um profundo programa de
ajuste, voltado para a implanta¢io de novos métodos de gestao da produgio, da
organizagio do trabalho e da inovagio tecnolégica. O objetivo maior da chamada
especializagdo flexivel era tornar o nivel de emprego cada vez mais sintonizado
com o ritmo da produgio, racionalizando custos e aumentando a produtividade
do trabalho. Para tanto, uma série de medidas foram tomadas por parte das em-
presas, entre estas, a redugao do nivel de empregos, terceirizagao, subcontratagao,
institui¢ao de remuneragio varidvel, jornada varidvel, além da intensa utilizagao
do trabalho informal.



110 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

Por fim, os ajustes no setor publico foram adotados no sentido de comprimir
o total dos gastos com pessoal como forma de compensar, em parte, a expansio das
despesas com encargos financeiros e demais gastos promovidos, principalmente, com
a estabilidade monetdria. Para os autores, a alternativa de demissio de funciondrios
publicos no estdveis pelo Poder Executivo federal, a adogio de programas de demissao
voluntdria, o fechamento de 6rgaos estatais, a privatizagio e a aprovagio da Reforma
Administrativa indicariam a intengio governamental no sentido de enxugamento do
pessoal, enfraquecendo o papel do setor pablico na geragio de empregos do pais.

Portanto, o desemprego ¢ a precariza¢do do mercado de trabalho brasileiro
no periodo recente da economia brasileira estariam muito mais associados ao
novo modelo de desenvolvimento adotado pelo pais a partir da década de 1990
do que a suposta rigidez do mercado de trabalho e aos elevados custos dos encar-
gos sociais. Alids, de forma geral, autores ideologicamente contrérios ao processo
de flexibilizagao trabalhista refutam as duas teses ainda que como elementos se-
cunddrios para a explicagao da deteriora¢do do mercado de trabalho.

Sobre a suposta rigidez do mercado de trabalho, Baltar e Proni (1995) alegam
que o Brasil integrou-se 4 nova ordem mundial em um contexto de relagdes de tra-
balho bastante distinto do europeu, onde surgiu o debate sobre a flexibilizagio como
resposta a0 aumento da competitividade internacional. No pais, destacavam-se a ele-
vada rotatividade e o relativamente pequeno quadro de pessoal permanente ou estdvel
na empresa como caracteristicas estruturais do mercado de trabalho, aspectos nada
comuns a0 padrio de assalariamento dos paises centrais. Assim, o regime de trabalho
no Brasil caracterizar-se-ia muito mais pela instabilidade dos vinculos de emprego do
que pela estabilidade. Além do mais, a predominincia de empregos de curta duracio
nunca teria sido empecilho para o aumento da produtividade da industria brasileira.

Nesse contexto, os autores argumentam que a pressio pela flexibilizacao
das relagoes de trabalho no Brasil ndo tem associacio significativa com o movi-
mento contra a rigidez no uso da mio de obra tipico da experiéncia dos paises
europeus. No pais, a luta pela flexibilizagao do trabalho foi, muito mais, uma
pressao pela eliminacio de direitos legais extensivos a todos os trabalhadores —
tais como: o décimo 13°, a indenizacio por dispensa, a limitagao da jornada de
trabalho, o FGTS, entre outros — para tornar mais baixo o custo da mio de obra
e, assim, melhorar a competitividade da industria nacional.

Para ilustrar a enorme flexibilidade de ajustamento do nivel de emprego no Brasil,
Pochmann e Borges (2002, p. 53) ressaltam que, anualmente, mais de um tergo dos
trabalhadores com acesso as legislagoes social e trabalhista tem o contrato de trabalho
rompido, o que implica uma das mais altas taxas de demissao do mundo. Nos Estados
Unidos — caso paradigmdtico na literatura internacional como de mercado de trabalho
flexivel — a taxa de demissao seria de cerca de 20%, metade da brasileira.
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Essa extrema facilidade com que sao contratados e demitidos trabalhadores
no Brasil seria responsavel, segundo Baltar e Proni, por uma profunda ruptura no
mercado de trabalho, formado por um nicleo muito pequeno de trabalhadores
com emprego estdvel e uma grande quantidade de ocupados, cuja permanéncia
na empresa ¢ determinada principalmente pela flutuagao sazonal e ciclica da ativi-
dade econdmica e pelas estratégias de redu¢ao do custo salarial por parte das em-
presas — as quais evitariam manter pessoal com pouco uso e prefeririam impedir
a acumulacio de tempo de servico, uma vez que aumenta o passivo trabalhista e
dificulta ulterior dispensa.

Portanto, a prevaléncia de contratos de curto prazo no pais nio estaria associada
as vantagens financeiras que o trabalhador tem direito na ocasido da rescisao — FGTS
e seguro-desemprego, principalmente — ou ao viés pré-trabalhador da JT,
como defende a vertente pré-flexibilizagio. Esta perspectiva reduziria a compreensio
da rotatividade a um problema de oferta da forca de trabalho, ignorando as
condi¢des dos postos de trabalho do pais e as facilidades de a empresa ajustar o
volume da for¢a de trabalho. Para os autores contrdrios a tendéncia da flexibilizagao,
parece evidente que as empresas utilizam os contratos de curto prazo como um
mercado secunddrio de forga de trabalho, tornando mais baratos ajustes ciclicos e
a administragao de seu pessoal.

Krein (2007, p. 156) indica algumas evidéncias empiricas para refutar a tese
de que a elevada rotatividade da méao de obra no Brasil explica-se pelos incentivos
proporcionados por beneficios supostamente amplos que os trabalhadores tém direito
na ocasiao da rescisao do contrato. De acordo com o autor: 7) o comportamento do fluxo
de desligados e admitidos tem correspondéncia com a dinimica da economia e do merca-
do de trabalho, perfazendo um movimento ciclico que nao parece ter sido alterado com
a elevacio dos beneficios ao trabalhador a partir da CF/88; i7) o comportamento do
fluxo ¢ distinto por segmento econdémico e nivel de qualificacio da forca de trabalho,
tendendo a estar mais concentrado em setores caracterizados pela sazonalidade, por
menos produtividade e mais vulnerabilidade a variagio dindmica da economia, e os
direitos sdo extensiveis a qualquer trabalhador formal; 777) do ponto de vista financeiro,
a demissao conduz, na maioria das vezes, a uma diminui¢io da renda do trabalhador,
uma vez que o tempo médio para encontrar uma nova ocupagao ¢ grande — 48 sema-
nas. Além disso, perderia mais quem ganha menos e fica menos tempo no emprego,
justamente os que mais sofrem pelas altas taxas de rotatividade; e 72) a taxa de perma-
néncia no emprego dos trabalhadores sem registro em carteira ¢ menor do que a dos
com contratos formalizados, apesar destes trabalhadores nao terem garantidos qualquer
direito na ocasido da rescisio do contrato.

Nesse sentido, acabar com o FGTS ou com o seguro-desemprego, por exemplo,
ndo impediria que os empresdrios continuassem ajustando sua forca de trabalho nos
ciclos, como sempre fizeram, e ainda lhes transferiria renda do trabalho nos momentos
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de crise econdmica. Em outras palavras, uma reforma deste tipo na legislacio trabalhis-
ta apenas intensificaria a transferéncia aos trabalhadores dos custos do ajuste da eco-
nomia, necessdrios na nova ordem competitiva brasileira (CARDOSO, 1999, p. 150).
A questdo central a ser discutida para combater a elevada rotatividade da mao de
obra e a curta duragao dos vinculos empregaticios no Brasil relacionar-se-ia 2 ampla
liberdade que o arcabougo legal e as institui¢coes vinculadas a rescisao contratual
oferecem para o empregador brasileiro demitir, em um contexto no qual os traba-
lhadores nao conseguem reverter a liberdade nas negociagoes coletivas, até mesmo
nos segmentos mais estruturados, sendo bastante raros os acordos que contemplam
alguma cldusula sobre a manutencio do nivel de emprego.

Dessa forma, o problema da rotatividade também nio deveria ser associado
aos supostos incentivos & demissao que uma J T pré-trabalhador gera no mercado
de trabalho. Para esta vertente de pensamento, se trabalhadores e empresdrios
convivem de forma beligerante, transferindo para a justica a solugao de seus con-
flitos individuais, é porque o atual sistema brasileiro de relagoes de trabalho ¢é
fundamentado em uma estrutura sindical que nao garante a organizagao dos tra-
balhadores nos locais de trabalho, em um aparato fiscalizador do MTE bastante
deficiente e na auséncia de garantias de emprego contra a demissdo imotivada
(DIEESE, 2006, p. 26). Assim, as relacoes empregaticias no local de trabalho se-
riam marcadas por grande grau de arbitrariedade e autoritarismo. Com a escalada
do desemprego e da inseguran¢a do trabalho ao longo da década de 1990, tais
caracteristicas teriam sido acentuadas, e o poder de barganha dos trabalhadores,
ainda mais reduzido, trazendo como resultado mais elevadas taxas de ilegalidade
e, por conseguinte, mais conflitos judiciais.

Cardoso (1999, p. 150) é um pouco mais cauteloso nessa andlise. Segundo
o autor, o fato de o nimero de processos que entram na JT estar aumentando
pode ter virios significados: que mais empresdrios estao desrespeitando a lei; que
mais trabalhadores sentem-se lesados; que mais trabalhadores estao tornando-se
cientes de seus direitos; que mais sindicatos estao entrando com agbes coletivas
na JT; entre outras razoes possiveis. De todo modo, a solugao em qualquer caso
nao seria retirar da justica o poder de resolver os conflitos de direito, muito menos
acabar com as leis. A alternativa do contrato coletivo em detrimento da lei como
mecanismo mais legitimo para a fixagao das regras da relacio entre capital e traba-
lho nio parece razodvel ao autor:

(..) se concedermos que a lei estimula a ilegalidade, isto é, se concedermos que os
empresdrios tém poder unilateral de impor seu interesse econdmico apesar e contra a
lei, temos que conceder que nao hd nada na contratagio coletiva que estimule agoes de
acordo com o contrato, muito menos a cooperagio. Em situacdes de mercado desfa-
vordveis (...) os empresdrios continuario incentivados a burlar as cliusulas do contrato
simplesmente porque tém poder unilateral para fazé-lo (CARDOSO, 1999, p. 156).
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Além disso:

(...) se, na “situagio original”, no momento do contrato, os trabalhadores nio tiverem
garantias legais que estabelecam um minimo de equidade de poder em relagio aos
empregadores, o contrato expressard a desigualdade de forgas e terd poucas chances de
se legitimar diante dos mais fracos. A cooperagio para a produtividade e a qualidade,

meta dos que querem o fim da legislagdo, nio se efetivard (CARDOSO, 1999, p. 156).

Portanto, em lugar de eliminar a lei e substitui-la pelos contratos coletivos,
uma alternativa vidvel seria ampliar o alcance da lei no que tange ao reconhe-
cimento da posi¢ao subordinada do trabalho nas trocas com o capital, abrindo
caminho para a contratagio coletiva das regras de uso do trabalho. Tal medida
deveria ser acompanhada de condicoes para que os trabalhadores organizem-se
de forma auténoma nos locais de trabalho e para que se consolide um poder de
fiscalizagao. Em todo caso, a JT teria, ainda, papel preponderante como guardia
da lei e dos contratos.

O que nao seria razogvel é levantar bandeiras em nome da livre negociagao,
extinguindo o poder normativo da JT, mantendo as relagoes de trabalho fundadas
na contratagao individual, sem a presenca generalizada de organizacio sindical
por local de trabalho e uma estrutura sindical pluralista. Nesta visao, defendida
energicamente pela vertente pré-flexibilizagao, o poder de barganha do empresa-
riado elevar-se-ia exponencialmente, principalmente em ambiente de desemprego,
autoritarismo e impregnagio da cultura do medo no interior das empresas.

Baltar e Proni argumentam que o alto grau de flexibilidade do trabalho no
Brasil também relacionar-se-ia com o perfil da distribuicao dos saldrios. A elevada
proporg¢io de empregados formais com rendimentos muito baixos resultaria prin-
cipalmente do reduzido nivel dos saldrios com que as pessoas entram no mercado
de trabalho — que estaria, por sua vez, associado ao baixo valor do saldrio minimo
legal —, agregado as pequenas oportunidades de elevagao progressiva do saldrio em
fun¢io da acumulacio de tempo de servigo. Sem muitas oportunidades de per-
manecer no emprego por vérios anos ¢ acumular tempo de servico com o mesmo
empregador, o trabalhador com pouca instrugao dificilmente conseguiria elevar
sua remuneragio de modo suficiente para compensar o baixo nivel do saldrio de
entrada, permanecendo na base da pirdmide salarial do emprego formal ainda que
tenha alcancado o auge de sua trajetéria profissional. Em contraposi¢io, os traba-
lhadores com alto grau de instru¢io comegariam a carreira com uma remuneragio
média bem superior 4 da base piramidal e distanciar-se-iam cada vez mais de seu
saldrio inicial, 2 medida que acumulam mais experiéncia profissional.

Nesses termos, a discussdo sobre os altos encargos sociais no Brasil também
representaria uma faldcia. Do ponto de vista da competitividade internacional,
muito mais importante do que o peso dos encargos sociais sobre a folha de
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pagamento das empresas seria o custo total da mio de obra — soma das despesas
que o empregador realiza com o pagamento dos saldrios, dos beneficios e dos
encargos sociais. Assim, considerando que os saldrios no Brasil sao muito baixos
e o peso dos encargos sociais no custo da mao de obra nio ¢é tao elevado,'” tem-
se que o custo monetdrio despendido por hora trabalhada no pais ¢ relativa-
mente pequeno. De acordo com o relatério do Dieese (2000, p. 29), que utiliza
dados de 2004 do Bureau of Labor Statistics (EUA), o custo salarial hordrio na
industria de transformacio brasileira (US$ 3,03) &, de fato, bastante inferior ao
dos paises mais desenvolvidos (US$ 23,17, nos Estados Unidos; US$ 32,53,
na Alemanha; US$ 20,48, na Itdlia; e US$ 17,10, na Espanha, por exemplo) e
também inferior a0 dos chamados Tigres Asidticos (US$ 5,51, em Hong Kong,
US$ 7,45, em Cingapura e US$ 5,97, em Taiwan).

Portanto, os encargos sociais nao deveriam ser colocados como responsdveis
pela elevagio do custo da mio de obra ao ponto de colocd-lo como um fator
desfavordvel para o pais no comércio internacional, reduzindo suas condigoes de
competitividade. Além disso, este seria apenas um dos elementos determinantes
da competitividade internacional, cuja importincia nao deve ser superestimada.
Para esta vertente de pensamento, existe uma série de outros elementos de politicas
econdmica, industrial, tecnoldgica, de infraestrutura, entre outras, que podem ser
mobilizados para elevar a produtividade dos produtos brasileiros, sem que tal ele-
vagio tenha como contrapartida a redu¢ao ou a eliminagio de direitos trabalhistas.

Por sua vez, essa corrente de pensamento nio despreza o fato de que o inte-
resse em reduzir o custo do trabalho pode estar associado a tentativa de proteger a
pequena e média empresa brasileira da concorréncia estrangeira e, até mesmo, das
grandes empresas instaladas no pais; afinal, sabe-se que o financiamento com base
na folha de pagamentos penaliza as empresas intensivas em mao de obra. Nio nega,
também, que uma proposta de redugao dos encargos sociais poderia, ainda que com
eficicia bastante questiondvel, ser também uma medida para estimular a formaliza-
¢do — ainda que a origem da informalidade esteja muito mais associada a aspectos
estruturais do mercado de trabalho e ao baixo custo da ilegalidade.

Nesses casos, os autores defendem que é necessdrio que a proposta de redugio
dos encargos concentre-se em reduzir ou eliminar apenas os itens que constituem

realmente encargos trabalhistas,”® e ndo direitos dos trabalhadores. Além disso,

17. Como ja mencionado, o calculo do peso dos encargos sociais no Brasil é bastante controverso. Se, para os autores que
defendem a flexibilizacdo das relacGes de trabalho, este se situa em torno de 100%, para os que s&o contrérios a ideia
da flexibilizacéo, o peso dos encargos é de aproximadamente 20% do custo da mao de obra, menor do que na Itdlia, na
Bélgica, na Franca e na Espanha, e no mesmo patamar da Alemanha, dos Estados Unidos, de Portugal e da Grécia (SAN-
TOS, 1995, p.14). As diferencas justificam-se pelos diferentes conceitos que utilizam para definir salario e encargos sociais.
18. Conforme mencionado na nota 15, tais autores consideram encargos trabalhistas as contribuicdes sociais inciden-
tes sobre a folha de pagamentos pagas pelas empresas que ndo se revertem em beneficio direto e integral do traba-
Ihador. Séo estes: contribuicao ao INSS; salario-educacao; sequro de acidentes do trabalho e contribuicdes repassadas
a0 Sesi/SESC/Senai/SENAC/Incra/Sebrae.
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como os encargos sociais incidentes sobre a folha constituem, em geral, fontes de
financiamento da Previdéncia Social e de outros gastos publicos na drea social, as-
sim como servem de suporte financeiro de atividades administradas por entidades
patronais, os autores alertam sobre a necessidade de se apresentar alternativas para a
manutengio das fontes de financiamento. Ou seja, proposicoes acerca de alteragoes
na composi¢ao e no peso dos encargos sociais incidentes sobre a folha de pagamento
das empresas deveriam ser, portanto, objeto de avaliagio no ambito de uma discus-
s30 mais profunda sobre as reformas fiscal e tributdria no pais.

Concluindo, autores contrdrios a tese da flexibilizagao das relagoes de trabalho
entendem que uma melhoria qualitativa do mercado de trabalho brasileiro depen-
de, antes de tudo, de uma redefinicio do modelo de desenvolvimento brasileiro.
Este deve ter como prioridade a criagio de um ambiente propicio ao investimento
produtivo, como taxas de juros baixas e diretrizes claras de politicas industrial, agri-
cola, cambial e crediticia. Deve, também, articular os mais variados mecanismos
para estabelecer um padrao minimo de funcionamento do mercado de trabalho,
seja aumentando o peso do emprego publico, seja aumentando o poder de fiscaliza-
¢do do Estado, e, por conseguinte, elevando os custos da ilegalidade, seja reduzindo
a dependéncia do trabalhador do emprego privado, por meio de amplas politicas
de assisténcia ao desempregado, garantia de renda, entre outras. Tais medidas au-
mentariam consideravelmente o poder de barganha dos trabalhadores, reduzindo a
necessidade de aceitarem qualquer tipo de emprego para garantir a sobrevivéncia.

Do ponto de vista das relagdes entre empregadores e trabalhadores, a legis-
lagio deveria ampliar o alcance da lei no que tange ao reconhecimento da posicao
subordinada do trabalho em rela¢io ao capital, oferecendo caminho para a con-
tratagdo coletiva e para a presenca generalizada de organizagao sindical por local
de trabalho como forma de consolidar um poder de fiscalizacio nas empresas.
Além disso, instrumentos especificos deveriam ser adotados para reduzir a ampla
liberdade de demitir que o arcabougo legal e as institui¢oes vinculadas a rescisao
contratual oferecem para o empregador brasileiro.

3.2 Ciclos e movimentos de reforma

Uma visio de conjunto do mercado de trabalho nos 20 anos de vigéncia da atu-
al CF mostra que este se ampliou consideravelmente. Em 1988, a Populagio
Economicamente Ativa (PEA) era, segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), de 61 milhoes de trabalhadores,” tendo alcangado 93,8
milhées, em 1997, uma variagio de 53,7%, produto, por sua vez, de um aumento
de 48,3% da Populagiao em Idade Ativa (PIA) e de um aumento de 2,1 pontos
percentuais (p.p.) na taxa de participagao das pessoas no mercado de trabalho,
que passou de 56,8% para 58,9% nesse periodo.

19. Esse ntimero ndo considera a PEA rural da regido Norte, area ndo coberta pela PNAD naquela época.
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Essa elevagao da taxa de participagao resultou de um movimento de queda
na participagao dos homens, concomitante a um aumento expressivo da parti-
cipagao das mulheres. Enquanto a participagio dos homens caia 6,1 p.p., pas-
sando de 75,9% para 69,8%, a das mulheres passava de 38,7% para 48,6%, um
aumento de 9,9 p.p. Tais movimentos tornaram a composi¢do do mercado de
trabalho menos desequilibrada, com a parcela das mulheres crescendo de 35,1%,
em 1988, para 42,7%, em 2007. Em termos etdrios, as transformagdes foram na
dire¢ao de uma drdstica queda na participacio dos jovens.

O processo de ampliacio e transformacio do mercado de trabalho ocorreu
em meio a distintas conjunturas econémicas, com impactos diferenciados sobre
sua evolucdo. Pode-se afirmar, de forma sintética, tomando-se os pontos extremos
do periodo 1988-2007,%° que houve uma deterioragao nos indicadores de ocupa-
¢do e uma melhoria nos indicadores de renda. Contudo, a consideracao exclusiva
dos anos extremos nio permite que se tenha uma visio adequada do que aconte-
ceu, uma vez que as variagdes observadas ao fim do periodo nao sao resultantes de
uma lenta acumulagio de pequenas e constantes varia¢oes anuais. Pelo contrério,
estes 20 anos foram extremamente ricos em alteracoes na direcio e no ritmo de
variacio dos indicadores.

O periodo imediatamente subsequente & Constitui¢io foi bastante desfavordvel
a criagdo de emprego e renda, por causa da inflagao alta — até 1994 — e da recessao nos
anos 1990-1992. Até mesmo quando a inflagao foi controlada e o pais voltou a de-
senvolver-se, a geragdo de emprego foi pequena, com muitas demissoes ocorrendo em
funcio da reestruturagio produtiva e da abertura comercial. A taxa de desemprego ur-
bano comegou a subir até ultrapassar a faixa dos 10% em 1998, em face da interrup¢io
do crescimento econdmico; s6 em 20006, a taxa caiu abaixo do patamar novamente.”!

Conforme ressaltado na segao anterior, ganharam forca nesse contexto
as propostas de flexibilizagdo do trabalho. A leitura hegemonica ao longo dos
anos 1990 era de que o fim da inflagdo — que permitia &s empresas ajustes rapi-
dos nos saldrios reais — e 0o aumento dos custos do trabalho — especialmente a
majora¢io da multa do FGTS — haviam tornado o mercado de trabalho rigido,
isto ¢, dificultado a contratacio e a demissao e, consequentemente, o ajuste do
quadro de pessoal das empresas. Diante disso, as principais iniciativas foram
no sentido de flexibilizar as normas de contratagdo e demissio, de regulamen-
tacao da jornada de trabalho e de remuneracao dos assalariados.

Esse processo ocorreu nio apenas por conta das mudangas legais, mas
principalmente em virtude de mudancas na relagio entre os atores do mercado

20. Em virtude da néo disponibilidade dos dados da PNAD para 2008.
21. Dados da PNAD, publicadas no Anexo Estatistico do Politicas Sociais: acompanhamento e andlise n® 16 (IPEA, 2006).
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de trabalho — empresas e trabalhadores —, bem como dos agentes que operam
as normas do trabalho — JT, Ministério Publico (MP), fiscalizacao do trabalho.
A atuagido de cada um destes agentes nao foi linear no periodo; por exemplo, em
alguns momentos, os tribunais ofereceram margem para a flexibilizagao, enquan-
to em outros, fizeram valer entendimentos que restringiram tais praticas.

A fim de descrever os movimentos de flexibilizacao das relagoes de tra-
balho — e as reagdes a estes — tendo por referéncia os contextos econdmico e
politico, optou-se por dividir o periodo pés-Constituinte em trés momentos.
O primeiro engloba os governos Sarney, Collor e Iramar Franco e ¢ marcado
pela alternincia entre descontrole inflaciondrio e recessao, o que resultou na
prioridade conferida a estabilizagio dos precos. Propostas de reforma das leis
trabalhistas foram bloqueadas por conta da impossibilidade de acordo politico
suficientemente amplo. O controle da inflagio, a partir do Plano Real, marca
o inicio do segundo periodo, correspondente ao governo do entao presidente
Fernando Henrique Cardoso, em que, diante do aumento do desemprego e da
informalidade nas regides metropolitanas (RMs), prevaleceu uma orientagao de
flexibilizar as normas trabalhistas. Embora a reforma global nio tenha aconteci-
do, muitas medidas pontuais relevantes foram implantadas. Por fim, o terceiro
periodo cobre desde o inicio do governo Lula até o momento atual, e é marcado
por forte elevagio do emprego com carteira assinada — a partir de 2004 —, bem
como uma tentativa fracassada de pactuacio das reformas sindical e trabalhista.

Primeiro periodo (1988-1994)

O cendrio econdémico deste subperiodo foi dominado, no seu inicio, pelas medi-
das adotadas pelo governo Collor e, no seu final, no governo Itamar, pela implan-
tagio do Plano Real que conseguiu, finalmente, colocar a inflagio sob controle.

As medidas do governo Collor podem ser dividas em dois blocos: o primeiro
englobando as relativas ao seu plano de estabilizacdo monetdria; e o segundo, o
conjunto de agoes voltadas para a liberalizagao comercial externa. Os equivocos
da sua proposta de estabiliza¢io podem ser facilmente avaliados pelos resultados
obtidos. A evolugio da economia no periodo 1990-1992 foi desastrosa: além de
entregar para seu sucessor uma inflagio mensal superior a 20%, suas politicas
conduziram a uma queda acumulada de 3,8% do produto interno bruto (PIB)
no triénio. Além disso, no plano administrativo, suas iniciativas de reforma e
enxugamento da maquina do Estado produziram uma enorme desarticulagao dos
processos de governo, comprometendo a jé duvidosa eficicia da acdo publica.
Quanto a abertura comercial, a rapidez do processo e a auséncia de politicas de
apoio a reestruturagao das empresas, combinadas com o cardter recessivo das suas
medidas de estabilizagdo, acarretaram progressivamente a inviabilizacio de int-
meros negocios que nao conseguiram adaptar—se a0 contexto mais competitivo.
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Jé o governo Itamar (1992-1994) optou por uma estratégia de adaptagao paula-
tina dos agentes a um cendrio de estabilizagao dos precos, consolidada com a mudanca
do padrio monetdrio no inicio do tltimo semestre da sua gestao. Tendo conseguido
uma recuperacio do nivel de atividades ja em 1993, o aumento da renda proporcio-
nado pela estabilizagio da moeda conduziu a um aumento significativo do PIB em
1994, com consequéncias positivas para o mercado de trabalho, as quais, contudo,
nao foram suficientes para contrabalangar a deterioragio dos anos anteriores.

No seu conjunto, tal periodo® assistiu a um brutal aumento da desocupa-
40, com o nimero de ocupados crescendo escassos 8,8% — 1,4% ao ano (a.a), em
média —, enquanto o contingente de desocupados quase dobrava, aumentando
91,4% — um aumento médio anual de 11,4%. Com isso, a taxa de desocupagio
aumentou mais de 70%, tendo passado de 2,2% para 3,8%.

A incapacidade de a economia absorver o aumento da PEA ocasionou, além
da elevagio da desocupagio, uma deterioracio acentuada da qualidade dos vincu-
los de trabalho. A participagao dos trabalhadores com carteira assinada caiu 6,9
p.p.» queda esta apenas parcialmente compensada pelo aumento da participagio
dos servidores ptblicos* (2,3 p.p.), com a participa¢do de trabalhadores por con-
ta prépria e assalariados sem carteira assinada crescendo 1,8 p.p., e a de trabalha-
dores nao remunerados 2,2 p.p.

Na contramio desses movimentos da ocupagao, os indicadores de renda
evoluiram favoravelmente, com os rendimentos médios reais crescendo 18% no
subperiodo, o equivalente a 2,8% a.a. Este resultado se deveu basicamente aos au-
mentos verificados no governo Itamar, em particular os decorrentes da estabiliza-
¢do monetdria.”® A desigualdade de rendimentos do trabalho também melhorou,
a despeito de ligeiros retrocessos pontuais havidos no periodo.

A pressao pelo caminho da flexibilizacio, entretanto, foi muito mais forte des-
de entdo. A tese sobre a necessidade de reduzir os custos trabalhistas para enfrentar
o acirramento da concorréncia internacional ganhou espaco na sociedade, ¢ o Poder
Executivo federal liderou diversas tentativas de flexibilizar a legislagio trabalhis-
ta. Diante do contexto desfavordvel a regulagio publica do trabalho, as liderangas
politicas mais & esquerda passaram a adotar uma estratégia defensiva, apegada aos
avancos conquistados na Assembleia Constituinte, evitando retrocessos.

No inicio do governo Collor, o Poder Executivo tentou emplacar a Reforma
Trabalhista por meio do Projeto de Lei (PL) n°821/1991, enviado ao Congresso
Nacional e desmembrado em dois PLs distintos, de n® 1.231/1991 e 1.232/1991.

22. 0 crescimento do PIB foi de 4,7%, em 1993, e 5,3%, em 1994.
23. Como em 1994 a PNAD ndo foi realizada, os niimeros considerados para aquele ano sdo produto de interpolacdo linear.

24, Estima-se que parte desse crescimento seja resultante das determinagBes constitucionais que levaram os governos
a substituicdo de servidores com contratos celetistas pelo enquadramento no Regime Juridico Unico.

25. Ver nota 3.



Regulacdo das Relacdes de Trabalho no Brasil... 119

Estes tratavam, respectivamente, da organizago sindical e da negociagao coleti-
va, sendo centrais a intencio de aumentar o controle do Poder Executivo sobre
os sindicatos — em total desacordo com a consagracio do principio da liberdade
sindical, previsto na Constitui¢do — e substituir o contrato individual de trabalho
por um contrato coletivo flexibilizado, negociado exclusivamente por empresa.
O contexto politico, contudo, nao foi favoravel ao presidente Collor, e a resistén-
cia aos projetos de lei no Congresso Nacional foi forte. O embate entre o governo
e a Comissao do Trabalho, Administracio e Servico Ptblico da Cimara Federal,
na época constituida majoritariamente por parlamentares de esquerda e/ou liga-
dos ao sindicalismo, inviabilizou a aprovacio da pretendida Reforma Trabalhista.
Por sua vez, os parlamentares desta comissao, quando intentavam aproveitar o en-
sejo para tentar regulamentar alguns direitos previstos na Constituigio, também
nao foram capazes de aprovar, em plendrio, seus substitutivos aos projetos de lei.
Com o jogo de coalizdes mais complexo, permaneceu o aparato normativo criado
pela Constituinte. Diante da paralisia deciséria, foi criado pelo governo Collor uma
Comissao de Modernizagao da Legislagao do Trabalho, que objetivava retomar as
propostas contidas no PL. Esta, entretanto, s6 conseguiu concluir seus trabalhos
ap6s o impeachment do presidente.

Com a posse do entdo presidente Itamar Franco, o novo ministro do Trabalho,
Walter Barelli, trouxe para o governo sua inten¢io de promover um amplo
debate nacional sobre o contrato coletivo e as relagoes de trabalho no pais.
A ideia de envolver a participagio das entidades mais interessadas em uma solugio
negociada para a Reforma Trabalhista foi materializada no Férum Nacional sobre
Contrato Coletivo e Relagoes de Trabalho no Brasil, realizado entre setembro e
dezembro de 1993. As dificuldades em promover a negociagao e a identificagao
de consensos, entretanto, foram grandes. Viabilizar tal reforma, neste contexto,
dependeria de grande poder de arbitragem do Poder Executivo, o que nio ocor-
reu. Ainda assim, mesmo que o férum nio tenha produzido muitos resultados
préticos, foi certamente uma importante experiéncia democrética no aperfeigoa-
mento do processo decisério que envolve as politicas publicas de trabalho.

As principais diretrizes apontadas pelo Férum Nacional sobre Contrato Co-
letivo e Relagoes de Trabalho no Brasil foram:

*  negociacdo entre as partes sem interferéncia compulséria de terceiros;

*  negociacio de formas alternativas e aplicagio de normas sem a desregu-
lamentacio do direito;

*  manutengdo da competéncia da JT para julgamento de dissidios coleti-
vos de natureza juridica e sua extensdo ao setor pablico;

¢ conflitos e dissidios coletivos de natureza econémica seriam levados a
JT apenas por comum acordo, sendo a decisdo irrecorrivel;
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* necessidade das normas coletivas permanecerem em vigor até que
novas as suplantem;

*  adogio dos principios de plena liberdade sindical e de direito de repre-
sentacdo dos trabalhadores no local de trabalho;

* adogio de normas eficazes de cumprimento das regras acordadas entre

as partes (SIQUEIRO NETO, 1998, p. 93-95).

Provavelmente em razio do seu cardter transitério, mas também do cendrio
de instabilidades politica e econdmica, nio ocorreu mais nenhuma tentativa efe-
tiva de reformar a legislagao trabalhista no governo Itamar Franco. Entre algumas
medidas isoladas de iniciativa do Poder Executivo, é de importincia mencionar a
edi¢ao da MP n° 794, de 29 de dezembro de 1994, que regulamentou a partici-
pacio nos lucros ou resultados (PLR), conforme estabelecia o Art. 7° da CF/88.
Apesar de a PLR ser uma reivindicagio histérica do sindicalismo, esta MD, reeditada
intimeras vezes ao longo do governo FHC e convertida na Lei n°10.101, de 2000,
acabou contribuindo para a flexibiliza¢do do padrio da remuneragio do trabalho
no pais, com impactos bastante significativos sobre o0 mundo do trabalho, o que
serd discutido adiante. Se as propostas do Poder Executivo no periodo nao foram
muito além das mencionadas, iniciativas oriundas de outros setores da sociedade
alteraram significativamente a forma de operagdo do mercado de trabalho: como
observar-se-4 adiante, a partir do Enunciado n°® 331, do TST, e da Lei n°
8.949/1994, de iniciativa do Congresso Nacional, abriu-se espago para a dissemi-
nacio da terceirizagio da mio de obra no Brasil.

Outro fato relevante foi a diminui¢io do poder de fiscalizagio do MTE.
Na verdade, foi promovido um processo de sucateamento da estrutura de fiscali-
zagio, que jd era historicamente insuficiente. O sucateamento pode ser observa-
do, entre outros aspectos, na queda, em termos percentuais, do valor executado
no orgamento para a fiscalizago. A redugio do nimero de fiscais do trabalho, de
3.285, em 1990, para 2.720, em 1994, também revela a tendéncia.

De maneira geral, nos primeiros anos p6s-Constituigio, as condig()es eco-
nomicas foram particularmente dificeis para a geragao de emprego e a consolida-
¢ao dos direitos do trabalho. No entanto, se, no 4mbito do mercado de trabalho,
o contexto foi propicio ao aumento da informalidade, no plano das normas traba-
lhistas as mudangas eram incipientes, por causa da auséncia de uma alianga politi-
ca majoritdria durante o periodo. Esta situagio iria mudar nos anos subsequentes.

Segundo periodo (1995-2002)

Tal periodo se caracteriza, do ponto de vista da politica econ6émica, pela adogio inicial
de uma estratégia de consolidacio da estabilidade monetdria, por meio do recurso
a uma taxa cambial sobrevalorizada e, apds a verificagio da sua insustentabilidade,
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pela opgao por cimbio flutuante combinado com um regime de metas de inflacio.
A sobrevaloriza¢io do cAmbio, no contexto do processo de abertura, além de pre-
judicar a produ¢io doméstica, conduziu — ao gerar déficits comerciais crescentes —
a necessidade de manter-se uma taxa de juros elevada,”® o que, por sua vez, am-
pliou ainda mais os obstdculos ao desenvolvimento do nivel de atividades.

A adocio do cAmbio flutuante no inicio de 1999 revelou um novo horizonte
para o crescimento da economia ocorrer de forma sustentada. Contudo, a vul-
nerabilidade externa ainda remanescente — mais a insuficiente oferta energética
(apagdo) — abortou a trajetéria de desenvolvimento esbogada em 2000. Por sua
vez, as fortes oscilagoes cambiais e a inflagio verificada em 2002 fizeram que o
crescimento nesse tltimo ano do periodo também fosse baixo.

O resultado das opgoes de politica, feitas na sequéncia da Reforma
Monetdria e sustentadas ao longo de quatro anos, nao poderia ser outro que
nao a fragiliza¢do da economia e um baixo crescimento, que se prolongaram por
muito tempo apés a mudanga do regime cambial, ocorrida no inicio de 1999.
Uma taxa média anual de aumento do PIB da ordem de 2,3%, verificada nos
oito anos do periodo, iria fazer que o mercado de trabalho continuasse sob o
efeito do processo de deterioragdo iniciado no governo Collor. Aos impactos
deste desempenho do nivel de atividades sobre a ocupac¢io, somaram-se as con-
sequéncias de um processo acelerado de reestruturagio das empresas, pressio-
nadas pela necessidade de atualizacoes tecnoldgica e gerencial que as permitisse
acompanhar os novos requerimentos de competitividade — tanto internos como
externos — decorrentes da abertura comercial e do cAimbio sobrevalorizado.

Esse quadro extremamente adverso para o mercado de trabalho resultou
em um aumento anual médio da ocupacio, no periodo, de 2%, insuficiente para
acompanhar o aumento observado na PEA, de 2,4% a.a. O resultado teria de ser
o aumento da desocupagio, aprofundando ainda mais as dimensoes negativas do
subperiodo anterior: o contingente de desocupados foi acrescido de cerca de 3,5
milhoes de pessoas — aumento de 79,3% —, fazendo-o novamente quase dobrar
de tamanho, com a taxa de desocupagio atingindo 5,6% — aumento de 1,8 p.p.

Por sua vez, a questdo da informalidade adquire novos contornos. Embora o
nimero de assalariados sem carteira continue a aumentar, ampliando inclusive
sua participa¢do no total dos trabalhadores ocupados (1,6 p.p.), esta ampliacio é
acompanhada de perto pela verificada parcela dos trabalhadores com carteira assi-
nada, que aumenta 1,3 p.p. Além disso, o aumento da participacio dos diferentes
tipos de vinculos ocupacionais s6 é possivel em fungao da expressiva queda ob-
servada no contingente de trabalhadores ndo remunerados, caracterizando uma
melhoria geral das formas de insergiao no mercado de trabalho.

26. Para estimular a entrada de capitais, necessaria a cobertura dos déficits em transacdes correntes.
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No entanto, tais resultados — relativos ao pais como um todo — mascaram a exis-
téncia de diferentes realidades, devendo-se destacar o panorama observado nas regices
metropolitanas.”” Nestas, a informalidade aumentou, tanto pela queda nas participagoes
dos servidores puablicos (-1,1 p.p.) e dos trabalhadores com carteira assinada (-3,8 p.p.),
quanto pelo aumento significativo verificado nas parcelas de trabalhadores por conta
prépria (1,1 p.p.) e assalariados sem carteira (4,2 p.p.). Ou seja, para que os resultados do
conjunto do pais fossem os citados, o desempenho extremamente negativo das regioes
metropolitanas — que responde por cerca de um terco da PEA total — teve de ser com-
pensado por uma trajetéria claramente positiva de formalizagio das relagoes de trabalho
nas dreas nao metropolitanas como um todo.

Quanto aos rendimentos médios reais, sua evolugio, que tinha se beneficiado
do processo de estabilizagio monetdria e da aceleragio do crescimento ocorrido logo
apos, sofreu uma inflexdo, passando a exibir uma tendéncia de queda que se esten-
deu pelo restante do subperiodo, resultando em uma queda acumulada de 4,1%.
A desigualdade, por sua vez, continuou a diminuir, embora de forma muito lenta,
com o indice de Gini caindo trés centésimos entre 1994 ¢ 2002.

No governo FHC, o didlogo institucional sobre a Reforma Trabalhista inicia-
do no governo Itamar foi abandonado. Uma série de projetos de lei, decretos, por-
tarias e, principalmente, medidas provisérias foi apresentada pelo Poder Executivo,
propondo alteragoes na legislago trabalhista sem discussdo prévia com os principais
atores sociais. A estratégia foi atuar pelas linhas de menor resisténcia, por meio de
uma série de modificagoes pontuais na legislagao. Na verdade, tais iniciativas nao
chegaram a alterar de maneira significativa os fundamentos da organizagao sindical,
da negociagio coletiva ou dos direitos individuais. Ou seja, o direito constitucional
trabalhista permaneceu praticamente inalterado durante todo este periodo. Apesar
disto, as mudangas nio foram indcuas e significaram uma clara op¢ao do governo
pela via da flexibilizacio das relagoes de trabalho, aumentando o poder discriciond-
rio dos empresdrios sobre as condi¢oes de utilizagao da miao de obra.

No inicio do referido governo, o debate da politica trabalhista foi submetido
aos ditames da politica econdmica de estabilizagio monetdria. Nesta fase de con-
solidagao do Plano Real, a ideia era conter as demandas salariais e minar a pressao
sindical. A primeira iniciativa na drea de trabalho, diretamente vinculada ao Pla-
no Real, foi a MP n° 1.053/1995, que eliminou a politica de reajuste salarial do
Estado e proibiu a adogio de cldusulas de reajuste ou corregao salarial automdtica
vinculada a indice de pregos ou aumentos a titulo de produtividade, a nao ser
quando estas estivessem amparadas em “indicadores objetivos, aferidos por empre-
sa” (BRASIL, 1995a). A intengio era induzir a “livre negociagio” sem garantir um

27. Na PNAD, séo consideradas regides metropolitanas as de Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, do Rio de Janeiro, de
Belo Horizonte, de Sao Paulo, de Curitiba e de Porto Alegre.
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ordenamento normativo que fortalecesse a atuagao dos sindicatos dos trabalhado-
res nas negociagoes. Ao contrdrio, o governo federal, em resposta a greve dos pe-
troleiros de 1995, editou o Decreto n® 1.480/1995, que previu restrigdes e sangoes
para servidores grevistas, determinando, até mesmo, a exoneragao ou a dispensa
de servidores — contrariando o fundamento do direito de greve — e trabalhou para
a aprovacio da Lei n° 1.802/1996, que responsabilizou integralmente o sindicato
por greve em atividades consideradas essenciais — o que contraria o preceito cons-
titucional que assegura aos trabalhadores em geral a autonomia para decidirem
sobre a oportunidade da greve. Além disso, naquele momento, a atuagao da JT foi
ao encontro das medidas do Poder Executivo, declarando a abusividade da greve e
estipulando multas didrias elevadas ao sindicato que nao cumprisse ordem judicial
de atendimento as necessidades urgentes da comunidade.

Outra medida do governo FHC que alterou significativamente as condi¢oes
de remuneragio da mao de obra no pais diz respeito a regulamentagio da PLR,
que ocorreu por meio de sistemdticas reedigoes da MP n° 794/1994, até sua con-
versao na Lei n® 10.101/2000. Conforme notar-se-4 adiante, a PLR contribuiu
significativamente para a flexibilizagao salarial, além de explicitar a intengao do
governo FHC em fortalecer as negociagdes no nivel da empresa, esvaziando as
negociagoes coletivas gerais por categoria. Nesse sentido, pode-se firmar que a
regulamentagio da PLR também fez parte da estratégia de inibir reajustes sala-
riais que pudessem comprometer, na visio do governo, o plano de estabilizacio,
permitindo, a0 mesmo tempo, uma margem de manobra para as empresas aten-
derem s reivindicacoes dos trabalhadores (KREIN, 2001, p. 117).

A dentincia da Convengao 158 da Organizagao Internacional do Trabalho
(OIT), em novembro de 1996, foi também emblemdtica da agao do governo no
periodo. Tal convengao, que estabelece normas restritivas a dispensa imotivada,
havia sido ratificada pelo pais em janeiro de 1995 e promulgada por meio do
Decreto n°1.855, de abril de 1996. Apés alguns meses de vigéncia, o governo
FHC resolveu denuncii-la, justificando que sua ratificagio seria incompativel
com o novo contexto de globalizagio econémica. Na prdtica, a intenc¢io foi ini-
bir o recurso a este expediente legal na ocasiao de eventuais demissdes em massa,
motivadas pela gestdo da politica econémica — em empresas privadas ou estatais
em processo de privatizagdo —, e, também, na eventualidade de quebra da estabi-
lidade dos servidores publicos.

Alids, no que diz respeito as relagdes de trabalho na administragao publica,
a Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n° 173 foi encaminhada ao Con-
gresso Nacional logo no inicio do governo FHC, em 1995, tendo sido aprovada
em 4 de junho de 1998 (EC n° 19/1998). Seu objetivo era possibilitar a con-
tratagdo de servidores publicos pelo regime da CLT, sem direito a estabilidade e
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a aposentadoria integral, e impor limites a despesa publica com pessoal ativo e
inativo da Unido, dos estados e dos municipios — fixados por lei complementar.
Entre as providéncias para o cumprimento dos limites estabelecidos, previu: a
redugao das despesas com cargos em comissoes, a demissao de servidores nio es-
tdveis e, até mesmo, a demissdo de servidores estdveis. Além disso, definiu que se
os limites da despesa fossem ultrapassados, seriam vedados aumentos de remunera-
¢a0, criacao de empregos, cargos ou comissoes, alteragéo na estrutura das carreiras,
novas contratagdes e concessao de qualquer beneficio nao previsto pela CF/88.%
O Plano de Desligamento ou Demissao Voluntiria dos servidores publicos fede-
rais, regulamentado pela Lei n°® 9.468/1997, também fez parte desta politica, ao
possibilitar o ajuste de contas ptblicas embasado no corte de servidores da Uniao,
o que foi imediatamente copiado por estados e municipios.

A partir de 1998, o governo comegou a manifestar a intengao de realizar
uma Reforma Trabalhista de forma mais abrangente. O denominado Pacote Tra-
balhista de 1998 apostou na flexibilizagao das relagdes laborais para enfrentar o
desemprego crescente. Foi adotada uma série de medidas destinadas a reduzir os
custos do trabalho no Brasil por meio da flexibilizagao das normas de contratagio,
jornada, remuneracio, entre outras.”

A primeira medida nesse sentido diz respeito ao contrato por prazo de-
terminado, instituido pela Lei n® 9.601, de janeiro de 1998, e regulamentado
pelo Decreto n® 2.490, de fevereiro de 1998. Por meio de tais instrumentos
normativos, os critérios de rescisio contratual e contribuicoes sociais foram
flexibilizados, ao permitir que contratos por prazo determinado fossem utiliza-
dos em qualquer atividade e momento, desde que a empresa negociasse com o
respectivo sindicato, nio tivesse pendéncias fiscais com o Estado e aumentasse o
quadro de pessoal. Para estimular sua adogéo, foram reduzidos vérios encargos
sociais por 60 meses — redugio em 50% das contribui¢oes patronais ao Sistema
“S”, saldrio educagio, seguro de acidente do trabalho, reducio da aliquota do
FGTS de 8% para 2%, nio pagamento da multa de 40% do FGTS no término

do contrato de trabalho, entre outros.

No que diz respeito a flexibilizagao da jornada, a mesma Lei n°9.601/1998
instituiu o banco de horas, como estratégia para as empresas organizarem a jor-
nada de seus trabalhadores de acordo com as necessidades e as flutuacées dos
negécios. Como serd detalhado adiante, tornou-se possivel dispensar o acrésci-
mo de saldrio se o excesso de horas de um dia fosse compensado por outro, nos

28. A regulamentacao sobre a demissdo de servidores publicos estaveis por excesso de pessoal foi dada pela
Lein9.801/1999 e pela LC n2 96/1999.

29. Além dessas medidas, o MTE também conferiu certa énfase as politicas de formacéo profissional e geracéo de
emprego e renda, consubstanciadas no crescimento do Plano Nacional de Qualificacdo do Trabalhador (Planfor) e do
Programa de Geracdo de Emprego e Renda (Proger), entre 1998 e 2000.
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limites fixados em acordo ou convengio coletiva. Uma série de outras medidas
que flexibilizaram a contratagao caminhou na mesma diregao:

Contrato por tempo parcial: a MP n°1.709/1998, que instituiu o contrato
por tempo parcial, admitiu jornada de até 25 horas semanais, com saldrio e
demais direitos proporcionais, inclusive férias. E interessante observar que,
a rigor, nunca existiu impedimento legal para que se reduzisse a jornada de
trabalho. A novidade ¢ justamente o fato de os direitos previstos na Cons-
tituicdo poderem ser reduzidos proporcionalmente, como as férias, que
constitucionalmente devem ser de 30 dias. Além disso, na proposta original
desta MD, o contrato por tempo parcial podia ser adotado mediante opgio
individual dos trabalhadores j4 empregados na empresa ou na contratagio
de novos funciondrios. Diante das pressoes sindicais, nas seguintes reedigoes
desta MD, a adogio do regime pelos empregados contratados em tempo
integral passou a depender de negociagio coletiva.

Estdgio: a MP n° 1.709/1998 ampliou as possibilidades de utilizagao
do trabalho do estagidrio em fungées nio especializadas e, portanto,
facilmente descaracterizadas como de aprendizagem concreta.

Suspensao do contrato de trabalho: a MP n°® 1.726/1998 instituiu a
suspensdo do contrato de trabalho por prazo de dois a cinco meses,
para participacdo do empregado em curso ou programa de qualificacio
profissional oferecido pelo empregador, mediante previsio em acordo
ou convengio coletiva e aquiescéncia formal do empregado. Efetivada
a suspensio, o trabalhador teria direito a uma bolsa de qualificagao
profissional, custeada pelo FAT. Durante o periodo de suspensio, o
trabalhador nao teria garantido o depésito do FGTS, a contagem para
aposentadoria, o 13° saldrio e as férias no periodo.

Trabalho aos domingos: a MP n° 1.539/1997, convertida na Lei
n°10.101/2000, autorizou o trabalho aos domingos no comércio vare-
jista em geral, desde que, uma vez no periodo maximo de quatro sema-
nas, o repouso semanal coincidisse com o domingo, sem necessidade
de acordo ou convengio coletiva, observada a legislagaio municipal.

No que diz respeito a regulacio dos conflitos trabalhistas, importa mencionar
duas iniciativas. Sob o pretexto de desafogar a justiga trabalhista e estimular solugoes
conciliatérias nos conflitos entre capital e trabalho, o PL n® 4.694/1998, convertido
na Lei n©9.958/2000, instituiu as Comissdes de Conciliagio Prévia (CCPs), tornan-
do obrigatério que o trabalhador encaminhe qualquer questdo trabalhista & comissao
antes de acionar a JT. Ou seja, uma vez constituida uma CCP no local de trabalho,
qualquer demanda de natureza trabalhista passou a ser submetida a esta, o que abriu
um grande espago para a solu¢io privada destes conflitos, restringiu o acesso universal
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constitucionalmente assegurado a justica e, por isso, suscitou grande controvérsia jurl’—
dica. Além disso, o resultado da conciliagio tinha cardter extrajudicial, impossibilitan-
do que o reclamante recorresse a justica sobre qualquer cldusula que nao tivesse sido
ressalvada no acordo, uma vez que a conciliagio quita o contrato.

Segundo Krein (2007, p. 84-88), as CCPs tiveram rdpida propagacio nos
primeiros anos. Entretanto, inimeras dentincias revelaram que estas propiciavam
acordos espurios sobre direitos liquidos e certos e verbas rescisérias. O MTE, por
meio das Portarias n® 264/2002 e n° 329/2002, tentou disciplinar o funciona-
mento das CCPs, estabelecendo algumas regras e a possibilidade dos auditores
fiscais fiscalizarem os acordos conciliados. E dificil afirmar que esta nova postura
do MTE surtiu efeitos, uma vez que a estrutura da fiscalizagao ¢ insuficiente para
garantir o cumprimento bdsico da lei, além de nao ter sido previstas penalidades
para os que desobedecessem as normas. Mas o fato é que apés as indmeras de-
nuncias e controvérsias juridicas a respeito das CCPs, estas foram inibidas e os
sindicatos passaram a ter uma postura mais firme, de nio barganharem direitos
liquidos e certos. Segundo Krein e Teixeira (2003), o nimero de acordos tornou-
se insignificante, nio compensando a manutencio da institui¢io. Com os mes-
mos objetivos, o PL n° 4.693/1998, convertido na Lei n° 9.957/2000, instituiu o
procedimento sumarissimo para pequenos litigios trabalhistas para dissidio indi-
vidual com valor abaixo de 40 vezes o valor do saldrio minimo. A partir de entao,
para tais casos, as demandas devem ser instruidas e julgadas em audiéncia tnica,
em primeira instancia, o que gerou questionamentos constitucionais.

Afora essas medidas, o Poder Executivo encaminhou também o PL
n°4.302/1998, que objetivava facilitar a terceirizagio de mio de obra em qualquer ati-
vidade — fim ou meio — e em cardter permanente, além de estender o prazo de vigéncia
do contrato tempordrio para seis meses, prorrogavel por mais trés meses em acordo ou
convengio coletiva. Este PL continua em tramitagio no Congresso Nacional.*’

Algumas propostas mais abrangentes de reforma do sistema de relagoes de tra-
balho foram reunidas, também, no chamado Pacote Trabalbista de 1998, tais como:
a tentativa de por fim 2 unicidade sindical, restringir o direito de greve, substituir a
contribuigo sindical obrigatéria pela contribuicio negocial, extinguir a figura do juiz
classista, além de rever o poder normativo da JT e estimular a negociacao direta
entre as partes, preferencialmente no Ambito da empresa. A base destas proposicoes
estava expressa na PEC n° 623/1998. Apesar de defender a liberdade sindical, esta nao
tratava da legislagao de sustento da liberdade sindical, como o direito de greve, a or-
ganizacao no local de trabalho, o acesso as informagoes da empresa, a estabilidade dos
dirigentes sindicais e o combate a préticas antissindicais. Ao contririo, as propostas

30. O presidente Lula, em 2003, encaminhou a Mensagem Presidencial ne 389/2003, solicitando sua retirada, mas esta
mensagem n&o foi até hoje apreciada.
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sobre os temas apostavam na descentralizagao das negociagoes coletivas e no fortaleci-
mento das relagoes diretas entre empregados e empregadores no interior da empresa,
quando ndo restringiam a participaco sindical na negociagao coletiva.

Em janeiro de 1999, foi criada a Frente Parlamentar de Entidades Sindicais
em Defesa da Organizacio Sindical e do Emprego, para forcar a retirada da PEC
n° 623/1998. Tal reagio, aliada a0 momento de crise cambial, fez o governo recuar
momentaneamente ¢ admitir a necessidade de didlogo para encaminhar a Reforma
Trabalhista. Além disso, o inexpressivo impacto das medidas até entio adotadas
sobre o comportamento do emprego e a desvalorizacio do real, amenizou em parte
a pressao sobre os custos das empresas, diminuiram a atratividade dos argumentos
que consideravam o custo do trabalho como fator de inibi¢io da competitividade.

Ainda assim, no segundo governo FHC, houve uma tentativa de flexibili-
zagao global das relagoes de trabalho. O PL n° 5.483/2001, encaminhado pelo
Poder Executivo em regime de urgéncia para o Congresso Nacional, estabelecia
que as condi¢des de trabalho ajustadas mediante convencio ou acordo coletivo
prevaleceriam sobre o disposto em lei, desde que niao contrariassem a CF/88 e
as normas de seguranca e saide do trabalho. Ou seja, pretendia-se levar a cabo
a ideia da prevaléncia do negociado sobre o legislado, contornando, assim, as resis-
téncias em alterar formalmente os direitos previstos na CLT e na Constituigao, e
tornando possivel negociar as condicoes de exercicio destes direitos. Se aprovada,
esta legislacdo representaria uma verdadeira Reforma Trabalhista, pois permitiria
um rebaixamento, via negociagio coletiva, dos direitos inscritos e regulamentados
em lei. Apds aprovagio deste projeto na Camara dos Deputados, entretanto, os
partidos de oposi¢ao conseguiram protelar sua apreciacio pelo Senado Federal,
que em 2003 votou favoravelmente a retirada de tramitagao deste PL apés a soli-
citagao do presidente Lula em mensagem da Presidéncia da Republica. Podem-se
citar ainda outras medidas importantes desse periodo:

e Apromulgacio da EC n° 24, de dezembro de 1999, que p6s fim a figura
do juiz classista. De fato, a figura decorativa e privilegiada desta catego-
ria profissional estava sendo muito criticada por setores das mais diversas
correntes ideoldgicas. Nao raro, o apadrinhamento e o nepotismo preva-
leciam no preenchimento das vagas, utilizadas tanto por politicos profis-
sionais como pela magistratura do trabalho em si. Por sua vez, a emenda
nio previu nenhuma alternativa que garantisse a representaco classista
na JT, pondo fim a este importante instrumento de democratizagio.

e A ECn°28/2000, por seu turno, que fixou o prazo prescricional de cinco
anos para o trabalhador rural exercer o direito de agdo quando verificar lesao
aos direitos trabalhistas na vigéncia do pacto laboral, mantendo a prescrigio
bienal apds a rescisdo contratual — equiparacio com trabalhadores urbanos.
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* A MP n° 10/2001, regulamentada pelo Decreto n® 4.010/2001, que
tentou restringir o direito de greve no setor publico, autorizando a con-
tratagdo tempordria de até trés meses, renovavel em caso de greve de
funciondrios publicos por mais de dez dias, e facilitando a suspensao
do pagamento do saldrio via autorizagio do presidente da Republica.

Além das mudancgas em termos de normas, cabe destacar que a capaci-
dade do Estado em fazé-las cumprir também variou durante o periodo. Sob o
pretexto de “promover a negocia¢io coletiva como forma de consolidar a mo-
dernizagio das relacées de trabalho”, a Portaria n® 865/1995 (BRASIL, 1995b)
determinou que em caso de incompatibilidade entre a legislagdo e as cldusulas
referentes as condi¢des de trabalho pactuadas em acordo ou convengao coleti-
va, o fiscal do trabalho nio poderia intervir diretamente autuando a empresa, ¢
sim comunicar o fato a chefia imediata, que submeteria a questao a considera-
¢ao da autoridade regional, permanecendo a cargo desta encaminhar dentdncia
a Procuradoria Regional do Trabalho (PRT). Com o trimite burocritico, ficou
clara a légica de viabilizar mecanismos de fortalecimento da negociagao direta
e da solu¢do privada dos conflitos trabalhistas, em detrimento da regulagao
publica do trabalho. Por fim, o Decreto n° 1.572/1995 instituiu a mediagao e
a arbitragem, diluindo os aspectos repressivos da atividade de fiscalizagdo em
prol de uma atuagao conciliatéria ou orientadora. No ambito do MTE, a par-
tir de 1999, foi instituida a possibilidade de mesa de entendimento, que, sob a
direcdo do auditor, abre a possibilidade de prorrogacio de prazo para cumpri-
mento de itens que foram constatados em fiscaliza¢io, mediante concordancia
do sindicato dos empregados da categoria.

Importa mencionar, entretanto, que iniciativas timidas no sentido de re-
cuperar o sistema de fiscalizagdo ocorreram, principalmente a partir de 1996.
Em um contexto de elevagio brutal do endividamento do Estado, esforcos
foram direcionados para o aprimoramento da mdquina de arrecadacio de
impostos. A partir de entdo, hd uma lenta retomada do sistema de fiscaliza-
¢a0, com a contratagdo de novos auditores fiscais, apds anos de reducio do
contingente de auditores.

Em 1999, houve uma reorganizagio no sistema de carreira dos auditores fis-
cais do trabalho, valorizando o profissional e adotando-se metas de produtividade
vinculadas ao volume de arrecadacio do FGTS, ao nimero de formalizacio de
contratos de trabalho via agio fiscal e a quantidade de empregados fiscalizados,
tendéncia que se exacerbou apds 2003. Entretanto, como os incentivos foram
criados para atender a preocupagoes fiscais, questées como saide e seguranca
do trabalhador nio receberam muita atengio. Segundo documento do MTE, de

2004 (apud CARDOSO; LAGE, 2005, p. 470),
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(...) a partir de 1996, as metas de arrecadagio passaram a ser definidas pelo Minis-
tério da Fazenda, no Ambito do plano de metas do governo federal, sendo parte do
esforco fiscal da administracio publica (...). Desde entio, este passou a ser o foco
central da inspecio do trabalho no Brasil.

Nesse sentido, o incremento da fiscalizacio gerou um movimento com resul-
tados contraditérios, na perspectiva analisada neste estudo, pois elevou a formaliza-
¢do do vinculo de emprego, o que joga contra a logica da flexibilizacio, garantindo,
teoricamente, uma prote¢do maior ao empregado. Segundo os dados disponiveis
no site do MTE, o niimero de trabalhadores formalizados por ago fiscal mais que
dobrou entre 1996 e 2002, passando de 268.558 para 555.454 pessoas.

Terceiro periodo (2003-2008)

Apesar das politicas monetdria e fiscal restritivas, particularmente as aplicadas no ini-
cio de 2003, o objetivo de uma retomada sustentada do crescimento passou a mos-
trar resultados em 2004. Embora com o Banco Central do Brasil (Bacen) atuando de
forma bastante conservadora e a politica fiscal privilegiando a obtenc¢ao de superdvits
primdrios superiores a 4% do PIB, a economia passou a exibir taxas de crescimento
relativamente elevadas quando comparadas com o desempenho do periodo anterior.

Beneficiado por uma situacio de comércio e fluxo internacional de capitais
bastante favordvel, o pais exibiu superdvits na balanga de transagdes correntes, o
que permitiu um processo de acimulo de divisas quase impensével até poucos
anos antes. Associado aos resultados fiscais e monetdrios alcangados, este desem-
penho das contas externas ajudou a criar um clima de crescente otimismo, propi-
cio & retomada dos investimentos e ao aumento do consumo interno, apoiados,
ambos, em uma expansio sem precedentes do volume de crédito no pais.

O crescimento acumulado do PIB nos seis anos desse periodo, de 27,4%,
trouxe — como seria de se esperar — consequéncias positivas para o mercado de
trabalho. O aumento da ocupagio verificado até 2007, de 2,8% a. a., em média,
superou o aumento da PEA, de 2,5% anuais. Com isso, o contingente de pes-
soas desocupadas diminuiu em cerca de 100 mil trabalhadores, uma situagao
diametralmente oposta a observada nos dois periodos anteriores, quando mais
de 6,3 milhdes de trabalhadores passaram a viver em tal situagao. Em corres-
pondéncia com estes sucessos, a taxa de desocupa¢io passou a mostrar uma
tendéncia de queda, chegando a 5,1% em 2007.

No que diz respeito a questdo da informalidade dos vinculos de trabalho, os resul-
tados do periodo foram inequivocamente favorédveis, se considerada, de certa forma,
a evolugdo do nimero de servidores publicos e trabalhadores com carteira assinada, cuja
participagio conjunta aumentou 4,7 p.p. e, de outra, a queda verificada na participagio
dos trabalhadores por conta prépria (-1,1 p.p.), ndo remunerados (1,6 p.p.) e assalariados
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sem carteira de trabalho assinada (-1,6 p.p.). Esta evolugao estendeu-se as regides metro-
politanas, que mostraram crescimento na participacio dos trabalhadores com carteira
(3,7 p.p.) e quedas generalizadas nas modalidades informais de insergao ocupacional.

Também os rendimentos passaram a mostrar uma evolugao sintonizada com
o desempenho observado nos demais indicadores do mercado de trabalho, cres-
cendo a uma taxa média anual de 1,8% até 2007, esta negativamente influenciada
pela queda havida em 2003, primeiro ano do periodo. A trajetdria dos rendimen-
tos foi acompanhada pela continuidade da melhoria da situacio de desigualdade.

Embora nao dispondo dos dados da PNAD relativos a 2008, pode-se afir-
mar, com alguma seguranca — tomando-se por base os resultados da Pesquisa
Mensal de Emprego (PME), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)*' —, que o quadro de recuperagio do mercado de trabalho nao teve alte-
ragdes mais significativas nesse tltimo ano do periodo.

O governo Lula nao tomou uma posi¢ao clara sobre a Reforma Trabalhis-
ta, manifestando por diversas vezes sinalizacoes contraditérias. Algumas medidas
pontuais reverteram a tendéncia de flexibilizagdo, outras reforcaram a tendéncia

flexibilizadora da década de 1990.

No inicio deste governo, a principal novidade foi a institui¢io do Férum Na-
cional do Trabalho, no Ambito do MTE, cujo objetivo era reunir os principais ato-
res nacionais interessados na Reforma Trabalhista para identificar consensos e pro-
por uma reforma com maiores chances de ser aprovada. Neste f6rum, ocorreu uma
separaco entre as reformas sindical e trabalhista, das quais a primeira foi priorizada.
Partia-se do principio de que o fortalecimento da representacio sindical, cuja estru-
tura tendia a se fragmentar cada vez mais, era condi¢io necessdria para uma revisao
das normas trabalhistas que ofertasse mais espaco para a negociagao direta.

Nesse sentido, o governo solicitou ao Congresso Nacional a retirada de
tramitagao dos PLs n° 5.483/2001, que previa a introducio de um sistema em
que prevaleceria o negociado sobre o legislado, e n® 4.308/1998, que objetivava
facilitar a terceirizagao de mio de obra em qualquer atividade — meio ou fim —,
dos quais o primeiro foi arquivado em 2003. O governo Lula revogou, ainda, as
vantagens fiscais do contrato por prazo determinado e a Portaria n® 865/1995,
que estabelecia limites & fiscalizacdo dos auditores fiscais das normas constantes
nos convénios coletivos — Portaria n® 143/2004.

Dos trabalhos do férum, concretizou-se uma PEC — enviada ao Congresso
Nacional em 2005 — e um PL que versava sobre o modelo de organizacio sindical,
negociagao coletiva e formas de solucio dos conflitos.”> Contudo, os pretensos

31. A PME/IBGE cobre as seis maiores regiées metropolitanas do pais: Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Belo Hori-
zonte, Sdo Paulo e Porto Alegre.

32. Para apresentacéo dos principais pontos das propostas, ver capitulo Trabalho e Renda, de Ipea (2005, p. 115-117).
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consensos do férum nao resistiram as diversas mobilizagoes difusas das forcas que
se opuseram a alteracdo da legislacio sindical existente no pais. Mais uma vez,
uma tentativa de reforma mais geral foi bloqueada por forgas politicas das mais
diversas correntes ideoldgicas. A partir de entdo, as iniciativas de reforma por
parte do governo tomaram a forma de medidas pontuais, por vezes negociadas
em féruns especificos — o caso mais emblemdtico foi a comissao quadripartite da
politica de valoriza¢io do saldrio minimo.

Em alguns casos, essas medidas deram continuidade a0 movimento de flexibi-
lizagdo. Destaca-se o envio a0 Congresso Nacional do PLC n°210/2004, que previa
uma redugio da contribuigio ao FGTS de 8% para 0,5% para as empresas com
faturamento anual de até R$ 36.000,00, além de redugio de impostos e encargos
previdencidrios.” Sob a justificativa de favorecer a formalizagio de microempresas,
esta proposta estabelecia formalmente entre os trabalhadores uma diferenciagao que
j& é acentuada no mercado de trabalho. Além disso, o Poder Executivo também
editou a MP n® 410/2007, convertida na Lei n® 11.718/2008, que criou o contrato
de trabalho rural por pequeno prazo, incluindo o trabalhador na previdéncia, mas
dispensando a anotagio na carteira de trabalho; e a MP n° 338/2007, convertida na
Lei n° 11.603/2007, que autorizou o trabalho em feriados nas atividades do comér-
cio em geral, desde que autorizado por convengio coletiva e observada a legislacio
municipal. Outra medida — a Lei n® 11.442/2007, originada no Legislativo — esta-
beleceu que o transporte rodovidrio de cargas tem natureza estritamente comercial,
podendo ser realizado por trabalhadores autdnomos ou empresas.

Outra prética de flexibilizagao dos contratos de trabalho que tomou corpo nos
tltimos anos ¢ a transformagao das relagdes empregador — empregado em relagoes
entre pessoas juridicas, na medida em que as empresas orientam os trabalhadores a
abrir uma empresa prestadora de servigos em seus nomes. Tal prética foi estimulada
a partir da Lei n°® 11.196/2005, que estabeleceu que a pessoa fisica que presta
servicos intelectuais pode ser materialmente concebida como Pessoa Juridica (PJ),
ainda que a relagio de trabalho seja uma relagio de emprego. Dessa forma, apesar
de manter-se uma relagio de subordinagio e exclusividade — o trabalhador estd
vinculado a um tdnico contratante —, evita-se o pagamento de impostos e contri-
buicoes sociais. Como contratendéncia, o Poder Judicidrio e 0 MP — bem como
parcela especifica do Poder Executivo, localizada nas auditorias fiscais da receita, da
previdéncia e do trabalho — tém restringido o alcance desta lei.

Na ocasido da votagao da Lei n®11.457/2007 — referente a unificagio da
Receita Federal do Brasil (RFB) e da Receita Previdencidria —, foi incluida uma
emenda que estabelecia que auditores fiscais, ao se defrontarem com irregularida-
des laborais em suas atividades cotidianas de fiscalizagio, nao poderiam solicitar

33. A esse respeito, ver capitulo de Trabalho e Renda, de Ipea (2005, p. 18-21, 114-115).
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sua regularizagio — e tampouco impor qualquer san¢io; antes, teriam de contar
com a permissio da JT. Subentendido nisso, estava a tentativa de evitar que a
fiscalizacdo reconstituisse as relagoes de emprego pretensamente terceirizadas pela
figura da contratagio como PJ. Nesse caso, o governo tomou posigio contréria a
flexibilizacao: o veto 4 EC n° 3, por parte do Executivo, foi produto da pressao das
centrais sindicais, mas enfrentou fortes criticas de representantes empresariais.**

Outras medidas também foram na dire¢io de diminuir a flexibilidade das
contratacoes. Em fevereiro de 2008, o presidente Lula enviou ao Congresso Na-
cional novo pedido de ratificagio da Convengao 158 da OIT — Mensagem Pre-
sidencial n® 59/2008 —, que ainda tramita, mas jd foi derrotado na Comissao de
Relagoes Exteriores, em julho de 2008.% Por seu turno, o Congresso Nacional
aprovou a Lei n® 11.788/2008, que aumentou a prote¢ao aos estagidrios, definin-
do limites para a jornada, as férias, entre outros direitos. A inspe¢io do trabalho,
por sua vez, continuou a expandir lentamente seu quadro de auditores-fiscais —
que, a partir de 2007, alcangou novamente o patamar de 3 mil profissionais —,
ampliando também substancialmente o ndmero de trabalhadores cujos vinculos
foram regularizados por conta da fiscalizagao, o qual, a partir de 2004, situou-se
entre 670 mil e 750 mil ao ano, conforme pode-se observar no gréfico 1.
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34. Para discussdo mais completa das consequéncias do trabalho mediante PJs prestadoras de servicos na regulagao
do trabalho, ver Campos (2008, p. 38-42). Para descri¢ao da polémica em torno do veto, ver capitulo de Trabalho e
Renda, de Ipea (2007, p. 142-143).

35. A esse respeito, ver capitulo de Trabalho e Renda, de Ipea (2008, p. 159-160, 173-180).
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O balango do governo Lula ¢, portanto, ambiguo. O crescimento econdmi-
co, acompanhado da geragao de postos de trabalho e formalizagao dos empregos,
sem duvida contribuiu para diminuir a pressio do movimento de flexibilizagao
do trabalho. Ao mesmo tempo, o governo nio conseguiu produzir uma reformu-
lacao abrangente da estrutura sindical, e praticamente retirou este assunto da sua
agenda. As medidas pontuais revelam uma oscilagao entre flexibilizacao e medi-
das de reforco a regulagao publica; porém, com exce¢do da politica de valorizagao
do saldrio minimo, nao hd nenhuma medida de maior impacto.

3.3 Regulacao constitucional e flexibilizacdo das normas sobre contratacao,
jornada de trabalho e salérios

Na secdo anterior, descreveu-se a sucessio de movimentos de flexibilizacio e
Reforma Trabalhista, a0 mesmo tempo em que outras medidas favoreciam a re-
gulacdo publica. A seguir, analisa-se mais detalhadamente as principais iniciativas
de flexibiliza¢io no periodo pés-Constituinte em trés aspectos centrais da relagiao
salarial: contrata¢io, jornada de trabalho e remuneragio. No que se refere a esta
ultima, destaca-se também a politica de valoriza¢io do saldrio minimo como uma
iniciativa que reforca a regulacao publica do trabalho.

3.3.1 Flexibilizacdo dos contratos de trabalho

A liberdade para contratar e demitir historicamente favoreceu o ajuste do contin-
gente de empregados por parte das empresas. Dada a fraca presenca dos sindicatos
no local de trabalho, sempre houve grande discricionariedade das geréncias no co-
tidiano de trabalho, em particular, nas decisoes sobre demissoes. Um sinal disto é
a raridade de acordos prevendo limites ao niimero de demissoes sem justa causa ou
assegurando estabilidade no emprego. A CLT, por sua vez, permitiu desde o inicio
que, durante o periodo de experiéncia — originalmente de um ano —*, o empregado
poderia ser demitido sem necessidade de pagamento de indenizagao. Especificava,
no entanto, que, apds este prazo, a demissio sem justa causa seria acompanhada de
indenizagdo proporcional ao tempo de servico, e que, decorridos dez anos, o empre-
gado teria direito 4 estabilidade no emprego.

O estatuto da estabilidade por tempo de servigo jamais teve revogacio ex-
pressa, mas foi esvaziado a partir da Lei n® 5.107/1966, que criou o FGTS. Em-
bora se assegurasse, em tese, ao trabalhador o direito de escolha entre os dois
regimes, as empresas demitiram em massa os empregados contratados pela CLT
e ainda ndo estdveis, condicionando, ato continuo, a admissio de qualquer novo
empregado a op¢io deste pelo FGTS; a partir do advento da Lei n® 5.958/1973,

36. Posteriormente, o Decreto-Lei n2 229, de 28 de fevereiro de 1967, estipulou que o contrato de experiéncia so
poderia durar 90 dias, o que vigora até hoje.
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esta opgdo foi imposta em cardter retroativo aos abrangidos pelo sistema da CLT
que ainda restavam.” Portanto, por ocasiao da CF/88, a indenizagao por demis-
s30 sem justa causa e a estabilidade foram substituidas pelo saque dos recursos
depositados no fundo durante o periodo de emprego e pela multa de 10%.

Em paralelo, o Decreto-Lei n® 229/1967 incluiu a CLT a figura do contrato
por tempo determinado, limitando-o, no entanto, a casos excepcionais.”® A Lei
n°6.019/1974, por sua vez, criou a figura do contrato tempordrio. Embora as
modalidades de contrato nio tenham jamais suplantado o contrato por tempo
indeterminado como modalidade padrio de assalariamento, abriram novas possi-
bilidades de contratacio flexivel.

Além da flexibilidade da contratacio legal, sempre houve o recurso a con-
tratagoes a margem da lei, evidenciado pelo expressivo niimero de empregados
sem carteira assinada. Nesse caso, o empregador nao apenas evita o pagamento de
contribuicoes sociais, como também minora o custo de demissio.

A consequéncia desse arranjo foi dupla. De um 4mbito, favoreceu a permanéncia
de altas taxas de rotatividade no emprego, que permitiam as empresas tanto garantir
a paz industrial quanto anular ganhos salariais pela substituicio de trabalhadores por
outros contratados a saldrios mais baixos. De outro, permitia as empresas rapidamente
ajustar tanto o tamanho quanto a distribui¢ao das fungoes do seu quadro de empre-
gados. Em suma, a regulacio do trabalho pré-Constituinte nao colocou restrigoes de
monta 2 flexibilidade do trabalho pela 6tica da contratagio, e nem a Constituigao,
nem a normatizagao subsequente alteraram tal quadro. A titulo de ilustra¢ao, o Cadas-
tro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED) registrou, ao longo de 2008,
total de 16,7 milhoes de admissoes e 15,2 milhoes de desligamentos; destes tltimos,
58% foram demissoes sem justa causa, e 15%, términos de contrato. Uma vez que o
contingente de trabalhadores formais cobertos pelo CAGED, em dezembro de 2007,
era de 29,2 milhoes de trabalhadores, observa-se que mais da metade dos trabalha-
dores empregados com carteira assinada mudaram de emprego durante o ano, e que
cerca de trés quartos nio o fizeram voluntariamente. Além disso, 21% dos desligamen-
tos ocorreram com menos de trés meses de emprego e 60% com menos de um ano.
No que se refere aos empregados sem carteira assinada, por sua vez, os dados indicam
que sua permanéncia no posto ¢ ainda mais efémera que a dos empregados registrados.

Ainda assim, como exposto na se¢io anterior, houve significativa pressao
para flexibilizarem-se as modalidades de contratagio. No periodo pés-Consti-
tuinte, esta ocorreu por duas vias — o estimulo aos contratos por tempos determi-
nado e tempordrio e a terceirizagio de mao de obra.

37.AJT, por sua vez, convalidou as rentincias a esse regime quando declarou os Arts. 477 e 492 da CLT ndo recepcio-
nados pela CF/88, por suposta contrariedade a seu Art. 79, Il1.

38. Servicos cuja natureza ou transitoriedade justifiquem a predeterminacéo do prazo, atividades empresariais de
carater transitorio ou de contrato de experiéncia.
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No que diz respeito aos contratos, a principal medida tomada nesse sentido
concerne a ampliacio da possibilidade de utilizagao dos contratos por prazo determi-
nado, pela Lei n° 9.601, de janeiro de 1998, e regulamentada pelo Decreto n° 2.490,
de fevereiro de 1998. Por meio destes instrumentos normativos, os critérios de resci-
sao contratual e contribuigbes sociais foram flexibilizados, a0 permitir que contratos
por prazo determinado fossem utilizados em qualquer atividade e momento, desde
que a empresa negociasse com o respectivo sindicato, nao tivesse pendéncias fiscais
com o Estado e aumentasse o quadro de pessoal. Para estimular sua adogao, foram
reduzidos vdrios encargos sociais por 60 meses — redu¢io em 50% das contribuicoes
patronais ao Sistema “S”, saldrio educagio, seguro de acidente do trabalho, redugao
da aliquota de FGTS de 8% para 2%, nio pagamento da multa de 40% do FGTS

no término do contrato de trabalho, entre outros.

Essa medida seguia a tendéncia de vdrios paises europeus de favorecer
empregos atipicos — isto ¢, diferente do contrato de trabalho por tempo inde-
terminado e em jornada integral — como resposta ao desemprego. No entanto,
e apesar do estimulo da redugdo de encargos, esta modalidade nio se dissemi-
nou na mesma medida no Brasil. Segundo a Relagio Anual de Informacoes
Sociais (Rais), apés um pico de 116,6 mil contratos em 2001, o ndmero per-
maneceu entre 30 e 45 mil contratos anuais de 2002 em diante. Os contratos
por tempo indeterminado® representavam, ainda, perto de 98% dos empregos
formais no Brasil ao fim de 2007.

Por que os contratos atipicos nio se disseminaram no Brasil, nem no periodo
de crise, nem no momento de crescimento do emprego? Krein (2007, p. 119-120)
sustenta que varios fatores somaram-se, entre estes:

e A flexibilidade jd existente na regulacio das relagdes de trabalho no
Brasil, com destaque para a figura do contrato de experiéncia.

e Aexisténcia de mecanismos alternativos de reduc¢ao dos custos do traba-
lho, especialmente por meio da contratagio sem carteira assinada — mi-
cro e pequenas empresas — e terceirizagio — médias e grandes empresas.

*  Controvérsias legais a respeito das situagdes em que os contratos azipi-
cos podem ser utilizados, associadas a procedimentos de comprovagio
da sua necessidade, desestimularam sua ado¢ao por parte das empresas.

* A resisténcia de correntes do movimento sindical, que orientaram os
sindicatos a nao assinar acordos e convengdes que autorizassem a con-
tratacdo nestes moldes.

39. Incluem-se nessa categoria trabalhadores urbanos e rurais contratados via CLT por tempo indeterminado, vincu-
lados a pessoa juridica ou fisica, bem como os servidores publicos. Os contratos por tempo determinado incluem ndo
apenas os autorizados pela Lei n¢9.601/1998, mas também os relacionados a leis estaduais e municipais, 0s contratos
de safra, os temporarios, avulsos e aprendizes.
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Se pela 6tica da contratagio direta as mudancas foram modestas, pela da
contratagdo indireta ou terceirizada a flexibilizagdo foi bem mais expressiva.
A tendéncia a focar nas atividades essenciais da empresa e, portanto, subcontratar
servigos e produtos antes gerados internamente, foi uma caracteristica da reestru-
turagao produtiva dos anos 1990. Como expressao da especializacio da atividade,
a terceirizagdo nio significa necessariamente um rebaixamento no patamar de
direitos existentes. Uma parte significativa deste processo, porém, nio envolveu
a busca de especializa¢io, mas sim a externalizagao de custos trabalhistas, pela
contratagao de empresas terceirizadas que simplesmente fornecem mao de obra.

O principal mecanismo que sustentou essa pratica foi a figura da terceirizagio
via cooperativas de trabalho. O mecanismo teve uma origem dupla: na interpreta-
¢do da JT das leis que versam sobre a terceirizagio de mio de obra e na aprovacio
da Lei n® 8.949, de 9 de dezembro de 1994, resultado de um PL de autoria de um
deputado do Partido dos Trabalhadores (PT), concebido para atender a demandas
dos setores envolvidos na organizacio de cooperativas populares.

Até 1993, prevalecia o entendimento, expresso no antigo Enunciado n®
256/1986 do TST, que praticamente proibia a terceirizagdo, exceto nos casos de
prestagdo de servigos de vigilancia e trabalho tempordrio, previstos em leis préprias.
Em 1993, entretanto, o tribunal editou a Simula n° 331, que viabilizou legalmente
a prética da terceirizagdo em qualquer atividade-meio, o que provocou uma grande
mudanga nas praticas de contratagio das empresas. Nesta simula, o TST reconheceu
a responsabilidade subsididria do tomador dos servicos quanto aos créditos judiciais
inadimplidos pelo real empregador, desde que ocorresse condenagio nesse sentido.
Entretanto, a0 menos por alguns anos, o reconhecimento da responsabilidade subsi-
didria nao inibiu o crescimento significativo da pratica da terceirizagdo como forma
de precarizar o trabalho ou disfar¢ar uma relagao de emprego tradicional.

Sobre o PL oriundo das demandas de movimentos populares, a inten¢io
era evitar uma prdtica que prejudicava o desenvolvimento de experiéncias de or-
ganizagao cooperativada. Até a aprovagao da Lei n° 8.949/1994, era muito co-
mum que cooperados reclamassem direitos trabalhistas na JT, o que trazia para
as associacoes imensas dificuldades financeiras e dificultava a difusio das formas
de organizagio do trabalho. Entretanto, esta lei, ao possibilitar que os trabalha-
dores se organizassem para a prestagao de servigos sem caracterizacao de vinculo
empregaticio, acabou sendo utilizada como recurso para reduzir o custo do tra-
balho e burlar as leis trabalhistas. Terceirizar servigos via cooperativa de trabalho
significou para as empresas a contratagio de méio de obra sem qualquer direito

40. As pesquisas de emprego ndo investigam diretamente a terceirizacdo. Uma aproximacéo é o dado da Pesquisa de
Emprego e Desemprego (PED) sobre empregados que sdo remunerados por empresas diferentes da empresa na qual
eles efetivamente trabalham. Em 2006, tal percentual variava de 2,6%, de todos assalariados na regido metropolitana
de Sao Paulo, a 12,5% no Distrito Federal.
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trabalhista assegurado na legislagao ou nas convencoes coletivas. Nesse contexto,
difundiram-se por vérios setores de atividade econémica cooperativas de mao de
obra fantasmas, nas quais a gestio do empreendimento nio segue nenhum dos
principios soliddrios que caracterizam a atividade cooperativa.

O acentuado crescimento da terceirizacio e da utilizacio de cooperativas de
mao de obra no mercado de trabalho como forma de burlar os direitos trabalhis-
tas provocou reagoes isoladas e conjuntas das diferentes instAncias de fiscalizagao
das relagdes entre capital e trabalho, em um movimento que foi de encontro a
tendéncia de flexibilizagao. Em 1995, a Portaria n® 925/1995, do MTDb, dispos
que a fiscaliza¢do do trabalho nas empresas tomadoras de servicos de sociedade
cooperativa nio deveria permitir tal situacdo quando ficasse caracterizada uma
relagio de emprego. Além disso, a fiscalizagao do trabalho deveria exigir, também,
o enquadramento das cooperativas em todos os requisitos juridicos para funcio-
nar. A JT, por sua vez, apds reiteradas decises dos Tribunais Regionais a favor
da responsabilidade subsididria ou, até mesmo, soliddria da empresa tomadora
de servigos terceirizados em relacio aos trabalhadores contratados pelas terceiras,
associada ao trabalho do Ministério Pablico do Trabalho nesta 4rea, tem inibido
também préticas fraudulentas, e alguns setores atualmente, marcadamente tercei-
rizdveis, tém apresentado alto indice de formalizagiao, como ¢ o caso da drea de
seguranca e de asseio e conservagio.

Enfatize-se que, até mesmo quando a terceirizac¢io efetua-se com a ob-
servancia das garantias trabalhistas e fora das atividades-fins, esta contribui
para o enfraquecimento da regulagdo puablica em consequéncia da preci-
ria estrutura de representacao sindical destes trabalhadores. No tocante a
sua organizagdo como categoria profissional, os terceirizados e temporarios
encontram-se dispersos por muitas empresas, € 0s respectivos sindicatos tém
pequena representatividade. Além disso, nas empresas em que trabalham,
estes ndo sao abarcados pelos sindicatos e pelas associacdes que representam
os demais trabalhadores.

Em sintese, a flexibilizagao dos contratos de trabalho perpassou tanto a
utilizagao de formas jd existentes — o emprego sem carteira e o contrato de
experiéncia — quanto a emergéncia de novas formas de contratagao direta e,
principalmente, indireta. No seu conjunto, propiciou o enfraquecimento da re-
gulagao publica & medida que: 7) facilitou a dispensa arbitréria e imotivada por
parte do empregador, mantendo ou, até mesmo, ampliando o poder da empresa
de regular o espago de trabalho; e 77) segmentou trabalhadores em ambiente
de trabalho comum segundo diferentes tipos de vinculo, enfraquecendo sua
capacidade de organizagao coletiva.
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3.3.2 Flexibilizacdo da jornada de trabalho

A regulagio da jornada de trabalho visa estabelecer os limites a extensao do tem-
po de trabalho, a fim de garantir tanto a preservacio da satide dos trabalhadores
como o direito a um tempo de ndo trabalho, disponivel ao descanso e ao lazer.
Além disso, a redu¢io da jornada — na medida em que nio leva a redugao dos
saldrios na mesma propor¢io — é uma das formas de apropriacio dos ganhos
de produtividade pelos trabalhadores: eleva-se o saldrio por hora trabalhada e, a
principio, amplia-se o niimero de empregos. Sendo assim, a fixagio da jornada
de trabalho ¢ um aspecto central da regulagio publica, pois estabelece limites ao
controle do tempo de trabalho pelas empresas, enquanto a variagio na jornada
mdxima permitida afeta a remuneragio deste tempo.

Nio obstante, as empresas buscam formas de compensar o aumento no
custo do trabalho decorrente da elevacio do saldrio-hora. Uma destas é aumen-
tar a intensidade do trabalho — isto ¢, exigir mais trabalho em menos tempo.
Outra reacio possivel é a substitui¢do de trabalho por capital — modernizagao
tecnoldgica. Assim, a0 mesmo tempo em que a redugdo da jornada de trabalho
pode propiciar a denominada partilha de trabalho (work sharing), isto ¢, per-
mitir que o mesmo trabalho possa agora ser realizado por mais trabalhadores,
também pode incentivar a redugio do tempo de trabalho necessdrio. Porém,
ambas as opgdes esbarram em dificuldades que impedem sua generalizagio,
seja por causa da resisténcia dos trabalhadores 4 intensificagdo do trabalho, seja
porque os investimentos necessdrios a uma produ¢io mais intensiva em capital
podem ser vultosos demais para determinadas empresas (DAL ROSSO, 1998,
p. 84). A alternativa encontrada no caso brasileiro, como veremos, foi a ampla
utilizagao das horas extras e da compensagio de jornada.

A Constituigao, por meio do inciso XIII do Art. 7°, estipulou a jornada ma-
xima de trabalho em 44 horas semanais e limitou a jornada didria em oito horas
e, em caso de turnos ininterruptos, seis horas. A importincia da mudanca pode
ser medida pelo fato de que o padrio vigente até entao — jornada semanal de 48
horas e didria de oito horas — havia sido fixado pelo Decreto n® 21.365, em 1932,
e ndo teve alteracdes desde entdo. Além disso, a Constituigao elevou o piso para a
remuneragao da hora extra de 120% para 150% do saldrio-hora regular.

A redugao da jornada por intermédio da CF/88 acolheu parcialmente a reivin-
dica¢io do movimento operdrio, que na época defendia a redugio da jornada para
40 horas semanais. Segundo Dal Rosso (1998, p. 66-73), a discussdo deste disposi-
tivo ocorreu na sequéncia de uma greve vitoriosa dos trabalhadores metaltrgicos de
Sao Paulo e do ABC, em 1985, ao final da qual virios acordos de redugio de jorna-
da foram assinados, fixando o novo limite em geral entre 43,5 e 44 horas semanais.



Regulacdo das Relacdes de Trabalho no Brasil... 139

A Constituigao, portanto, apenas referendou uma conquista que os movimentos de
trabalhadores j4 estavam obtendo na prética. Porém, elevou-a a norma constitucio-
nal, o que, em tese, deveria garantir sua extensao a todos os trabalhadores, inclusive
os com menor poder de pressio.

Que efeito a redugio da jornada teve no mercado de trabalho? Gonzaga,
Menezes Filho e Camargo (2003) estudaram o efeito da redu¢io da jornada de
trabalho, determinada pela CF/88, sobre as probabilidades de transi¢ao dos em-
pregados para os estados de desemprego, sem emprego — que incluem os que saem
da forca de trabalho — e emprego nao registrado. O periodo estudado sio os 12
meses seguintes a0 da mudanca constitucional. Como a Constitui¢ao implicou
alteragoes de outros pardmetros relacionados ao custo do trabalho que norteiam
a escolha do niimero étimo de horas e emprego, como o aumento no prémio da
hora extra, do custo fixo do emprego e dos encargos salariais, os autores apre-
sentaram um modelo mais geral de demanda por fatores, que procura discutir
os efeitos das vdrias medidas. As outras mudang¢as mencionadas podem mudar a
previsao tedrica geral, uma vez que se espera, na teoria, que o aumento da remu-
neragio de hora extra — além da reducio da jornada para as firmas que adotavam
a jornada de 45 a 48 horas antes da mudanca — induza um aumento do emprego.
J4 0 aumento do custo fixo do emprego e a redugao da jornada para as firmas que
contratavam horas extras antes de 1988 deveriam, teoricamente, induzir uma
substitui¢io do emprego por horas trabalhadas. Assim, o resultado do estudo
reflete a interacdo entre os efeitos positivos e negativos mencionados.

Os resultados mostram que as alteragoes trazidas pela CF/88 provocaram uma
queda da jornada efetiva de trabalho, ndo aumentaram a probabilidade de o traba-
lhador afetado pela mudanca ter ficado desempregado em 1989 — comparativamente
aos outros anos —, diminuiram a probabilidade de o trabalhador afetado ficar sem
emprego em 1989 e implicaram um aumento do saldrio real hordrio — ainda que
menor que o observado nos outros anos —, sempre em relagao ao grupo de controle —
trabalhadores que trabalhavam menos que 44 horas antes da mudanca constitucional.
Estes resultados indicam que a redugio da jornada nio teve efeitos negativos sobre o
emprego, pelo menos nos 12 meses subsequentes & mudanca constitucional, embora
os autores expressem divida de que isto possa ter se mantido no ano seguinte.

A redugdo da jornada foi, contudo, acompanhada de mecanismos de com-
pensagio que permitiram as empresas flexibilizar a jornada de forma a contornar os
limites médximos da duragao do trabalho. O inciso XIII faculta “a compensacio de
hordrios e a reducio de jornada, mediante acordo ou convengio coletiva de traba-
lho” (BRASIL, 1988). Além disso, manteve-se a previsao da CLT de que “a duragio
normal do trabalho poderd ser acrescida de até duas horas suplementares”; o inciso
XVI da Constituigao, por sua vez, apenas aumentou a remuneragao das horas extras.
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Ilustrativo da importancia das horas extras como mecanismo para extensio
da jornada ¢ o fato de que o nimero de trabalhadores com jornada superior a
44 horas semanais em novembro de 1988 — apés a promulgacio da CF/88 — sal-
tou de 22% para 39% dos assalariados da regido metropolitana de Sio Paulo.*!
O que se observa, passados 20 anos, é que uma parte substancial dos trabalhado-
res continua apresentando jornadas superiores a 44 horas semanais. Tal contin-
gente reduziu-se na segunda metade dos anos 1980, mantendo-se estivel desde
entdo; s6 voltou a mostrar pequena tendéncia de decréscimo apés 2003.

GRAFICO 2

Trabalhadores com jornada semanal acima de 44 horas
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Elaboracao: Nucleo de Gestao e Informagdes Sociais.

Diante desse quadro, cabe questionar porque a reducio de jornada promo-
vida pela Constitui¢do mostrou-se limitada na prética. Em parte, o declinio dos
saldrios reais fortalece a disposi¢ao de os trabalhadores aceitarem as horas extras,
como forma de complementagio salarial. Porém, do ponto de vista da empresa,
implica um custo adicional ao saldrio contratual.

Dai a importincia de um outro mecanismo que flexibilizou os limites 4 jornada
de trabalho — a modulagao da jornada, pritica mais conhecida como banco de horas.
A légica deste é simples: basicamente consiste em trocar contratagoes e demissoes de
empregados por variagoes no tempo de trabalho. Em momentos de redugao da de-
manda, permite & empresa reduzir a jornada dos trabalhadores, em vez de demiti-los
e ter de arcar com o custo das indenizagoes. A redugao de jornada nio implica redugio

41. Dados da PED (DAL ROSSO, 1998, p. 86).
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de saldrios, mas gera créditos de horas de trabalho, a ser ressarcidos futuramente.
Quando o ritmo de atividades ¢ intensificado, as empresas podem eximir-se de
pagar horas extras pela extensio da jornada de trabalho e contratar trabalhadores
tempordrios e ndo precisam arcar com o eventual custo de treinar os novos contra-
tados. Em suma, permite a reducio de custos e a otimizacio do tempo de trabalho
contratado. J4 do ponto de vista dos trabalhadores, hd uma perda em termos de
remuneragio, caso o saldrio nominal mantenha-se constante, pois elimina-se o pa-
gamento de horas extras quando a jornada didria excede a jornada contratada, além
de aumentar-se a longo prazo a quantidade de trabalho rea/ em igual jornada de
trabalho. H4, ainda, o risco de perda de previsibilidade sobre seu tempo de trabalho,
na medida em que a jornada passa a variar erraticamente; este risco ¢ maior quando
a decisdo sobre a jornada é tomada unilateralmente pela empresa. A principio, po-
rém, a introdugio da jornada modulada poderia ser acompanhada de contraparti-
das em termos de redugio da jornada média e elevagao do saldrio-hora sem maiores
onus para as empresas, dado o ganho de produtividade esperado.

No Brasil, o banco de horas foi oficialmente instituido pela Lei n® 9.601,
de 21 de janeiro de 1998.% Esta alterou substancialmente a forma como sio
compensadas as horas trabalhadas por horas de tempo livre, a0 ampliar o prazo
de compensagio de uma semana para um ano, mediante acordo ou convengio
coletiva.” Além desta possibilidade, a referida lei previu a isen¢io de pagamentos
adicionais de horas extras para as horas computadas no sistema de banco de horas,
a ndo ser no caso das nao compensadas por ocasido da rescisio de contrato.

Como em outros casos, a flexibiliza¢do na pritica antecedeu a regulacio
publica. O primeiro setor a introduzir o banco de horas foi 0 automotivo, em que
trabalhadores — por meio do sindicato dos metaldrgicos do ABC — e montadoras
negociaram a redugio da jornada de 44 para 42 ou 40 horas semanais, junto com
um compromisso de manutengio do emprego e dos niveis de remuneragio. A ne-
gociacdo, por sua vez, estabeleceu limites a flexibilizagao da jornada e estabeleceu
claras contrapartidas para sua adocio.

A regulagio em lei do banco de horas foi seguida pela sua disseminagio pelos mais
diversos setores econdmicos. Pesquisa realizada pela Fundagio Instituto de Pesquisas
Econdmicas (Fipe) (ZYLBERSTAJN, 2003), em 2001, revelou que 27% dos estabele-
cimentos pesquisados adotavam algum tipo de banco de horas, chegando a 45% nos es-
tabelecimentos com 200 empregados ou mais. Também apurou que a maior incidéncia
no era encontrada na industria de transformagio — onde a prdtica se originou —, e sim
nos setores de educacio —48% dos casos — e alojamento e alimentagao —47% dos casos.

42. Originalmente, a Lei n® 9.608 modificou o Art. 59 da CLT para permitir que a compensagdo acontecesse em um
periodo de 120 dias. A MP ne 1.709, de 6 de agosto de 1998, ampliou o prazo para um ano. Esta foi sucessivamente
reeditada, até ser incluida a MP n¢ 2.164-41, de 24 de agosto de 2001, ainda em vigor.

43. Essa obrigacao foi na verdade imposta pelo Poder Judiciério.
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A pesquisa também revelou que, em apenas 46% dos estabelecimentos, o acordo previa
uma jornada mdxima didria, e em apenas 38%, esta era fixada em dez horas, o que evi-
dencia que o banco de horas de fato serviu para estender a jornada de trabalho para além
dos limites postos pela Constituiczo.

Como a lei ndo prevé qualquer contrapartida para a adogio do banco de
horas, a regulamentacio e as restricoes do seu uso dependem da organizagao sin-
dical. Onde o poder sindical ¢ mais frigil, pode prevalecer uma forma de com-
pensagio que deixa os trabalhadores absolutamente a disposicio da empresa.
Nas negociacoes do banco de horas, chama atencio o fato de que praticamente nio
existem cldusulas de manuten¢ao do nivel de emprego e, também, que o controle
das horas depositadas ¢ realizado pela empresa. Outro aspecto importante, e que estd
ausente em grande parte dos acordos, ¢ a decisio sobre quando as horas de trabalho
depositadas serao compensadas; quando isto acontece no fim de semana ou em feria-
dos, exime a empresa de pagar a remunera¢o adicional respectiva. Além disso, a pes-
quisa da Fipe (ZYLBERSTAJN, 2003) evidenciou que em 77% dos casos a taxa de
compensagio ¢ de uma para uma; s6 em uma minoria das negociagoes os sindicatos
conseguiram que uma hora trabalhada fosse convertida em mais de uma hora de des-
canso. Assim, a maior parte dos acordos foi bastante favordvel s empresas, no sentido
de que colocou poucas limitagoes a geréncia na determinagio do tempo de trabalho.

Em grande medida, isso se deve ao fato de que as negociagdes que resultaram
na implantacio do banco de horas ocorreram em momentos de retragio do em-
prego; foram propostas pelas empresas — e aceitas pelos sindicatos — como alterna-
tiva as demissoes. Sinal disso é que uma pesquisa do Departamento Intersindical
de Estatisticas e Estudos Socioecondmicos (Dieese) (KREIN, 2007) mostra
que o banco de horas tornou-se um tema central nas negociagoes coletivas.
A participagdo deste tema nas negociagoes subiu até 2001, quando comegou a di-
minuir. O instrumento utilizado em 67% dos estabelecimentos para implemen-
tar o banco de horas é o acordo coletivo, isto é, sao negociagoes descentralizadas
por empresa, predominando as empresas grandes e/ou estruturadas.

Nos anos recentes, possivelmente por causa do periodo de crescimento econd-
mico, aumentou a incidéncia, entre os sindicatos, do uso da estratégia de defender
a aboligao ou a nao negocia¢iao do banco de horas. O destaque na posicio foi a
resolucio da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) em seu congresso de 2003,
que definiu uma campanha contra o banco de horas por ser uma medida de preca-
rizagao das condi¢des de trabalho. Ainda nio hd um balango das negociagoes desta
central sindical depois da mencionada resolucio; porém, os trabalhadores da Re-
nault, filiados & For¢a Sindical, conseguiram recentemente acabar com o banco de
horas por meio de uma greve. Também merece destaque a iniciativa das centrais de
empreender ao longo de 2008 uma campanha unificada pela redugao generalizada

da jornada de trabalho para 40 horas.
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Se o banco de horas ¢ predominantemente adotado nas grandes empresas, a com-
pensacio individual da jornada é mais utilizada nas pequenas empresas, respaldada pela
Stmula n° 85 do TST, que permite a realizagao de acordo individual entre a empresa
e o trabalhador, sem necessidade de norma coletiva — o que dificulta a agio sindical.

A flexibilizagao da jornada de trabalho é um exemplo de como mecanismos
jé existentes — hora extra — combinam-se com novos — banco de horas — para tor-
nar inécua uma medida de regulagio. Além de permitir jornadas didrias e semanais
mais prolongadas do que o limite estipulado na CF/88, a jornada flexivel tem sido,
sobretudo, uma forma de reduzir custos para as empresas, sem repasse de ganhos
de produtividade aos trabalhadores — 0 que poderia acontecer se a modulagao
fosse acompanhada da redugio da jornada de trabalho e do aumento dos niveis de
emprego e saldrio. Este caso também ilustra como a regulagio publica via Estado
e sindicatos pode referendar a flexibilizagao, conferindo maior poder as empresas
para fixar a jornada de trabalho e contornar os limites postos pela Constituigao.

3.3.3 Flexibilizagdo e regulacdo da remuneragéo

A remuneragio ¢ o terceiro aspecto das relagoes de trabalho que procurou-se
flexibilizar no periodo pés-Constituinte. A fixagio dos saldrios visa, de uma
forma, proteger seu valor real diante da evolu¢io dos precos dos bens e servigos
basicos e, de outra, garantir o repasse aos saldrios dos ganhos de produtividade.
Em grande medida, a regulagio dos saldrios ¢ objeto da negociagio coletiva
direta entre empresas e sindicatos, nos setores organizados, ao tempo em que
¢ decidida unilateralmente pelos empregadores nas pequenas empresas, e nos
setores em a organiza¢do coletiva ¢ fraca. Além disso, hd a fixagdo de padrées de
remuneragio por leis, 6rgaos governamentais e conselhos profissionais.

No caso brasileiro, a determina¢io dos minimos — saldrio minimo e pisos —
e a negociagao salarial em geral frequentemente expressaram contradigoes entre os
interesses dos trabalhadores e a politica macroeconémica do governo, especialmente
em momentos de inflagao elevada: a contencio dos saldrios foi repetidamente usada
como dncora do controle de pregos. Um complicador adicional ¢ o fato de vrias
contribuigdes sociais estarem relacionadas ao saldrio — o que faz que a regulagao pu-
blica das remuneragoes — especialmente do saldrio minimo — tenha desdobramen-
tos além do mercado de trabalho. As empresas, por sua vez, podiam contornar as
regras de remuneracio, por meio da contratagdo informal e da rotatividade — em
um contexto de inflacio alta, e observado que os saldrios eram indexados por lei,
a demissao e a recontratacio de trabalhadores permitia rebaixar os custos salariais.

O saldrio minimo foi instituido no Brasil em 1940, inicialmente abrangendo
apenas os trabalhadores urbanos.* A CLT definiu-o como a remuneragio necessdria

44. Os trabalhadores rurais ainda eram a maioria da populacdo ocupada naquela época.
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para cobrir as despesas com alimentagio, habitagio, vestudrio, higiene e transporte de
um trabalhador adulto. Por fim, a CF/88 (BRASIL, 1988), no seu Art. 72, inciso IV,
definiu como direito de todos os trabalhadores um saldrio minimo

(...) fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender as suas necessidades
vitais bésicas e as de sua familia com moradia, alimentagio, educacio, satde, lazer,
vestudrio, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periédicos que lhe
preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagio para qualquer fim.

A dificuldade em fazer valer o preceito constitucional depende de um meca-
nismo de garantia do valor real do saldrio minimo. Este foi historicamente mar-
cado por flutuagdes, com periodos de diminuigio do seu valor real interrompidos
por momentos em que predominava politicas de revaloriza¢io, conforme pode-se
observar no grifico 3. Entre os anos de 1986 ¢ 1993, a tendéncia foi de redugao
do seu valor real. De acordo com Pochmann (2005), na época, os pisos e os rea-
justes estipulados pela negociacio coletiva tornaram-se mais importantes para a
determinacio dos saldrios. A partir de 1995, o valor real do saldrio minimo voltou
a crescer, o que contribuiu para diminuir a desigualdade salarial a0 aumentar a
remuneragio dos segmentos com menor poder de reivindicaco.

GRAFICO 3
Salario minimo real — 1988-2008

(Em R$ constantes de dezembro de 2008, deflacionados pelo INPC)

Jan./2007: R$ 389,99

Out./1988: R$ 259,70
Dez./2008: R$ 415,00

Jul./1994: R$ 208,22
Ago./1991: R$ 130,75

2001.01 §
2001.07 §
2002.01 §
2002.07 §
2003.01 §
2003.07 §
2004.01 §
2004.07 §
2005.01 §
2005.07 §
2006.01 §
2006.07 §
2007.01 §
2007.07 §
2008.01 §
2008.07 §

Fonte: Ipeadata.

O longo periodo de valoriza¢io do saldrio minimo foi, em grande medida,
resultado de decises pontuais do governo federal e do Congresso Nacional, que
levavam em conta as disponibilidades fiscais em cada momento; disto adveio a vo-
latilidade dos aumentos. Em abril de 2005, foi criada uma comissao quadripartite
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para estudar os critérios de uma politica nacional de valorizagao do saldrio minimo
a longo prazo. Esta foi composta de representantes do governo, das centrais sindi-
cais, das confederagoes patronais e das entidades de aposentados — reconhecendo a
importancia do saldrio minimo como piso dos beneficios previdencidrios. Embora
a comissdo em si nao tenha produzido um consenso, antecipou a politica que seria
definida pelo Executivo a partir de 2007, que prevé, entre 2008 e 2011, reajus-
tes anuais para o saldrio minimo, tendo por base o Indice Nacional de Pregos ao
Consumidor (INPC)/IBGE do ano anterior, acrescido da taxa de crescimento do
PIB de dois anos antes. Dessa forma, criou-se um critério de valorizagao real, que
garante o repasse dos ganhos gerais de produtividade da economia a base dos sald-
rios e, a0 mesmo tempo, permite a previsibilidade dos agentes econdmicos acerca
dos custos do trabalho.® Tal sistema fortalece a regulagio ptblica da remuneracio,
pois se mantido ao longo do tempo — e combinado com outros mecanismos —
apoia o crescimento dos saldrios das categorias de trabalhadores menos organiza-
das, a0 mesmo tempo que favorece a negociagao das demais categorias.

Porém, na franja superior do mercado de trabalho, predominou durante
os anos pos-Constituinte a flexibilizacdo da remuneracio, curiosamente alicer-
cada em um dispositivo originalmente pensado para garantir a participacio dos
saldrios no crescimento da renda nacional. Desde a Constitui¢io de 1946, ha-
via dispositivos que mencionavam a participagio dos trabalhadores nos lucros.
A CF/88, no inciso XI do Art. 7°, previu a “participa¢io nos lucros, ou resulta-
dos, desvinculada da remuneragio, e, excepcionalmente, participagio na gestao
da empresa, conforme definido em lei” (BRASIL, 1988). A PLR, conforme ji
mencionado, foi iniciativa do Poder Executivo, por meio da MP n° 794, de 29 de
dezembro de 1994. Esta foi reeditada inimeras vezes ao longo do governo FHC e
convertida na Lei n® 10.101, de 2000. Em suas primeiras reedi¢oes, a MP previa
que a PLR seria objeto de negociagio entre a empresa ou o sindicato patronal e
uma comissao de representantes da respectiva empresa, sem mencionar a parti-
cipagao do sindicato da respectiva categoria. Esta situacio suscitou uma Ag¢ao
Direta de Inconstitucionalidade (Adin), por parte de entidades filiadas & CUT,
que foi parcialmente acolhida pelo Supremo Tribunal Federal (STF). A partir de
agosto de 1997, admitiu-se, entdo, a participagio de um representante sindical
nesta comissao. Diante da persisténcia das criticas, em junho de 1998, tornou-se
possivel negociar a PLR também por meio de acordo ou convengio coletiva.

No contexto em que foi implementada, a PLR permitiu a flexibilizagao
da remuneracio, contornando tanto o principio da irredutibilidade dos saldrios
quanto o da incidéncia dos encargos trabalhistas. Em primeiro lugar, quanto
maior a fragio do saldrio pago a titulo de PLR, maior ¢ sua fracio varidvel, que,

45 Para uma argumentacdo mais detalhada acerca desse ponto, ver capitulo de Trabalho e Renda, de Ipea (2006,
p. 116-122) e Ipea (2007, p. 141-142).
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portanto, pode ser reduzida dependendo do ciclo econémico. Em segundo lugar,
sobre o valor da remuneracio da PLR, fixado em acordo ou convencio, nio inci-
de qualquer encargo trabalhista ou previdencidrio, o que certamente foi determi-
nante para a grande difusio deste instrumento: o valor nio ¢ incluido no cilculo
dos direitos trabalhistas, tais como: férias, 13° saldrio, FGTS etc.

Outros aspectos da regulamentagio da PLR que ampliam a discricionariedade
da empresa, citados em Krein (2007) sdo: 7) a ndo garantia ao acesso do sindicato
ou da comissio negociadora as informagoes da empresa, tais como faturamento,
lucro, venda, projetos, produgio, metas etc.; 7) o incentivo a quebra de solida-
riedade entre os trabalhadores, pois, no interior da empresa, pode haver disputa
sobre quanto aufere cada setor ou cargo da empresa, além de excluir estagidrios,
terceirizados etc.; 77Z) a instituigio 4 possibilidade do saldrio varidvel, propiciando
que parte da remuneragao do trabalhador fique condicionada ao seu desempenho
e/ou da empresa; 7v) a ndo garantia a estabilidade no emprego para os membros
da comissdo de negociacio; e v) o indeferimento a mobilizagdes por inclusio da
produtividade no saldrio real.

O balango da regulacio dos saldrios no periodo pés-Constituinte ¢ ambi-
guo. Ao mesmo tempo em que a disseminagio da PLR tornou a remuneracio
mais flexivel — principalmente nos setores mais organizados e de saldrios mais
altos —, a valorizagao do saldrio minimo constituiu um contraponto a esta tendén-
cia — principalmente para os trabalhadores de saldrios mais baixos. Ainda que o
recurso ao emprego informal pudesse, em tese, anular os efeitos da elevacio do sa-
ldrio minimo, o que se observa, a partir de 2004, ¢é a formalizagiao dos empregos,
inclusive no segmento diretamente afetado pelos aumentos do saldrio minimo.
Quanto a PLR, o fortalecimento da posi¢ao dos sindicatos na negociacio coletiva
e a mudanca na sua regulamentacio podem mudar seu cardter, garantindo a in-
corporagio progressiva dos bénus ao saldrio-base e, em um sentido mais amplo, a
transmissdo da produtividade aos saldrios. H4, portanto, um espago para o forta-
lecimento da regulagdo piblica no ambito da remuneracio.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A hist6ria recente sobre as tentativas de alteragio no sistema de relagoes de trabalho
brasileiro indicou grandes obstdculos a uma reforma de cardter mais geral. A agenda
da Reforma Trabalhista esteve presente nos governos de Fernando Collor, Itamar
Franco, Fernando Henrique Cardoso e Luiz Indcio Lula da Silva, e, em todos estes,
as tentativas de modificar a estrutura do sistema de relagées de trabalho do pais
foram frustradas. De uma forma, o cardter ambiguo da CF/88 solidificou interesses

46. A CF/88 previu que as importancias recebidas a titulo de participacdo nos lucros ou nos resultados deveriam ser
desvinculadas da remuneracéo de natureza salarial, afastando a resisténcia dos empregadores em implanta-la.
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entre os mais variados atores relevantes, o que tornou dificil a operacio politica
para acomodar todos os conflitos e as tensdes. De outra, parece que esta reforma
nao se mostrou tao imprescindivel ao governo e aos empresarios, a ponto do tema
emergir, de fato, como uma prioridade na agenda governamental.

Na verdade, o sistema de relagdes de trabalho consagrado pela CF/88 ji
oferecia uma boa margem de manobra para os empregadores, sem falar que o
descumprimento da legislacio j4 é uma forma concreta e bastante utilizada de fle-
xibilizagao das normas trabalhistas. Apesar de a legislagao trabalhista brasileira ser
extensa — como afirmam os criticos —, hd uma limita¢do histdrica dos instrumen-
tos de representagdo e negociagio coletiva, bem como do sistema de fiscalizagao
das relacoes de trabalho. Associado a tais caracteristicas estruturais, o aumento do
desemprego e da precariedade das ocupagoes, ao longo dos anos 1990, encarrega-
ram-se de minar as bases de representagio coletiva e puseram em xeque o poder
de barganha dos sindicatos.

A despeito das dificuldades em promover uma Reforma Trabalhista e sindi-
cal de cardter mais geral, ¢ inegdvel que os anos que sucederam a promulga¢ao da
Constitui¢ao foram caracterizados por um afrouxamento das amarras que regu-
lam a relagao capital — trabalho, ampliando o poder das empresas na determina-
¢ao das condi¢oes de uso, contratagio e remuneragio do trabalho. Fato que nao
significa, entretanto, que o Estado afastou-se da regulacio das relagdes de trabalho
no periodo pés-Constituinte. Passados estes tltimos 20 anos, pode-se dizer que o
Estado continuou a ser um espago normativo privilegiado. Na verdade, o conjunto
de medidas flexibilizadoras na 4rea trabalhista foram, de maneira geral, lideradas
pelo Poder Executivo federal, que as introduziu de forma pontual e gradativa,
explorando as linhas de menor resisténcia a mudangas.

Isso nao significa, contudo, que tais medidas passaram despercebidas. Fo-
ram diversos os embates, nos quais as resisténcias nao se limitaram ao 4mbito dos
sindicatos dos trabalhadores, estendendo-se aos sindicatos patronais, as associa-
coes de advogados, procuradores e magistrados do trabalho, e até da burocracia
do MTE. Em regra, a fiscalizagio do trabalho foi afrouxada, mas nio podemos
deixar de considerar que esta foi importante contraponto em alguns momentos.
Da mesma forma, a JT, que reviu enunciados e preceitos normativos ao longo do
periodo, também trabalhou de forma ambigua.

Os diversos atores sociais envolvidos com a questao trabalhista atuaram em
variados momentos, ora intensificando o movimento de flexibilizagio, ora fazendo
oposi¢io a este . Até mesmo entre os sindicatos dos trabalhadores, muitas diver-
géncias foram explicitadas ao longo do processo. As correntes sindicais dividiram-
se, inclusive antes da Constituicdo, a respeito da extingdo da contribuicio sindi-
cal compulséria e unicidade sindical. Em relagdo as propostas de flexibilizagio,
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as posicoes sindicais também oscilaram: alguns sindicatos que inicialmente acei-
taram medidas como o banco de horas e a PLR passaram a contestd-las em um
contexto de crescimento do emprego. Os representantes empresariais, por sua vez,
embora defendam o desmantelamento da estrutura corporativa e a desoneracao da
folha de saldrios, em diferentes momentos relutaram em abrir mao das contribui-
¢oes as confederagdes patronais e ao Sistema “S”.

Por fim, observa-se que os movimentos de flexibilizacio e refor¢o da regu-
lagio publica seguem a correlagio de forgas politica e a conjuntura econdmica.
As diferentes posicoes dos sucessivos governos a respeito do tema, bem como
a for¢a da sua base parlamentar, definiram tanto o sentido do debate quanto
o alcance das mudancas. Momentos de crise econdmica tendem a ser acom-
panhados de pressao para a flexibilizagdo das normas trabalhistas, a0 mesmo
tempo em que periodos de crescimento do emprego favorecem a formalizagao
dos vinculos e a efetividade da regulacio publica do trabalho. No momento em
que uma nova crise internacional desenvolve-se e ameaga interromper o ciclo
de crescimento da economia brasileira, é grande a probabilidade de o debate em
torno da flexibiliza¢io do trabalho ser recomado. Neste contexto, a importincia
da CF/88 como base da garantia de direitos e regulacio publica do trabalho nao
pode ser subestimada.
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Fabio Alves™
José Juliano de Carvalho Filho™

1 APRESENTACAO

O objetivo deste texto ¢ relatar e analisar a politica agrdria posta em prética no
Brasil desde a Constituigao Federal (CF) de 1988, anunciada e proclamada como
a Constitui¢io Cidada pelo presidente da Assembleia Nacional Constituinte
(ANC), deputado Ulisses Guimaraes, em sessao solene do Congresso Nacional.

A pergunta que motiva este artigo é: dada a politica agrdria e seus resultados

-~

nestes 20 anos, a Nova Carta pode ser qualificada como “Cidada”?

Por consequéncia questiona-se: houve mudanga relevante em relacio ao passado?
A questio da exacerbada concentragio fundidria nacional foi resolvida ou, pelo
menos, encaminhada para tanto? Foram garantidos ¢ expandidos os direitos da po-
pulagio rural pobre e carente de terra? Os objetivos das agoes governamentais no
campo sofreram alteragdes a favor das populagdes vitimas do processo de mudan-
¢as no campo — concentragio fundidria, violéncia, expulsio e afronta aos direitos
humanos — ou continuaram a beneficiar os interesses do latifindio e do capital?

Para responder a essas indagacoes far-se-4 uso de andlises referentes a periodos an-
teriores a 1988 e estudos posteriores que abrangem todos os governos pés-ditadura mi-
litar, principalmente aqueles voltados para os quatro tltimos periodos governamentais.

Este texto ¢ composto pelas seguintes se¢oes: Apresentagio; Politica Agraria: ma-
nutengio do padrio concentrador e oportunidades perdidas; Politica Fundidria: dos
primérdios a 1964; O Periodo Militar; O Processo de Redemocratizagao; A Questao
Agréria e o Processo Constituinte; Do Governo Collor ao Primeiro Periodo de Governo
FHC; O Novo Mundo Rural de FHC; Os Periodos de Governo Lula; Os Niameros da
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Reforma Agrdria; A Mudanca de Foco das Politicas para o Mundo Rural: o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar; Tempos Atuais e Perspectivas: a
questao agrdria e expansao do agronegécio; e Consideracoes Finais.

2 POLITICA AGRARIA: MANUTENGAO DO PADRAO CONCENTRADOR E
OPORTUNIDADES PERDIDAS

Em 1997, um artigo na revista Sdo Paulo em Perspectiva, da Fundagao Sistema Es-
tadual de Andlises de Dados (Seade),' destacava, em epigrafe, a seguinte frase de
um documento do governo Fernando Henrique Cardoso (BRASIL, 1997, p. 17):
“a histéria da reforma agrdria, no Brasil, é uma histéria de oportunidades perdidas”.
Este destaque tinha sua razao de ser jd que antecipava a conclusio do artigo, inclusive
no que se referia ao governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC).

Este capitulo traz novamente em pauta a mesma citagio para antecipar sua
conclusdo principal, agora incluindo os dois governos de FHC e os dois periodos
governamentais do presidente Luis Indcio Lula da Silva.

Para tanto, mostra que, considerando a questao da estrutura agrdria no pais, pou-
ca coisa mudou desde o periodo colonial até a Constituigao de 1988 ¢, lamentavelmen-
te, também até os tempos de hoje, posteriores & promulgacao da nossa Carta Magna.

3 POLITICA FUNDIARIA: DOS PRIMORDIOS A 1964

Desde o periodo colonial até o inicio dos anos 1960 do século passado, nao havia politica
fundidria no Brasil. Enquanto outros paises, entre os quais o proprio Estados Unidos da
América, resolveram de alguma forma suas questoes agrdrias. O Brasil permaneceu sem
enfrentar este problema, de grande importincia para seu futuro como Nagio soberana,
democritica e desenvolvida, tanto no campo social quanto no econémico. A questao da
terra chegou a ser discutida no pais por ocasido da Lei de Terras de 1850 (Lei n° 601) € na
campanha abolicionista, contudo, como é sabido, prevaleceram os interesses do ladftindio.

A respeito do que ocorreu nos séculos XVIII e XIX, ¢ interessante destacar a
seguinte coloca¢do extraida do documento presidencial j4 citado:

Ainda col6nia de Portugal, o Brasil nio teve os movimentos sociais que, no século
18, democratizaram o acesso a propriedade da terra que mudaram a face da Europa.
No século 19, o fantasma que rondou a Europa e contribuiu para acelerar os avangos
sociais ndo cruzou o Oceano Adantico, para assombrar o Brasil e sua injusta concen-
tracdo de terras. E, ao contrdrio dos Estados Unidos que, no periodo da ocupacio dos
territérios do nordeste e do centro-oeste, resolveram o problema do acesso a terra, a
ocupagio brasileira — que ainda estd longe de se completar — continuou seguindo o ve-
lho modelo do latifiindio, sob 0 dominio da mesma oligarquia rural (BRASIL, 1997).

1. Este item do trabalho consolida uma série de publicagdes do mesmo autor — Carvalho Filho (1997) —, dedicadas ao
acompanhamento e a anlise da politica agréria no Brasil. Os artigos serdo citados no decorrer do texto.
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O modelo que até hoje prevalece no meio rural é aquele oriundo dos inte-
resses do latifiindio colonial, hoje “modernizado” — chamado de forma eufémica
de agronegdcio, mas, como dantes, concentrador e excludente. Foi somente no
periodo que se seguiu a Segunda Guerra Mundial, em 1945, que o pais comegou
a discutir a resolucio da questdo agrdria, principalmente como condicionante do pro-
jeto de desenvolvimento do entdo conhecido Modelo de Substitui¢ao de Importagoes.
Como também esclarece o documento presidencial, nessa época “dezenas de
projetos de lei de reforma agrdria foram apresentados ao Congresso Nacional.

Nenhum foi aprovado” (BRASIL, 1997).

O fim dos anos 1950 e o inicio dos anos 1960 do século passado foi um peri-
odo marcado por grande crise da sociedade brasileira — politica, econdmica e social.
Foi também época de intensificagao do debate sobre os destinos do pais, com cres-
cente participagio popular. Foi neste tempo que ocorreu o chamado debate clissico
sobre a questdo agrdria brasileira, com participacio de vdrios e importantes intelec-
tuais vinculados as diversas forcas politicas em confronto. Alberto Passos Guima-
raes, Caio Prado Jr., André Gunter Frank, Ignicio Rangel e Celso Furtado, entre
outros, foram alguns destes participantes. Discutiam-se a sociedade brasileira, suas
origens e caracteristicas — dualista ou nao —, bem como seu futuro e solucoes para
a crise. As posi¢oes em conflito eram diversas. Variavam desde a interpretagio mar-
xista ortodoxa — tese sobre resquicios feudais da sociedade brasileira no campo —,
passando pela critica a esta mesma posigio, no interior da prépria esquerda, pela
posigao estruturalista e pela tese da dualidade bdsica — (RANGEL, 1953, 1973,
1979 € 1980) —, até a posicdo conservadora e liberal baseada na teoria neocldssica,
para a qual a reforma da estrutura agrdria brasileira ndo tinha sentido para o Brasil —
(PASTORE 1973 ¢ 2002; ALVES, 2006, entre outros). De qualquer forma, pré
ou contra, todas as posigoes davam realce a reforma. Assim, entre as chamadas
reformas de base entdo discutidas, a reforma agrdria ocupou posi¢io proeminente,
polarizando o debate politico e académico. A populagio rural expressiva e predo-
minantemente pobre, a importante participagao dos produtos agricolas na receita
de divisas, a potencialidade dos mercados rurais e a luta conflituosa pela terra
explicavam a importincia dada a problemdtica agraria.

No campo € nas cidades, os movimentos sociais organizavam-se € avangavam.
Especiﬁcamente no meio rural, verificava-se crescimento importante na organiza-
¢ao dos trabalhadores com a fundagio da Confederagio Nacional dos Trabalhado-
res na Agricultura (CONTAG) (1963) e o ressurgimento das ligas camponesas em
1954 e sendo colocadas na ilegalidade em 1964. Além das ligas e do crescimento
do nimero de sindicatos decorrentes da fundacio da CONTAG, como esclarece
Stédile (1997, p.17), também atuavam as seguintes organizagdes de trabalhado-
res da agricultura: ) Unido dos Lavradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil
(ULTAB) (1953-1964); i7) primeiros sindicatos de assalariados rurais, baseados na
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legislagao para trabalhadores urbanos, em Itabuna (BA), Campos (R]), Usina Barrei-
ros (PE) e interior de Sao Paulo (1954); 7i7) Movimento dos Agricultores Sem-Terra
(Master), no Rio Grande do Sul — influenciado pelo Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) (1958-1963); € 7v) um movimento de cunho pastoral da ala conservadora da
Igreja Catdlica, criado para combater o comunismo no campo (1962-1964).

O fato ¢ que as reivindicagdes dos trabalhadores do campo passaram a ecoar
por toda a Nagio e incomodar as elites dominantes. Os conflitos cresceram em
numero e violéncia. Pressionado pelas forgas a direita e a esquerda do espectro po-
litico, o governo, em 1962, criou a Superintendéncia de Reforma Agréria (Supra),
encarregada de executar a reforma agrdria. As forcas a esquerda, embasadas na
participagdo popular, predominaram. Seguiram-se a aprovagio do Estatuto do
Trabalhador Rural (margo de 1963), regulando as relagdes de trabalho no campo
e, em 13 de marco de 1964, a assinatura do decreto que previa a desapropriacio,
para fins de reforma agréria, das terras localizadas nas faixas de 10 km ao longo
de rodovias, ferrovias ¢ agudes construidos pelo governo federal. Por fim, no dia
15 de mar¢o do mesmo ano, o entdo presidente da Republica Jodo Goulart en-
caminhou uma mensagem ao Congresso Nacional propondo um conjunto de
providéncias consideradas “indispensdveis e inadidveis para atender as velhas e
justas aspiracoes populares” (BRASIL, 1997, p. 1), entre as quais, com realce, a
reforma agréria. Logo depois aconteceu o golpe militar e o presidente foi deposto.
Entre as razdes apresentadas para o golpe, como nao poderia deixar de ser, estava
a reforma agrdria. Esta implicava democratizagiao do acesso a terra e do poder.
As forgas a direita predominaram.

O desenlace da crise de 1964 teve como decorréncia a perda de uma das
mais relevantes oportunidades para implantar a reforma. Sua realizagio nesta
época teria como consequéncia o importante efeito positivo no desenvolvimento
econdmico e social, em particular, e beneficiaria o desenvolvimento da agricultura
e o perfil da distribuicao de rendas e riquezas.

4 0 PERIODO MILITAR

Instala-se a ditadura militar. Comega o ciclo de generais presidentes que durou 21
longos anos. A junta militar que assumiu o poder, como relata José¢ Gomes da Silva
em seu livro péstumo (1966, p. 30 ez seq.), anunciou “num lacénico comunicado
que a revolugio tinha sido feita para realizar as reformas necessirias ao lado do
combate & corrupgio e a infiltragio comunista”. Para surpresa de todos — nio se
sabe se devido aos conflitos no campo para apaziguar os dnimos e/ou por deter-
minag¢io do primeiro presidente militar, Castello Branco, em meio a repressio e
aos atos institucionais —, surge a informacio de que o governo estava preparando
um programa de reforma agraria. Além disso, as noticias também diziam que para
auxiliar na elaboragio do que viria a ser o Estatuto da Terra, havia sido convidado
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um grupo de Campinas do qual faziam parte pessoas como o proprio Zé Gomes,
Carlos Lorena e Fernando Sodero, evidentemente vinculados a2 democratizacao
do acesso a terra. O convite do presidente foi formulado por Roberto Campos.
Tais acontecimentos desencadearam fortes reacoes da direita antirreforma, inclusi-
ve com ameagas de novo golpe, segundo relata José Gomes da Silva (1966):

Tao logo comecaram a vazar as primeiras noticias (como sempre acontece quando
se trata de temas polémicos afetando interesses poderosos) de que uma proposta de
reforma agrdria estava sendo cogitada pelo Governo que tivera nesse processo exata-

mente um pretexto para desferir um golpe militar, 0 mundo comegou a vir abaixo.

— “Precisamos comecar a conspirar de novo”, vociferou o presidente da Sociedade
Rural Brasileira, Salvio Pacheco de Almeida Prado.

— “Esse IBRA” (o Instituto de Reforma Agréria, o érgao proposto para executar a
reforma) “¢ um filho da SUPRA”, disse o irado Carlos Lacerda, um dos trés gover-
nantes que, na drea civil, tiveram maior participagio na derrubada de Jango.

De novidade surgia no cendrio apenas a obstinagio de Castello Branco (travesti-
do de reformista por motivos que até hoje merecem ser melhor investigados por
algum cientista social), com a retaguarda intelectual de Roberto Campos, nosso
embaixador em Washington.

Apesar das reagoes, o grupo de trabalho presidido pelo ministro Campos
apresentou rapidamente resultados concretizados em um projeto de lei. Apds a
aprovagao do projeto pelo Congresso Nacional, o presidente da Republica san-
cionou a Lei n® 4.504/1964, ou seja, o Estatuto da Terra. O texto aprovado era
explicito quanto ao objetivo de implantar a reforma e continha os dispositivos
necessdrios para tanto.?

A politica fundidria que marcou o periodo militar caracterizou-se pela nao
implantagio da reforma possibilitada pelo Estatuto. A opgao, como substitutiva
da reforma, foi feita pelos projetos de colonizagio na fronteira Norte e Centro-
Oeste e pelos chamados projetos especiais. Sao dessa época os seguintes programas:
Programa de Integragao Nacional (PIN) (1970); Programa de Redistribuigao de

2. 0 Estatuto da Terra foi promulgado pelo governo militar basicamente com o objetivo de abafar as reivindicacées dos
movimentos de trabalhadores rurais, especialmente a Liga Camponesa. Sua importancia advém do fato de ter consagrado
conceitos e definicdes que ainda hoje sdo referéncias na elaboracdo das propostas de politica fundiaria, destacando-se:
Reforma agrdria— conjunto de medidas que visam promover melhor distribuicdo da terra, mediante modificagdes no regime
de sua posse e uso, a fim de atender aos principios de justica social e ao aumento de produtividade (Art. 19); Fungdo social—
como parametro para viabilizar desapropriacdes por interesse social para fins de reforma agréria (Art. 29); Propriedade
familiar — o imavel rural que, direta e pessoalmente explorado pelo agricultor e sua familia, Ihes absorva toda a forca de
trabalho, garantindo-lhes a subsisténcia e o progresso social e econdmico, com area maxima fixada para cada regido e
tipo de exploracdo, e eventualmente trabalho com a ajuda de terceiros (Art. 42, inciso Il); Mddulo rural— a menor unidade
de terra onde uma familia possa se sustentar (Art. 42, inciso Ill); Minifiindio — uma propriedade de terra cujas dimensdes
néo perfazem o minimo para configurar um maédulo rural (Art. 49, inciso IV); Latifiindio — propriedades que excedam a
certo nimero de maédulos rurais — latifindio por extensdo — ou, independente deste valor, que sejam destinadas a fins nao
produtivos — latifindio por exploragdo (Art. 4°, inciso V) (BRASIL, 1964).
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Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte e do Nordeste (Proterra) (1971);
Programa Especial para o Vale do Sao Francisco (Provale) (1972); Programa de
Pélos Agropecudrios e Agrominerais da Amazonia (Polamazonia) (1974); Progra-
ma de Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste (Polonordeste) (1974).
Além de outros como os chamados baixa renda, como o Instituto de Apoio ao
Desenvolvimento e a Preservagio da Natureza (Inan); Empresa de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural (Emater); Programa de Nutrigio Brasil — Banco Mun-
dial/1979-1985 (PNBB); Programa de Apoio as Populagées Pobres das Zonas Cana-
vieiras do Nordeste (Procanor), Programa de Desenvolvimento dos Cerrados (Pro-
decer) — este dedicado a expansao da agricultura moderna nas dreas de cerrados — etc.

Em geral, do ponto de vista das populagdes pobres e sem-terra, com pouca
terra e/ou com acesso precdrio a esta — publico tipico de reforma agréria —,
as avaliagoes efetuadas sobre estes programas mostraram a ineficdcia da agio go-
vernamental para beneficid-las. O acesso precdrio a terra, a insuficiéncia de terra,
as falhas das politicas de apoio — fomento, crédito, extensio rural etc. —, e as re-
lagoes sociais predominantes nas dreas foram as principais causas apontadas para
fraco desempenho das intervencoes.

Nos primeiros 15 anos de vigéncia do Estatuto da Terra, foram beneficiadas
apenas 9.327 familias em projetos de reforma agrdria e 39.948 em projetos de
coloniza¢do. A concentragio fundidria cresceu.

No fim do periodo da ditadura militar ocorreu o agravamento do conflito
fundidrio, como uma das consequéncias do processo de moderniza¢ao conser-
vadora da agricultura brasileira. Além das dreas tradicionais, o recrudescimento
do conflito acompanhou a expansao da fronteira agricola. Paralelamente a estes
fatos, embora ainda incipiente, crescia a organizacio dos trabalhadores expulsos
da terra. A Comissdo Pastoral da Terra (CPT) foi criada em 1975 pela ala pro-
gressista do clero catdlico. O Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra
(MST) foi fundado durante o I Encontro Nacional dos Sem-Terra, ocorrido
em Cascavel de 20 a 22 de janeiro 1984. Esta reunido contou com a presenca
de representantes de 16 estados. O movimento nao tem dia de fundagiao, mas
considera que nesta data comegou a ser construido.

Diante dos fatos, o governo militar tomou uma série de medidas seme-
lhantes as acontecidas em outras situagoes equivalentes: 7) criagdio do Ministério
Extraordindrio para Assuntos Fundidrios (MEAF) (1982); i) nomeagio de um
general vinculado ao Sistema de Seguranga Nacional para ministro — naquela
época de militariza¢do da questio agrdria, o importante nio era o didlogo com
os movimentos sociais; iiz) criagio do Programa Nacional de Politica Fundii-
ria (1982); iv) lancamento das bases do Sistema Fundidrio Nacional; ») rees-
truturagdo do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agrdria (Incra);
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vi) cria¢do do Grupo Executivo das Terras do Araguaia — Tocantins (GETAT)
(1980); vii) reformulagio do Imposto Territorial Rural (ITR) (1979); viii) insti-
tuicdo do usucapido especial (1981); 7ix) implementac¢io de programas especifi-
cos para agricultores familiares, principalmente no Nordeste ¢ no Centro-Oeste;
x) antincio, com muito alarde, de amplo programa de distribuicio de titulos de
terras — 1 milhdo —, por meio de a¢oes discriminatdrias e arrecadatérias, desa-
propriagdes por interesse social — pouco utilizadas; x7) aplicagao do usucapiao
especial; xi7) compras de terras; xi7i) projetos de colonizagdo; e xiv) ativagio do
ITR — atualmente se fala 0 mesmo sobre o ITR.

Considerando todo o periodo dos governos militares (1964-1985), o total
de familias assentadas atingiu a cifra de 77.465, com média mensal de 307 fami-
lias, a grande maioria em projetos de colonizagao. Evidentemente, a oportunida-
de foi novamente perdida.

Dessa forma, a questdo foi contornada sem alteragoes significativas da pro-
blemdtica agrdria e o pais chegou a tdo esperada democratizagao e a decorrente
elaboracio da nova Constituicao da Republica.

5 0 PROCESSO DE REDEMOCRATIZACAO

Com o advento da entdo chamada Nova Republica, a sequéncia dos fatos tam-
bém evidencia a semelhanca que se procura destacar neste texto.

Tancredo Neves foi eleito pelo Colégio Eleitoral, sustentado por coalizao
politica contraditéria, composta por forcas envolvidas na campanha das elei¢oes
diretas e nas faccoes politicas claramente conservadoras que jé participavam do
poder. Foram definidos os objetivos nacionais do novo governo, figurando en-
tre estes a reforma agrdria. O presidente eleito confirmou este objetivo quando
definiu seu ministério em 11 de marco de 1985. Na ocasido, Tancredo Neves
anunciou tanto a criagio de um novo ministério para assuntos fundidrios quanto
indicou Nelson Ribeiro para ocupar a nova pasta. O novo ministro, que contava
com apoio de parte expressiva dos movimentos sociais, chegou ao poder resguar-
dado pela confian¢a de uma das for¢as mais importantes da pré-reforma, qual seja
a Igreja Catdlica, na época fortemente marcada pela ala progressista. Em 30 de
margo de 1985 foi criado oficialmente o Ministério da Reforma e do Desenvol-
vimento Agririo (MIRAD). Com o falecimento de Tancredo, o vice-presidente
José Sarney tomou posse na Presidéncia da Republica e confirmou tanto o minis-
tério quanto os compromissos anunciados por Tancredo. Nelson Ribeiro assumiu
o MIRAD e indicou José Gomes da Silva para a Presidéncia do Incra, nome de
total confianga das forcas pré-reforma agréria.

Em 30 de maio de 1985, no IV Congresso da Confederagiao Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG), o presidente e seu ministro lancaram
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a proposta do Plano Nacional de Reforma Agrdria (PNRA). A sequéncia dos fatos
ocorridos entre o lancamento da proposta do PNRA e a extingdo do MIRAD
ainda estao na memoria daqueles que acompanharam o processo. Destacam-se
aqui alguns destes eventos: foram elaboradas 12 versées do plano; o processo foi
altamente conflituoso e radicalizado; as forcas conservadoras contrarreforma, por
meio da chamada Unido Democritica Ruralista (UDR), adquiriram expressao
e pregaram o uso da forca para resistir a reforma agréria; houve leiloes de gado
para aquisi¢do de armas; o numero de conflitos aumentou; o PNRA, bastante
modificado, foi aprovado em outubro de 1985; os planos regionais de reforma
agrdria, entregues ao Planalto em janeiro de 1986, tornaram-se efetivos apenas em
maio e sem defini¢do de dreas prioritdrias — estes tltimos planos foram assinados
em duas etapas, sendo que a segunda foi forcada por um assassinato de repercus-
s40, a morte do Padre Jozimo; o ministro e presidente do Incra foram desestabili-
zados e deixaram seus cargos — chegou a ocorrer até nomeacio de um presidente
do Incra a revelia do ministro e sem compromisso com a reforma; ocorreu uma
sucessdo de nomes para o MIRAD, cabendo lembrar Dante de Oliveira e Marcos
Freire, nomes vinculados as forcas progressistas; no final de 1987, o Incra foi
extinto e foi criada uma nova autarquia — Instituto Juridico das Terras Rurais (In-
ter); na ocasido também foram instituidas diversas normas legais — leis, decretos e
decretos-lei —, criando restrigoes para processos de desapropriagio, contrariando o
Estatuto da Terra; em outubro de 1988 foi promulgada a nova Constituicao, esta-
belecendo normas que significaram maior restri¢ao para execugio da reforma agra-
ria, inclusive postergando a regulamentagao da questdo para lei complementar —
a lei agréria, que veio a ser aprovada muito depois, em 1993 —; por fim, o MIRAD
foi extinto, o Inter desapareceu, o Incra voltou a existir e estabeleceu-se um va-
zio legal para a politica de reforma agrdria a espera da regulamentagio dos Arts.
186 a 188 da Constituigao. Quanto a implementacio do PNRA, foi atingido
apenas 10% da meta acumulada para 1988 — 83.687 familias assentadas.

Mais uma vez a questao foi contornada. Mudou-se tudo vérias vezes e tudo
permaneceu como dantes, inclusive a impunidade. Chico Mendes foi assassinado
em dezembro de 1988.

Como ¢ de se notar, no que tange a politica agréria a Constitui¢do comegou
mal. As desapropriacoes foram inibidas, dificultadas ao extremo tanto no Poder
Legislativo quanto no Executivo. Considerado retrocesso em relagio as normas
constitucionais e infraconstitucionais anteriores, o capitulo da Constituicdo de
1988 dedicado & questdo agrdria é, em boa medida, resultado da desagregacio e
da falta de entendimento entre as forcas progressistas e da articulacdo, da trucu-
léncia e das manobras das forcas conservadoras antirreforma.
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6 A QUESTAO AGRARIA E O PROCESSO CONSTITUINTE?

A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) instalou-se em ambiente de descré-
dito em rela¢do a suas reais possibilidades de promogao da cidadania plena e da
consolidagiao democrdtica. Contribuiram, para isso, fatores politicos, tais como a
derrota do movimento Diretas Jd e a nao formacao de constituinte exclusiva, mas
sim congressual, formada por deputados e senadores eleitos em 1986, em proces-
so eleitoral dominado pelas disputas ao cargo de governador e com quase nenhum
debate sobre a composi¢gao de uma ANC. Alia-se a isto o ambiente econdmico,
caracterizado por processo recessivo, com perdas salariais e desemprego crescente,
fatores que desmobilizaram a classe trabalhadora na luta por seus direitos. Assim,
a ANC acabou por ser considerada pelos vérios setores progressistas como mais
um pacto de elites com o intuito de postergar as conquistas sociais e manter ou
ampliar seus privilégios. Nem todas as previsoes catastréficas, felizmente, realiza-
ram-se, mas alguns temas tiveram tramitagao bastante dificil durante o processo
constituinte, especificamente quanto a questio da reforma agréria.

A radicalizacio em debates e votacoes nas vdrias instdncias do processo
constituinte, observados nos debates e nas votacoes na Subcomissio da Politica
Agricola e Fundidria e da Reforma Agréria, foi emblemdtica no sentido de iden-
tificar claramente os interesses em jogo na questdo da reforma agrdria. Mais que
circunscrita ao espago rural, a questdo agrdria apresenta-se como componente
estratégico de cardter nacional. As discussoes sobre sua futura formatagio, no
ambito da ANC, foram marcadas pelos discursos ofensivos e criticos em relagao
a politica econdmica e agricola dos governos da ditadura, sobretudo, pela defesa
intransigente da iniciativa privada, do direito de propriedade e pela diminui¢ao
da intervencio do Estado na economia.

Uma alianga de interesses, até entao nio percebidos como complementares,
formou-se para a defesa do latifindio e do capital multinacional. A composi¢ao
e a articulagio de parlamentares representantes de corporagoes transnacionais® e
os latifundidrios assentados na UDR® procuraram impor & Comissao de Ordem
Econdémica uma série de dispositivos que traduziam, claramente, os parAmetros
que pretendiam impor para balizar o futuro do pais: 7) defini¢ao de empresa nacio-
nal ampla e imprecisa; 77) limitagao das possibilidades de o interesse nacional vir

3. Para mais detalhes, ver Ferreira e Teixeira (1988).

4. Os principais articuladores deste conluio sédo de conhecimento publico: Delfim Netto, Alysson Paulinelli, Roberto
Campos, entre outros.

5. Os defensores da imutabilidade da estrutura fundiria, varias vezes identificados com a UDR, ou compondo lis-
tas dos que tiveram sua campanha eleitoral financiada por esta, séo: Roberto Cardoso Alves (PMDB/SP), José Lins
(PFL/CE), Edison Lobéo (PFL/MA), Rosa Prata (PMDB/MG), Oswaldo de Almeida (PL/R)), Jorge Vianna (PMDB/BA) etc.
A UDR, alids, somente se refere a seus membros como produtores rurais, responsaveis pelo progresso do pafs, a
quem se deve respeito e admiracdo pelo notavel e abnegado trabalho que realizam, apesar das condi¢Ges adversas
da politica agricola, das provocaces dos que querem instaurar a desorganizacao da producao no campo e destruir a
propriedade privada, a liberdade e a democracia.
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a manter ou a criar dreas de reserva de mercado; iii) restrigao as possibilidades da
intervencio do Estado na economia, impondo dificuldades e mesmo impossibili-
dade de criagao e/ou a manutenc¢io de monopdlios, que somente seriam possiveis
se cruciais para a seguranca nacional ou para atender a relevante interesse coletivo;
iv) ampliagao das possibilidades de prestagao de servigos publicos pela iniciativa
privada no interesse desta e nao dos usudrios ou do Estado; ») manutengao das
atuais concessoes de lavra, cujos direitos s6 prescreverdo se, passados cinco anos,
nao forem explorados em escala comercial; v7) abertura das terras indigenas a explora-
¢ao do subsolo, por empresas estatais ou nacionais inclusive definindo a separagao do
direito de dominio entre solo e subsolo; e viz) privatizagao de todo o sistema de trans-
porte coletivo urbano de passageiros, por meio da obrigatoriedade de contratagao de
empresas privadas, que em quatro anos devem substituir as concessoes em vigor.

Especificamente quanto a reforma agrria, defendiam como questoes essenciais:
i) a ndo vinculagio do cumprimento da fungio social de imével rural com a possi-
bilidade de desapropriacao por interesse social; 77) restricoes quanto as possibilidades
de desapropriagdo, a serem possiveis exclusivamente em caso de propriedade rural
improdutiva e situada em zona prioritdria previamente definida; e 77i) possibilidade
de desapropriagoes somente mediante pagamento de prévia e justa indenizagio — em
titulos da divida agrdria para indenizacio de terra nua, com cldusula de exata corre¢io
monetdria, acrescidos dos juros legais. A indenizagio de benfeitorias seria sempre feita
previamente em dinheiro. A intencio, posteriormente, era tornar os Titulos da Divida
Agriria (TDAs) moeda paralela, assegurando sua aceitagdo como meio de pagamento

de qualquer tributo federal pelo seu portador.

Também defendiam a utiliza¢io de incentivos fiscais para o financiamento
de grandes projetos agropecudrios na Amazonia, com possibilidade de destinar até
10% da drea efetivamente utilizada para projetos de assentamento de pequenos
agricultores, como forma de disporem de mao de obra em condi¢des de assalaria-
mento, sem necessidade de buscd-las em localidades distantes ou de exporem-se
a sancoes legais por conta de préticas ilegais de aliciamento de forga de trabalho.

A anilise de fatos e percal¢os da reforma agraria na ANC mostra a forga po-
litica dessas propostas. Nas palavras do relator da Subcomissao de Politica Agrico-

la e Fundidria e da Reforma Agrdria, deputado Oswaldo Lima Filho (PMDB/PE),

O latifindio deixou de ser drea exclusiva do exercicio de poder politico € econémico
dos coronéis do campo. Hoje o latiftindio ¢ a extensio dos conglomerados finan-
ceiros, das grandes empresas, tais como o Bradesco, o Bamerindus, a Volkswagen,
a Bourdon e outras.

O resultado colhido traduz visivel regressio da legislagao bésica que orientava até
entio as agoes de reforma agrdria — em termos legais os parimetros definidos na
constitui¢io ficaram aquém do Estatuto da Terra.
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A retrospectiva dos debates havidos em torno da questao agréria também
revela, de uma parte, que a tematizagio da chamada modernizagao conservadora
da agricultura brasileira atravessou todos os niveis de andlise, seja pelo redobrado
interesse dos grupos transnacionais em manter a concentragio da propriedade
fundidria, permitida durante os anos de incremento da mencionada moderni-
zagao, seja pela forma diferenciada como afetou os agentes sociais litigantes na
ANC. De outra parte, nio se encontrava ninguém que em termos claros e diretos
defendesse uma posi¢ao contrdria a reforma agrdria. Com frequéncia firmavam
suas falas na necessidade de defesa da soberania nacional, no imperativo de nao se
provocar quebras na produgio agricola, nos cuidados necessdrios 2 manutencao
da paz e da ordem social.

O processo constituinte teve, entre outros, o mérito de dar visibilidade
aos que sempre foram contra a reforma agrdria. Estes parlamentares impuseram
forte tendéncia conservadora ao debate sobre a reforma agrdria. A notoriedade
de alguns destes, portadores de claro perfil ideoldgico conservador, por si s6 nao
justificaria a prevaléncia na maioria das subcomissoes e das comissdes de muitas
de suas teses. Ademais, no se poderia subestimar a imensa capacidade da classe
dominante brasileira em ter sempre conseguido postergar as reformas sociais,
em geral, e a reforma agrdria,® em especial: a agilidade e a eficiéncia com que
atuaram na ANC refletem sua capacidade de articula¢io e mobilizagao de forgas
politicas na defesa de seus interesses.

Com a derrota da emenda por eleicoes diretas para a Presidéncia e a consequente
formagio da Alianga Democritica, basicamente conduzida pelo PMDB e dissidentes do
PDS, a defesa da reforma agraria ficou enfraquecida, em relagio ao fortalecimento de
seus antagonistas. A promulgaco, em 10 de outubro de 1985, do I PNRA/NR, incor-
porou muitas propostas de seus oponentes. Ainda assim, durante a campanha eleitoral
de 1986, foram aperfeigoadas as criticas e favorecido o ambiente em que se desenvol-
veram e foram articulados os interesses que deram consisténcia e concretude 8 UDR.

6.1 Fatores restritivos ao avanco da reforma agraria

As forgas contrdrias apresentaram-se no debate sobre a reforma agréria de forma
coesa, mas 0 mesmo fato nio aconteceu com seus antagonistas. As fragilidades
politicas e organizacionais dos movimentos sociais rurais fizeram aflorar mais as
divergéncias que as convergéncias. O resultado previsivel esteve na incapacidade
de evitar as sucessivas derrotas infringidas pela UDR e demais for¢as conservado-
ras a0 movimento progressista na ANC.

6. Ver a respeito, entre outros autores, Sorj (1986, p. 14). Sorj entende que as classes dominantes brasileiras contrariam
a explicagdo de certos autores marxistas de que as reformas sociais se realizam em forma preventiva para esvaziar
fontes potenciais de protesto social.

7.1 Plano Nacional de Reforma Agréria da Nova Republica.
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Outro obsticulo decorreu da enorme distancia entre o discurso — sempre
favordvel — e as agdes — com frequéncia contraditdrias — no apoio a reforma agra-
ria, a comegar pelo lider mdximo da ANC, deputado Ulysses Guimaraes, até
muitas liderangas do sindicalismo urbano, permanecendo em aberto a questao
sobre quem, de fato, eram os aliados da reforma agraria.

Mas, também, nao se devem desconsiderar as questoes préprias ao processo
de democratizagio presentes naquele periodo de transigio, especificamente a rele-
vancia das preferéncias eleitorais, quando, certamente, os potenciais beneficidrios
da reforma agraria® contribuiram para eleicao de deputados antirreforma agréria.’

A busca de explicagoes para os resultados eleitorais de 1986 — e das eleigoes
que se sucederam — ndo se esgota na argumentagio sobre a persisténcia do vicio
histérico do clientelismo na politica brasileira. A manipulagiao do medo da classe
média aos possiveis avangos revoluciondrios que colocariam em risco a proprie-
dade privada de todo e qualquer patriménio cumpriu seu papel. Também, houve
ingeréncia e manipulacio do poder econdmico e sedugao do discurso populista.
Como resultado, mais uma vez a reagio contra a reforma agrdria e seus possiveis
efeitos democratizantes conseguiram prevalecer.

Em seu trabalho sobre a UDR, Regina Bruno (1987) centra boa parte de sua
andlise sobre a crise de representagio presente em todo o movimento social rural,
que decorre basicamente das transformacoes das formas e das bases tradicionais de
dominagao das oligarquias rurais, impactadas pela modernizagao da agricultura.
Pelo lado patronal, emerge a UDR como alternativa de representacio ao sindica-
lismo patronal oficial, desvinculada do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE),
embora tenha, em seus momentos iniciais, beneficiado-se dos recursos e das facilidades
do sistema formal burocratizado, sobretudo da Confederagao Nacional da Agricultura
(CNA) e da Organizagao das Cooperativas Brasileiras (OCB).

Os movimentos sociais dos trabalhadores rurais enfrentam desacordos pro-
gramdticos ¢ de defini¢do de estratégias de luta. Muitos insistem em tomar a
reforma agréria como pré-requisito fundamental do processo democrdtico, o que
nunca encontrou eco junto aos movimentos sociais urbanos. A imprecisio de
muitas propostas acabou levando para o campo adversdrio muitos pequenos agri-
cultores, que se identificavam com as propostas de politica agricola da UDR.

Embora o discurso da UDR fosse claramente antidemocrdtico, sempre rei-
terando o perigo representado pela reforma agrdria, como ataque frontal ao direito
de propriedade e o perigo da socializacio no campo, tinha eficicia por enfatizar ca-
réncias, injustigas e fragilidades politicas, culturais e econémicas dos produtores

8. Aproximadamente 10,6 milhdes de trabalhadores rurais, sem-terra ou com pouca terra, segundo dados apresenta-
dos pelo MIRAD em sua proposta para a elaboracdo do | PNRA da Nova Republica (BRASIL, 1985, p.12-13).

9. Afinal, quem elegeu os parlamentares conservadores, contrarios a reforma agréaria? Nao é igualmente significativo que o mo-
vimento sindical rural tenha elegido enquanto tal um Unico representante para a ANC, o deputado Vicente Bogo (PMDB/RS)?
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rurais em geral, sobretudo os pequenos e médios, colocando-se a UDR como
porta-voz e defensora de suas necessidades no sentido de conseguirem tratamento
privilegiado do governo para suas atividades.'” Em contraposi¢ao, boa parte do
movimento social rural preconizava a reforma agraria a fun¢io de produtora para
autoconsumo, nio valorizando a transformacao das 4reas reformadas em grandes
produtoras, inseridas em todos os circuitos de comercializagao, capazes de elevar
a renda e o bem-estar de seus beneficidrios.

Outro ponto fortemente trabalhado pela UDR e seus associados — CNA,
Sociedade Rural Brasileira (SRB), OCB - foi relativo aos conflitos sociais no campo,
que estariam sendo provocados por individuos — lideres sindicais e membros do
clero progressista — principalmente interessados em divulgar “uma filosofia estra-
nha que pode conduzir o pais a conseqiiéncias subversivas, levando a fome, a anar-
quia e solapando as bases institucionais do pais” (BRASIL, 1988)."

A contra-argumentagao, com base na historiografia brasileira, que mostra a ftria,
o genocidio e a violéncia dos processos expropriatorios que sempre caracterizaram a
expansio da ocupagcio do territdrio nacional, nunca repercutiu na midia e teve pouca
eficdcia no convencimento dos constituintes j4 comprometidos com teses contrdrias.

A apresentagao, pelo MIRAD, da proposta do I Plano Nacional de Reforma
Agréria (I PNRA) para ser analisado por parte dos interessados e da sociedade em
geral, fez recrudescer as articulagoes dos setores antirreformistas. Forte artilharia
de argumentos e posi¢oes antirreforma agrdria foi acionada pelos conservadores
em repidio a qualquer tipo de politica que pudesse significar ameagas ao status
quo em geral e, sobretudo, se questionasse o direito de propriedade. A maior parte
da midia — desde os érgaos tradicionais e porta-vozes dos interesses das classes
dominantes, até os que recentemente se haviam posicionado em defesa da demo-
cratizagdo do pais e apoiado teses que firmariam em patamar mais elevado a con-
quista de direitos dos trabalhadores — passou a cerrar fileiras com as teses ruralistas
mais conservadoras. Exemplificando, em editorial, importante 6rgao de imprensa
identificou riscos que poderiam advir se aprovada a proposta de reforma agréria:

(...) trata-se de uma tentativa desastrada e mal planejada, nao pelos seus objetivos fun-
damentais, sobre os quais existe ampla concordancia, mas principalmente pela falha
em transformar aquelas finalidades em medidas econdmicas vidvelis, capazes de incre-
mentar a carente oferta de alimentos e de matérias-primas —, buscando o atendimen-
to prioritdrio do mercado interno —, de criar novas oportunidades de ocupagio aos
habitantes no meio rural, assegurando-lhes melhor qualidade de vida, e de atenuar o
prosseguimento da explosiva urbaniza¢ao brasileira (FOLHA DE S. PAULO, 1985).

10. Poucos deixariam de dar apoio as propostas de anistia dos débitos bancérios, de ampliagdo na concessao de novos
créditos, de garantia de maiores margens de lucro na comercializacéo de suas produgbes, ao resguardo de quaisquer
riscos pela implementacdo de um eficiente sistema de seguro agricola etc.

11. Declaragao do presidente da UDR, Ronaldo Caiado, a imprensa durante a ANC.
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Ou seja, manifesta ampla concordincia com a reforma agrdria, desde que
possa cumprir determinados objetivos de atendimento do mercado interno, mas
preocupa o fato de a proposta ser desastrada e mal planejada e, portanto, incapaz
de conter o processo migratério rural — urbano.

Além disso, destaca a “pequena vivéncia na administragao publica da equi-
pe governamental encarregada da implementagio do plano” e mais importante
a proposta estaria “contrariando principios fixados pelo Estatuto da Terra, pois
pretende privilegiar o assentamento em dreas ja ocupadas, com densidade demo-
grafica e distorgdes graves na estrutura agréria’ (FOLHA DE S. PAULO, 1985).

Também a atuagio e a capacidade do Incra sao criticadas. Ressalta que a ins-
titui¢do, durante os anos de autoritarismo, atuou no sentido de viabilizar grandes
negdcios agrdrios. Mesmo tendo suas atribui¢des em grande parte modificadas,
a partir do momento em que se constitui no veiculo de implementagao da refor-
ma agrdria, passa a ter todas as suas mazelas — reais e imaginadas — maximizadas,
como estratégia adicional de desqualificagio do processo de reforma agriria.
Ao dedicar-se a nova tarefa o Incra deveria concluir o processo de regularizagao
fundidria, pois antes de se buscar alterar a estrutura fundidria é necessirio um
“confidvel e prévio levantamento da situagio preexistente”, sem o que se torna,
no minimo, “temerdrio, resultando num clima de apreensoes quanto ao que pode-
r4 resultar de enormes prejuizos para a manutengio e expansio do ritmo de cresci-

mento das atividades produtivas na agropecudria” (FOLHA DE S. PAULO, 1985).

Outro argumento, bastante invocado, contra a proposta ressalta o autorita-
rismo inerente ao projeto, j que o prazo para recebimento de encaminhar suges-
toes — de trés meses — foi considerado insuficiente. Também pontuaram muitas
das criticas a nao consideragao de politicas de indugdo fiscal, como utilizados pelas
maiores democracias do mundo capitalista. Para o editorialista do Jornal Folha de
Sao Paulo, por meio de “impostos progressivos e regressivos, as propriedades im-
produtivas seriam penalizadas e as eficientes incentivadas. Este é o espirito do tao

decantado Estatuto da Terra (...)” (FOLHA DE S. PAULO, 1985).

Ademais se sugeria o abandono do principio de desapropriacio por interesse
social, pois para correcdo das distor¢des agrdrias outras agoes teriam maior eficicia,
como as relativas ao aperfeicoamento de programas de colonizagio, publicos e
privados, junto a definicio de efetiva politica de incentivos a produgio agricola.

Esse editorial conseguiu resumir e colocar de uma sé vez todas as grandes
teses dos conservadores que emergiram na ANC, quer pela voz e pelas propostas
dos constituintes com estas identificados, quer pelos depoimentos e pelos docu-
mentos que foram encaminhados por entidades patronais, tais como: a OCB, a
SRB e a CNA. Mais do que isso, no entanto, expressa com perfei¢ao as teses que
sustentaram a emergéncia e a consolidagao da UDR (BRUNO, 1987).
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Mas as criticas as propostas do I PNRA nao vieram apenas de 6rgaos
da imprensa e das entidades patronais rurais. Em muitas esferas governa-
mentais, os mesmos argumentos, embora revestidos de linguagem técnica,
obedeceram a mesma légica e com frequéncia serviram de base aquelas feitas
pela antirreforma agrdria.

A linguagem oficial insistia na necessidade de se poder estimar, e garantir,
relagdes custo — beneficio positivas. Ou seja, que a reforma agrdria ou os proje-
tos de assentamento desta decorrentes deveriam, em prazo razodvel, garantir o
retorno dos investimentos nestes efetivados. A possibilidade da desapropriacio,
sobretudo de dreas de latifindio por extensdo, era vista com muita cautela e
preocupagio, pois ai identificavam a semente da desorganizacio da produgio
e, consequentemente, do desabastecimento do mercado interno.

Aos que insistiram em ver na reforma agrdria o mecanismo mais ripido, ba-
rato e eficiente de geracdo de ocupagoes — diretas e indiretas — e, portanto, capaz
de diminuir os altos indices de éxodo rural e, garantir a geragao de renda suficien-
te para grande nimero de familias de trabalhadores rurais, antepunha-se uma tese
sempre referida: a falta de recursos para completar o processo de assentamento,
sobretudo acoes relativas & extensao rural, crédito para custeio e investimento,
expansio, melhoria e/ou instalacio das infraestruturas fisicas e sociais necessdrias,
pesquisa agropecudria etc.

A critica dos progressistas a proposta do I PNRA raramente foi generosa
ou mesmo plenamente assumida, apesar das limita¢oes, como uma conquista
politica prépria. O deputado Fernando Santana (PCB/BA), referindo-se as
criticas centradas nao s6 no Incra e no MIRAD, mas também na timidez
das metas propostas JORNADA SOBRE A REFORMA AGRARIA, 1987),
chamou a atengio para o fato de que, sem que se perca de vista as limitagoes
do plano, menos que ficar de forma estéril a criticd-los, seria mais util e pro-
veitoso discutir as dificuldades de sua implantacio e como superd-las técnica
e politicamente. Afinal, afirmava que nio se fez e nao se ganhou nenhuma
revolugao agrdria no Brasil.

Todas essas questdes e seus diferentes posicionamentos acabam desaguando
na arena da ANC. Mas enquanto crescem as articulagoes contra a reforma agrdria,
o poder de pressao da UDR e a prevaléncia de muitas de suas teses, de outra par-
te, 0s movimentos sociais rurais apresentam-se inermes, incapazes de unificar as
diferentes tendéncias em torno de uma proposta popular tnica. Os progressistas
ligados a0 movimento sindical — que compée o corpo da CONTAG, do MST,
da CPT ou de partidos de esquerda — perdem tempo e energia em disputas entre
pares e, muitas vezes, 20 menos do ponto de vista nacional, perfeitamente adidveis
e de importancia paroquial.
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Para ilustrar apresentamos, a seguir, trechos selecionados das falas de cada
um dos principais protagonistas sociais, tal como foram apresentados nas diversas
sessoes da ANC que tratou da reforma agréria.

6.1.1 Sociedade Rural Brasileira (SRB)'

A tese central apresentada pela SRB seria comica se nao revelasse a prepoténcia
com que a classe dominante no Brasil, especialmente as de bases rurais, trata seus
antagonistas — ou seja, todos que ndo comungam suas propostas.

Iniciou apresentagio lembrando a antiguidade da atividade agricola quando
a terra e o trabalho constitufam seus principais meios, passando pela incorporagao
de novas préticas, de tecnologias cada vez mais sofisticadas, para terminar com a
afirmagao de que, dado o avango cientifico e tecnoldgico ja alcancado, cujos ho-
rizontes estdo ainda indeterminados, a terra ndo é — nao serd — fator indispensdvel
a produgio agricola, j& que o desenvolvimento da agricultura em laboratério lhe
retirard a condi¢ao de fator indispensdvel a produgio agricola. Como decorréncia,
para que redistribuir algo condenado a obsolescéncia? Melhor investir na pesqui-
sa e na elaboragao de uma politica agricola que assegure o estabelecimento de uma
forte classe de produtores rurais.

Para a SRB ¢ fundamental que

(...) ndo percamos de vista as licbes que o presente nos ensina sobre a agricultura e
a politica agricola; nao podemos nos ater a conceitos histérica e tecnologicamente
superados. Ao contrdrio, busquemos conciliar, na prospec¢io de um futuro mais
préspero, o progresso cientifico, o desenvolvimento econdmico e o bem estar social
no campo, através de uma politica agricola que incorpore a um sé tempo os objeti-
vos fundamentais colimados por uma sociedade como a brasileira, em que mais de
70% da populacio ja se urbanizou (BRASIL, 1988).

Uma politica fundidria, assim, sé se justificaria como componente de uma
politica agricola que objetive a consolidagao de uma agricultura “moderna, pro-
fissionalizada e especializada”. Cabe, pois, a politica fundidria, pela recorréncia aos
instrumentos legais e técnicos existentes, “proteger, ampliar e consolidar a proprie-
dade produtiva. A propriedade da terra é, pois, um principio fundamental para
a politica agricola. Constitui direito fundamental do cidadio, pois que a liberdade
econdmica é parte indivisivel do conceito de liberdade” (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Para a SRB, a conexio e o estabelecimento de interdependéncia entre
propriedade-liberdade-democracia colocam-se de modo absoluto. Quando
questionado pela deputada Irma Passoni (PT/SP) de que, se vdlida a triangu-
lagao, a maioria da populagao brasileira estaria marginalizada e se a reforma

12. Seu presidente, Fabio Telles de Menezes, falou & Subcomissao da Politica Agricola e da Reforma Agraria, em 1987.
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agrdria nao poderia ser o caminho para ampliar os beneficidrios de tal condi-
a0, a resposta dada enfatizou a necessidade da qualificagao para os que “quei-
ram e saibam trabalhar a terra”, justificando tal assertiva com o argumento de
que: “quanto aos que gqueiram, é dbvio, e quanto aos que saibam é porque o
Estado sequer cumpre suas fungoes bdsicas, como o controle da mortalidade
infantil e a educagao (...)”. Para a SRB, o conceito de propriedade ¢ indivisi-
vel do direito de liberdade do homem. Nas palavras de seu presidente: “Nao
desejo extinguir o direito de propriedade daqueles que jd tém, mas, estender
a quem ndo tem (...) ndo d4 para tirar a propriedade de quem jd tem, porque
ela nao seria suficiente para todos” (BRASIL, 1988).

6.1.2 Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA)

Seguindo seus representantes,'? impde-se em primeiro lugar, no trato das questoes
rurais, a defini¢io de uma politica agricola que contemple o estabelecimento de
um zoneamento agricola para o pais, capaz de promover o produtor e a produgao.
Também enfatizam-se criticas sobre a desapropriacio, sobretudo das terras produ-
tivas. E, dado que a agricultura exige tecnologia e capital, o que os sem-terra nao
possuem, nio é adequado permitir que tenham livre acesso a terras que nao serdo
capazes de tornar produtivas, “a posse da terra nao garante a prosperidade e o bem
estar” (BRASIL, 1988). Advogam que antes de pensar em desapropriar o governo
deve utilizar as terras publicas ociosas.

Para a CNA, a Campanha Nacional pela Reforma Agrdria (CNRA) cons-
titui “obra de agitadores — com e sem batina — que aliciam trabalhadores rurais
sem-terra, ignorantes de seus deveres e possibilidades. E s6 agitacio”, enfatizam
(BRASIL, 1988). Ao contririo do que a CNRA divulga, os empresdrios rurais
nao sio contra a reforma agrdria, o que fica provado pela ativa participacido que
tiveram, em 1964, na elaboracio do Estatuto da Terra.

A destinagdo de terras publicas, ponderam, deveria ser feita para a criagao
de projetos de colonizacio, sobretudo na modalidade privada, mais eficiente que
a oficial e que requer menos recursos e investimentos publicos em infraestrutura.

6.1.3 As propostas da Organizacdo das Cooperativas Brasileiras (OCB)'

Boa parte da exposigao feita aos constituintes pelo representante da OCB
foi no sentido de valorizar o cardter mitico do cooperativismo, apresentado
como panaceia para resolugio de problemas econémicos e sociais em geral e
em especial no meio rural.

13. Flavio Brito (presidente), o primeiro vice-presidente, Fabio de Salles Meireles, também presidente da Federagdo da
Agricultura do Estado de Sao Paulo (FAESP), e o vice-presidente, Guilherme Pimentel.

14. Presidente da OCB, Roberto Rodrigues.
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Ao mesmo tempo em que defendia a necessidade de tratamento privile-
giado para agricultores cooperativados — por exemplo, imunidade tributdria so-
bre o ato cooperativo —, coloca-os como vitimas da agao/intromissio do Estado.
Textualmente reivindica “um tratamento eqiitativo em relagao as demais estrutu-
ras econdmicas e sociais” e cerra posi¢oes com os que fazem a intransigente defesa
do liberalismo econémico. O papel do cooperativismo é constituir-se no veiculo
de emancipagdo do agricultor, desde que tenha “podido organizar-se competen-
temente”. Para a OCB, a “institui¢ao da propriedade privada é a contrapartida
material do conceito de liberdade individual, (...) é o resultado do trabalho livre
e competitivo sob a prote¢io da lei” (BRASIL, 1988).

O cooperativismo teria importante papel no processo de reforma agrdria,
desde que fosse viabilizado convénio entre o Ministério da Reforma e Desen-
volvimento Agrério (MIRAD) e a Organizagio de Cooperativas Brasileiras para
promogao da reforma agraria por meio de assentamentos de pequenos produtores
rurais, com apoio de cooperativas agricolas.

O Incra definiria uma drea — passivel de desapropriagio — para implantagio
de projeto de reforma agrdria, em qualquer estado ou regido do pais, informaria
esta localizacdo 2 OCB, que identificaria as cooperativas locais ou mais préximas
com tradi¢do no cultivo dos produtos com vocagdo para aquela drea e que tipo de
cooperativa poderia trabalhar com os novos produtores com eficiéncia e compe-
téncia. Em seguida, o Incra faria convénio com esta cooperativa que se encarrega-
ria de selecionar os trabalhadores rurais a serem assentados.

Assim, preconizam que a reforma agrdria para resultar em sucesso econémico
e social nio poderia prescindir da

(...) coordenagio de cooperativas pré-existentes, com idoneidade e tradicao (...)
de mecanismos de crédito fundidrio, da intocabilidade da terra produtiva, da
tributagdo progressiva sobre propriedades rurais ociosas ou utilizadas especula-
tivamente, bem como de um imperativo cadastramento geral dos iméveis rurais

(...) (BRASIL, 1988).

6.1.4 As entidades ligadas ao movimento social e comprometidas com a reforma
agraria — Abra, CONTAG e CPT

A Associagao Brasileira de Reforma Agraria (ABRA), CONTAG e CPT reitera-
ram os argumentos presentes no documento apresentado pela CNRA, encami-
nhado 4 ANC e submetido ao processo de coleta de assinaturas de apoio popular.

O ponto central deste documento expressava o entendimento de que
o direito de propriedade somente pode se vincular ao de liberdade ¢ demo-
cracia se incluir dispositivos concretos capazes de eliminar o latifindio e
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promover radical desconcentragido da propriedade fundidria. Para tanto, a
lei deveria garantir a aplica¢do nao sé do instituto da desapropria¢io, como
o da perda sumdria — confisco — de iméveis que estivessem infringindo o
cumprimento de suas respectivas obrigacoes sociais. Ainda mais, a reformu-
lagao da estrutura fundidria deveria ser realizada em parimetros que fixassem
a possibilidade mdxima — e minima — de uma tnica pessoa fisica ou juridica
ser detentora de determinada drea de terra.

Uma rearticulagido das relagées de trabalho e producio deveria ser
implementada, tendo como referencial, pelo menos, as conquistas dos tra-
balhadores urbanos. Os despejos de trabalhadores rurais, sobretudo par-
ceiros, arrendatdrios, posseiros e trabalhadores assalariados permanentes
residentes, deveriam ser suspensos. As dreas de litigio ou conflito deveriam
merecer tratamento prioritdrio, sendo a desapropria¢io o mecanismo pre-
visto de aplicagao mais imediata.

Houve grande resisténcia dos parlamentares conservadores em acompanhar
as exposi¢oes dessas entidades, sobretudo a da CPT, que contou com quérum
quase que inteiramente progressista — apenas permaneceram até o final da expo-
sicio e o meio dos debates os parlamentares antirreforma agrdria Maluly Neto e
Alysson Paulinelli.

Uma questao que havia sido pouco debatida acabou, no final dos trabalhos
da Subcomissao da Reforma Agriria, transformando-se no centro de debates —
a imissao imediata, pela Unido, das terras desapropriadas por interesse social
para fins de reforma agrdria. Este dispositivo defendido energicamente por Abra,
CONTAG, CPT, Incra e MIRAD encontrou barreiras de quase impossivel
transposigao. Para comegar, o relator da subcomissao, deputado Oswaldo Lima
Filho, via tal dispositivo com desconfiancas, pois achava que este poderia fun-
cionar como faca de dois gumes, acabando por atingir proprietdrios que estives-
sem cumprindo fungao social, mas que pudessem estar incompatibilizados com
eventuais mandatirios do poder. Assim, o resguardo dos direitos do cidadao e,
portanto, da democracia nao poderia jamais constranger do direito de defesa, o
recurso a decisao judicial. Pouco adiantava, no seu entender, estabelecer meca-
nismos administrativos de controle; nao se poderia alijar o Poder Judicidrio sob
pena de (re)instauragao do arbitrio.

Com o decorrer do processo constituinte, essa foi a questio que mais se
polemizou e dividiu. Finalmente, conforme expressa no substitutivo de Bernardo
Cabral, nio agradou a ninguém, nem tranquilizou os conservadores, nem satisfez
os progressistas. Para alguns seria até preferivel que o texto constitucional nao se
referisse & questo e fosse mantida a legislacio vigente, desde que fossem agiliza-
dos os procedimentos judicidrios.
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Uma visao mais aproximada de como se desenrolaram os debates parlamen-
tares — manobras regimentais, ameagas fisicas, intimidagao, obstru¢io — pode ser
obtida na descrigao da sessio que votou o relatério do deputado Oswaldo Lima
filho."” Senio vejamos.

6.2 A votacao do anteprojeto sobre a reforma agraria na subcomissao: o
poder das forcas conservadoras
A sessao para votacio do anteprojeto elaborado pelo deputado Oswaldo Lima
Filho, realizada em 24 de maio de 1987, foi tensa e tumultuada, permeada por
momentos de confronto aberto entre as for¢as pré e contra a reforma agrdria.

O relator absteve-se da leitura do seu relatério — anteprojeto —, assumindo j4 ser o
mesmo de conhecimento de todos, passando a descrever as estatisticas de seu relatério
para o qual foram oferecidas 277 emendas, das quais 30 receberam pareceres favordveis,
nove desfavordveis em parte, 11 prejudicadas e 227 receberam pareceres contrarios.

O relator informou estar sugerindo algumas modificagdes no seu anteprojeto a
serem apreciadas pelo Plendrio para orientar a votagao. Uma destas foi a troca da ex-
pressdo “obrigacio” social para “funcio social” (Art. 1°), atendendo a emendas apre-
sentadas pelos constituintes Fernando Santana (PCB/BA) e Joao Paulo Vasconcelos
(PT/MG). O relator também incorporou a figura da concessio de terras publicas
para cooperativas e incluiu emendas sobre a pesca e ainda a possibilidade de compra

15. Para detalhes sobre o relatdrio de Osvaldo Lima Filho, ver Brasil (1988). Rejeitado em sua totalidade, o anteprojeto
de Osvaldo Lima Filho continha dispositivos que ainda hoje sdo repudiados pelos ruralista e antirreformistas. Deste,
destacam-se as seguintes proposicoes:

Art. 12 O direito de propriedade corresponde ao cumprimento da obrigacao social (mais tarde substituida pela expres-
s&o fungdo social), ficando subordinado ao cumprimento simultaneo das seguintes condicdes:

a) ser racionalmente aproveitado;

b) conservar os recursos naturais renovaveis e preservar o meio ambiente;

¢) observar as disposicoes legais que regulam as relacdes de trabalho e de produgéo;

d) ndo exceder a drea méaxima prevista como limite regional.

Art. 2¢ As desapropriages serdo pagas em titulos da divida agraria, inclusive as benfeitorias.

Art. 32 0 imdvel rural desapropriado por interesse social, para fins de reforma agraria, sera indenizado por valor que
tenha como pardmetro os tributos honrados pelo proprietario.

Avrt. 42 Ninguém poderd ser proprietario ou possuidor direta ou indiretamente, de imével rural de &rea continua ou descontinua
superior a 100 médulos rurais, ficando o excedente sujeito a desapropriagdo por interesse social para fins de reforma agraria.
Art. 5¢ Estdo excluidos de desapropriacéo por interesse social, para fins de reforma agraria, os imdveis pessoalmente
explorados pelo proprietario com dimensé&o que ndo ultrapasse a trés mdulos rurais.

Art. 6° As terras publicas da Unido, estados, Distrito Federal, territorios e municipios somente serdo transferidas a
pessoas fisicas brasileiras que se qualifiquem para o trabalho rural mediante concessao de direito real de uso da
superficie, limitada a extensao a 30 mddulos rurais, excetuados os casos de cooperativas de producdo originarias do
processo de reforma agraria.

Art. 7¢ Pessoas fisicas estrangeiras ndo poderdo possuir terras no pais cujo somatdrio, ainda que por interposta pessoa,
seja superior a trés modulos rurais.

Paragrafo Unico. Esta norma aplica-se a pessoas juridicas cujo capital ndo pertenca majoritariamente a brasileiros.

Também propds o estabelecimento de cobranca de contribuicdo por melhoria a ser integralmente repassada para
financiar a reforma agréria.
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de pequenas propriedades. Também acrescentou item relativo a politica de desen-
volvimento florestal, 0 que nao estava previsto em seu relatdrio original. Além disso,
incluiu mecanismos de crédito para compra de alimentos bdsicos.

Outro tema — ainda hoje controverso e sem defini¢do — que o relator abri-
gou no seu relatério final, foi o de elevar de 100 — sua proposta original — para
200 mdédulos o limite maximo da propriedade. Enfim, o anteprojeto apresentado
por Oswaldo Lima Filho, propondo a inclusao de vdrias matérias que contraria-
vam os interesses dos ruralistas, mais que criticado ou emendado acabou sendo
rejeitado em sua totalidade.

A seguir, o presidente da subcomissio, deputado Edison Lobao, propds a
suspenso da sessdo — a ser retomada mais tarde, uma vez que os constituintes
estavam sendo intimidados com a presenca de um grande niimero de pessoas na
plateia que os pressionavam.m

A segunda parte da sessao comegou tranquila—ao contrdrio de seu desenrolar —
com a deputada Irma Passoni (PT/SP), levantando uma questao de ordem, para
denunciar o desaparecimento, no relatério de Oswaldo Lima Filho reproduzidos
pela Secretaria Especial de Informdtica do Senado (Prodasen),'” das emendas apro-
vadas que esta apresentara ao anteprojeto. J4 ai o inicio dos desentendimentos. O
presidente da subcomissao, deputado Edison Lobao, rejeita a questao de ordem
levantada e propoe a votagio de requerimento de preferéncia de votagao para o
substitutivo apresentado por deputado ruralista,'® nio emendava, mas substituia
integralmente a proposta do relator.

A reagio de alguns deputados ¢ imediata, com meng¢ao a artigos e pardgra-
fos do regimento interno da comissio que impediriam a apresentagio de substi-
tutivo integral & proposta do relator. Mas antes que esta questdo fosse equacio-
nada um novo complicador e fator de divergéncias em relacio a interpretacio do
regimento da comissao se apresentou.

O deputado Antero de Barros (PMDB/MT) interrompeu a discussio
para solicitar que, antes de qualquer deliberagao, fosse consignado seu nome
como primeiro suplente no livro de presengas. A reivindicagao de Antero de
Barros suscitou acalorada discussiao que passou ao largo do principal assunto

16. Tanto grupos vinculados e/ou identificados com os ruralistas, quanto com o movimento social rural, especialmente
da CONTAG e do MST.

17. 0 Prodasen, hoje Secretaria Especial de Informatica do Senado Federal, foi constituido em 1972, com vista a
modernizacdo do Poder Legislativo. Na década de 1980, levou a informatica aos gabinetes dos senadores e enfrentou
o grande desafio de dar suporte aos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. Para isso, criou um sistema que
permitiu a informatizacdo de todo o processo constituinte: dos projetos das 24 subcomissées, das oito comissdes, das
trés versoes da Comissdo de Sistematizacdo e da versao final do Plenario. Também implantou um banco de sugestdes
dos cidadéos, que durante o processo constituinte, indexou e arquivou todas as propostas enviadas pela populacéo.

18. Trata-se do substitutivo Rosa Prata. Para detalhes, ver Brasil (1988).
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que justificava a reunido dos constituintes da subcomissio, no Plendrio do
Senado: a reforma agrdria, mas cujo desfecho seria vital para a prevaléncia das
teses anti ou pré-reforma agrdria. Isso porque a condigao de primeiro suplente
da lista dd ao parlamentar a prerrogativa de votar no lugar do constituinte au-
sente, conforme o regimento interno das duas casas do Congresso e da ANC.

O relator Oswaldo Lima Filho resolve defender a postulagio do deputado Antero
de Barros e informa que o livro deu entrada no Plendrio ji com a assinatura de Oswal-
do de Almeida (PL/R]), o que contrariaria as normas regimentais, segundo as quais, as
assinaturas s6 podem ser levadas a termo, no livro, dentro do Plendrio, meia hora antes
de iniciada a sessao. Edison Lobao manda apurar e sem explicar as diligéncias que fez,
decide pela validade da assinatura de Almeida como primeiro suplente. Com isso ficou
garantida a maioria de votos conservadores e de interesse dos ruralistas.

Mas essa questao extrapolou os limites da sessdo, tendo sido buscada a in-
tervencao do lider do PMDB na Constituinte, senador Mdrio Covas. Calado e
discreto durante toda a discussdo sobre as prioridades na lista de assinaturas e recla-
magoes sobre emendas suprimidas e apresentagao de substitutivo da direita radical —
12 constituintes comprometidos com os grandes proprietdrios de terras —, o lider
diz-se surpreso com a condi¢io do deputado Oswaldo Almeida que ingressou na
subcomissio, como suplente, sem que houvesse titular do seu partido. Perguntou,
entdo, ao presidente Lobao sobre a validade de um voto do PL como suplente de
constituinte do PMDB. A posi¢ao assumida pelo deputado Lobao surpreendeu
o senador Covas, que considerou ilegitima a possibilidade de um suplente do PL
poder votar em nome de um titular do PMDB, o que desde logo estaria ferindo o
principio da proporcionalidade na composi¢ao das subcomissoes.

Lobao respondeu que estava amparado em decisao do presidente da ANC,
da Camara dos Deputados e do PMDB, Ulysses Guimaraes, que, ao responder
oficio encaminhado a ele, em ocasido anterior, levantando a questao, respondeu
que “em razdo de entendimentos partiddrios, uma vaga de suplente do PMDB
nessa Subcomissao fora cedida ao Partido Liberal”. Apesar dos reclamos de Covas e de
outros deputados constituintes, Lobao declarou as consultas como questao vencida.

Em seguida ficou clara a razio da manobra para reconhecimento da substitui-
¢do de um deputado do PMDB por outro do PL, com a dentincia do inexplicével
desaparecimento de um membro titular da subcomissao, deputado Benedito Mon-
teiro (PMDB/PA). O sumigo de Benedito Monteiro e a confirmagio de Oswaldo
de Almeida interessavam aos ruralistas, que mesmo empatando, no quérum com
numero de constituintes pro-reforma agréria, levaria vantagem nas votagoes, pois
o presidente, Edison Lobao, os apoiaria e acompanharia com seu voto. Também
foram relatadas ameacas contra a integridade e a vida de membros da subcomissao.
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As discussoes prosseguiram, sem quaisquer resultados praticos, até que voltou a ser
lembrada a necessidade de decisao sobre qual relatério deveria ser votado: se o do relator
Lima Filho ou se o substitutivo elaborado pelo constituinte Rosa Prata (PMDB/MG)."”

Novas tentativas® — sempre infrutiferas — foram feitas para sustar a apresen-
tagao do substitutivo de Rosa Prata. Edison Lobao, entre outros argumentos, diz
que aceitou a apresentagio do substitutivo em razdo da tradigao das assembleias
constituintes brasileiras, o que despertou a ira do lider do PMDB:

Nunca mais Vossa Exceléncia volte a falar em tradicao nesta Assembléia Nacional Cons-
tituinte. Esta ¢ originalissima. Nenhuma Assembléia adotou a técnica de eleger demo-
craticamente seus membros e distribui-los, também democraticamente, por Subcomis-

soes, Comissoes Temdticas, Comissio de Sistematizagio e Plendrio (BRASIL, 1988).

A estratégia com vista a protelar os trabalhos foi insistir na espantosa auséncia
do deputado Benedito Monteiro, figura fundamental para a decisio em favor dos
progressistas nas votacoes que se sucederiam. Seu paradeiro s6 foi conhecido mais
tarde — estava em Belém, desde a quinta-feira anterior, segundo alguns, ou desde
a manhi do sdbado, segundo outros, e que na noite da votacdo, participava de
conferéncia na Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), secao do Pard, em Belém.

Com a retomada da sessio, a deputada Irma Passoni volta a se manifes-
tar contra a preferéncia dada pela Mesa para votagio do substitutivo com base
no Art. 83 do regimento interno da Cimara dos Deputados, que remete ao
Art. 133, esclarecendo que as emendas substitutivas sdo sucedineas quando alte-
ram substancialmente o conjunto do anteprojeto do relator. Como o substitutivo
era global — ndo um texto emendado — fica vedada sua apresentagio.

Protestos generalizados na galeria do Senado nao permitiam que se ouvisse o
que diziam os parlamentares. O publico presente, basicamente composto por dois
grupos beligerantes gritava seus respectivos reclamos: de uma parte os membros e
simpatizantes da Uniao Democrdtica Ruralista; de outra, os trabalhadores rurais li-
gados ao movimento sindical — todos aos berros, sob as vistas passivas do presiden-
te Lobdo que, vez por outra, limitava-se a ameagar com a evacuagao do Plendrio.

Paralelamente, o senador Covas redigiu um oficio a Ulysses Guimaraes pedindo a
substitui¢ao do deputado Benedito Monteiro pelo deputado do PMDB do Mato Gros-
s0, Antero de Barros. A resposta foi devolvida ao presidente Lobao, que leu o despacho do

19. Se aprovado, 0 substitutivo de Rosa Prata inviabilizaria de vez qualquer possibilidade de reforma agraria, a comegar
pelo seu Art. 1% "E garantido o direito de propriedade de imével rural, que deve cumprir uma funcdo social. Paragrafo
Unico — A fungdo social da propriedade é cumprida quando: (a) é racionalmente aproveitada; (b) conserva os recursos
naturais renovaveis e preserva o meio ambiente; (c) observa as disposicdes legais que regulam as relacdes de trabalho;
e (d) propicia o bem-estar dos proprietérios e dos trabalhadores que dela dependem” (BRASIL, 1988).

20. O senador Mario Covas lembra o disposto pelos Arts. 17, 18 e 23 do regimento que vedam o procedimento de
votacdo de substitutivo nos termos propostos.
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presidente da ANC em que constava um laconico publique-se. Lobao entendeu que a ex-
pressao nao autorizava a substitui¢io de um parlamentar pelo outro e manteve Oswaldo
de Almeida, o que provocou aumento no tom das manifestagoes tanto no Plendrio
quanto na galeria. Alguns deputados sio agredidos com petardos e xingamentos.'

Uma gritaria generalizada tomou conta do Plendrio. O presidente interrompeu
por uma hora a sessdo e saiu, acossado por inimeros dedos de parlamentares que lhe
apontavam o nariz e exigiam que ele revisse todas as suas posi¢oes. A sessao foi interrom-
pida. Quando reiniciada, o senador Mario Covas retomou sua argumentagio em defesa
do principio da proporcionalidade, rompido por decisao do presidente da subcomissio:

Nio vou por em julgamento as agressoes de natureza pessoal. Nao dou contraditas.
Uma comissio ¢ montada em cima de uma proporcionalidade. Na medida em que
um suplente de outro partido assume no lugar de um titular de legenda diferente,
ele quebra esta proporcionalidade. O senhor presidente disse que a substitui¢io
pelo parlamentar do PL s6 poderia ocorrer se o presidente Ulysses Guimaraes fosse
oficiado. Lembro que, ainda hoje, o senhor Presidente chegou a suspender a sessio
porque um constituinte do PMDB nao estava. Além disso, ¢ preciso que Vossa Ex-
celéncia, senhor presidente, nao reconheca na consulta que fiz ao presidente Ulysses
Guimaries, qualquer atitude de violéncia. O despacho que ele deu escrevendo “Pu-
blique-se” nao ¢é deferidor. O despacho deferidor é seu. Pelo artigo 97 do Regimento

Interno, ¢ o senhor quem detém o poder de substituir ou nio um titular por um
suplente (BRASIL, 1988).

Os conservadores, por meio do lider do PFL, deputado José Lourengo, con-
denam a fala de Covas, argumentando que nada do que foi dito corresponde a
realidade. Irdnico, Lourengo inicia uma série de elogios a capacidade criativa de
Covas e refere-se ao lider do PMDB como um homem capaz de fazer derramar
ldgrimas cristalinas, o que desperta gargalhadas entre o grupo dos conservadores.

Lobao retoma a dire¢io dos trabalhos e quando todos estavam mais tranquilos
anuncia que vai reiniciar a votagio do requerimento que determina preferéncia de
votagdo para o substitutivo apresentado pelo deputado Rosa Prata (PMDB/MG).
Novo tumulto. Sabendo que o deputado Benedito Monteiro tinha sido localizado,
os progressistas tentavam a todo custo obstruir a votagdo, levantando cada um,
simultaneamente, questoes de ordem para protelar a votagio.

Nenhum constituinte, especialmente os progressistas, aquela altura, sabia o que
realmente se passara com Benedito Monteiro, o constituinte desaparecido, que quan-
do localizado declarou que nio sabia o que tinha acontecido com ele para nao retornar
a Brasilia a tempo para participar da votacio do anteprojeto de reforma agraria.

21. 0 deputado Amaury Muller recebe uma moedada, vinda de participante do grupo da UDR e inicia um bate-boca
com o provocador e ameaca ir até as galerias. Estava tdo nervoso que, ao correr, despencou do elevado de um metro
e meio, onde estava a mesa, 0 que provocou risadas e chacotas de elementos da UDR, nas galerias. A deputada Irma
Passoni irritou-se quando alguém das galerias mandou-a sair do Plendrio e voltar a sua casa para cozinhar.
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Nem as dentncias de inimeros parlamentares®, sobre ameagas de morte que
vinham recebendo caso nio aprovassem o substitutivo apresentado pelos conser-
vadores, conseguiram impedir que a votagdo do mesmo acabasse por prevalecer.

Cristina Tavares (PMDB/PE) lembrou: “Esta casa estd cheia de latifundii-
rios e grileiros. O regimento interno proibe o voto de quem estd aqui advogando
em causa propria’. Enquanto isso, Fernando Santana (PCB/BA) responsabilizava
o presidente Ulysses Guimarées por incapacidade ou md-fé. O deputado Vicente
Bogo (PMDB/RS) pede vista ao substitutivo dos conservadores ¢ identifica alguns
pontos polémicos, entre estes, a eliminagio do item relativo ao estabelecimento de
limite dos mddulos, que nao constava do mesmo e a indefinicao de producio agricola.

A gritaria aumenta e alguns constituintes cobram providéncia do presidente.
Os trabalhadores ligados 8 CONTAG gritam, nas galerias, “abaixo a ditadura’,
enquanto os partiddrios da UDR come¢am a aplaudir a decisio de se votar o
substitutivo. “Golpe, golpe, golpe” gritavam os trabalhadores rurais.

Oswaldo Lima Filho pede a anulagao da votagao, alegando agressao ao re-
gimento interno, pois foi realizada sob tumultos, sem que ninguém ouvisse a
chamada nominal. Além de se negar a tornar nula a votagio, Lobao também
recusa o recebimento de emendas ao substitutivo. Deputados defensores da re-
forma agrdria, conforme anteprojeto do relator, requerem que a ata da sessao seja
encaminhada a Comissdo Temdtica como recurso.

Fernando Santana lembrou que “a responsabilidade histérica do que ocorreu
com o projeto derrotado dos progressistas serd toda de quem conduziu os trabalhos”
e fez referéncias a Joaquim Nabuco, José de Patrocinio e outros que lutaram por uma
reforma agrdria e nada conseguiram (BRASIL, 1988). Os trés #ropegos de Ulysses
Guimaraes — designagio de um suplente errado; preferéncia a substitutivo que nao
fora examinado nem emendados; e utilizar a expressao publique-se em oficio que pedia
sua posi¢io sobre a substitui¢io de membro da comissio — foram classificados por
Amaury Muller como a grande causa da derrota da reforma agréria na Constituinte.

Quando Benedito Monteiro — calado e tenso — finalmente chega ao Plend-
rio, alterou-se a correlagio de forcas. Alguns deputados e representantes de enti-
dades civis que defendiam a reforma agrdria, nos termos propostos pela CNRA,
tinham ido esperd-lo no aeroporto e o conduziram diretamente para o Plendrio.

Oswaldo de Almeida (PL/R]) é obrigado a se retirar.

22. Denunciaram ter sofrido ameagas contra suas vidas durante a semana que antecedeu a votacdo: Raquel Capiba-
ribe (PMDB/AP), Virgilio Guimarées (PT/MT), Antero de Barros (PMDB/MT), Amaury Muller (PDT/RS) e Abgail Feitosa
(PMDB/BA). Abgail denunciou que o deputado Jorge Vianna (PMDB/BA) passou toda a semana “incomodando o chefe
do Gabinete Civil, Ronaldo Costa Couto, pedindo que ele interferisse na questao e telefonasse para ela solicitando que
revisse suas posicdes”. O mesmo fato teria feito um cidaddo no gabinete da deputada Raquel Capibaribe, que se daria mal
caso votasse contra o substitutivo. Dendncias de suborno, ameacas e agressoes.
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Monteiro nao deu explicagdes sobre sua auséncia e calado ouviu as queixas
dos constituintes inconformados com as manobras realizadas para que o ante-
projeto de Oswaldo Lima Filho fosse derrubado. Acalmado o Plendrio, Lobao
encaminha a vota¢io dos requerimentos de destaques, agora os progressistas com
namero suficiente para vencerem.

Em primeiro lugar votou-se o requerimento apresentado & Mesa pelo relator
da subcomissio, deputado Oswaldo Lima Filho, pela supressio dos Arts. 29 (e seus
§§ 1°, 29, 39, 4° € 5°), 39 (e seu pardgrafo tnico), 49, 59 e 69 (e seus §§ 19 e 29).
A nova correlagao de forcas na subcomissio permitiu que a votagio resultasse favo-
rdvel aos progressistas, com aprovagao do requerimento de Lima Filho.”

O anteprojeto encaminhado 2 Comissdo da Ordem Econdmica, presidida
pelo senador José Lins (PFL/CE), era composto por apenas dois artigos, entre
os sete que compunham o substitutivo de Rosa Prata. Estes dois artigos estavam
formulados de forma bastante genérica e previu-se que seriam reformulados na
Comissao Temitica. O primeiro definia que “o direito de propriedade de imével
rural deve cumprir uma fungio social”, nas condigées que estabelece para tanto
constitufam um recuo em relagio ao disposto pelo Estatuto da Terra. O outro
artigo, mais vago, estabelecia a criacdo de “Varas Especiais para resolver conflitos
agrdrios nas regioes de tensio social” (BRASIL, 1988).

Ap6s a derrota dos conservadores na votagao dos destaques supressivos do
substitutivo aprovado, Roberto Cardoso Alves reiterou que “As terras produti-
vas para nos, disse ele, sao santudrios intocdveis” (BRASIL, 1988). Pela derrota
que seu grupo sofreu na votagio de emendas supressivas, Cardoso Alves, que até
entio s tivera elogios para o presidente da Mesa, mudou sua postura e afirmou
que se fosse presidente da Constituinte teria destituido o senador maranhense da
presidéncia da subcomissao. As maiores criticas a Lobao, contudo, enfatizavam
que ele teria sido incompetente por nao ter conseguido agilizar toda a votagao, o
que possibilitou que Benedito Monteiro fosse localizado e trazido para o Plendrio
ainda em tempo habil para participar da tltima votagao.

O trabalho do relator da Comissdo da Ordem Econ6mica, senador Severo
Gomes (PMDB/SP), nio teve melhor sorte. A presenga majoritdria de conserva-
dores, quer ligados ao latifindio e 8 UDR, quer ligados ao capital multinacional,
fez prevalecer seus pontos de vista.

23.Votaram a favor do requerimento do deputado Oswaldo Lima Filho, os sequintes constituintes: Amaury Muller (PDT/RS);
Irma Passoni (PT/SP); Aldo Arantes (PC do B/GO); Fernando Santana (PCB/BA); Percival Muniz (PMDB/MT); Walter Pereira
(PMDB/MS); Raquel Capiberibe (PMDB/AP); lvo Mainardi (PMDB/RS); Vicente Bogo (PMDB/RS); Oswaldo Lima Filho (PMDB/
PE); Benedito Monteiro (PMDB/PA); Marcio Lacerda (PMDB/RS); e Santinho Furtado (PMDB/PR). Votaram ndo, ou seja, pela
manutencdo integral do substitutivo, os conservadores: Edison Lobdo (PFL/MA); Alysson Paulinelli (PFL/MA); Jonas Pinheiro
(PFL/MT); Maluly Neto (PFL/SP); Vitor Fontana (PFL/SC); Amaldo Rosa Prata (PMDB/MG); Jorge Vianna (PMDB/BA); Roberto
Cardoso Alves (PMDB/SP); Saldanha Derzi (PMDB/MS); José Egreja (PTB/SP); e Virgilio Galassi (PDS/MG). O senador Mauro
Borges (PDC/GO) ndo participou desta votacdo, tendo se retirado do Plenério logo apés a aprovagao do substitutivo.
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Temia-se, nao sem fundamento, que a violéncia explicita que marcou a agao
dos grupos contrérios a reforma agrdria e ao progresso social no campo conseguis-
sem fazer que suas teses prevalecessem na futura Carta. Tal fato provocaria desdo-
bramentos politicos e institucionais desastrosos, capazes de inviabilizar a curto e
médio prazos a reconstrucio da democracia e da soberania nacional.

6.3 Propostas derrotadas versus propostas vencedoras: quem perdeu,
quem ganhou

O debate constitucional sobre a reforma agréria foi fortemente polarizado. De um
lado, estavam aqueles que se beneficiavam do estado de coisas vigente na época,
caracterizado pela histérica e injusta concentracio da terra e da riqueza deste pais.
De outro, aqueles que buscavam mudanga radical na estrutura fundidria brasileira de
modo a permitir o acesso a terra a milhoes de familias camponesas. Assim, o capitulo
constitucional dedicado ao tema s6 poderia ter um dos seguintes resultados: manter o
status guo ou promover reforma agrdria ampla, massiva e de qualidade. Esta somente
poderia ser garantida pelos seguintes mecanismos: 7) estabelecimento de um limite de
tamanho mdximo para as propriedades rurais, estipulado segundo os médulos rurais,
cujos tamanhos variam por regiao — desse modo, eliminar-se-ia o latifindio por ex-
tensao, com excedente de terras a ser distribuido pela reforma agrria; 7) sujeicao da
propriedade 4 sua fungio social, assumindo que a concentragao fundidria é intrinseca-
mente antissocial; 777) cardter punitivo do processo de desapropriacio, justificado pelo
descumprimento da fungao social, com pagamento da indeniza¢io mediante emissao
de titulos da divida agrdria; 72) institui¢ao da perda sumdria para casos previstos por
lei, como o abandono de terras; ») imissdo automdtica de posse no caso das desapro-
priagoes por interesse social, objetivando agilizar o processo de obtencio das terras
destinadas a reforma agrdria que até entdo eram dependentes de decisio do Poder
Judicidrio; e vi) priorizagio das politicas governamentais de crédito e de assisténcia
técnica aos assentados da reforma agraria.

A questdo agréria foi incluida no titulo VII — Da Ordem Econémica e
Financeira — do texto constitucional por meio do capitulo III — Da Politica Agri-
cola e Fundidria e da Reforma Agrdria. Esta nao estabeleceu o limite méximo da
propriedade, nao adotou o instituto da perda sumdria, nao definiu os assentados
como publico prioritdrio da politica agricola e manteve no Poder Judicidrio a
decisdo sobre imissao de posse para fins de desapropriagao, sustentando rito ex-
tremamente moroso que atrasa sobremaneira as agoes de assentamentos.

Além disso, para as desapropriacoes, estabelece prévia e justa indenizagdo
com preservagdo do valor real e regaste a partir de dois anos da emissao do titulo
da divida agrdria, concedendo-o boa liquidez. Dessa maneira, em vez de punir,
a Constitui¢iao de 1988, em boa medida, acaba por premiar e incentivar o des-
cumprimento da fungao social da propriedade.
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Em vez de garantir a dependéncia da propriedade a fungao social, o tex-
to constitucional faz justamente o inverso ao garantir, no Art. 185, inciso II, a
insuscetibilidade da propriedade produtiva. Ao fazer isso, comete, em primeiro
lugar, perigoso equivoco semintico: se o vocabulo produtiva for interpretado lite-
ralmente, seu sindnimo mais aproximado ¢é férz/, podendo acarretar a destinacio,
para a reforma agrdria, somente de terras inférteis, sem possibilidade de explora-
¢ao agricola (SILVA, 1989, p. 201-202).** Resulta também no entendimento de
que, mesmo que descumpra sua fungo social — explorando trabalho escravo ou
devastando dreas de preservacdo permanente, por exemplo —, uma vez que seja
produtiva — na interpretagao de que esteja sendo explorada economicamente —,
esta nao poderd ser desapropriada ao ser protegida pelo dispositivo constitucional
citado. D4 margem, desse modo, a uma controvérsia juridica sobre o predominio
do critério econdmico em detrimento do ambiental e do trabalho. Ademais, es-
tabelece o fim do latifiindio, uma vez que o termo ¢é suprimido da Carta Magna,
extinguindo-o como categoria juridica constitucional.”

Ao nao atender aos principais requisitos para democratizar o acesso 2 terra
no pais, a Constitui¢io de 1988 contribuiu para perpetuar a injusta distribui¢ao
fundidria brasileira, o que favorecia justamente aqueles que nio queriam abrir
mio de qualquer fatia de seus privilégios: os latifundidrios. Estes foram, sem
sombra de duvida, os vencedores da disputa ocorrida na ANC sobre a questao
agrdria. Ao sustentar o status quo, manteve grande massa de trabalhadores rurais
sem ou com acesso precdrio A terra alijado do processo de formacio de riquezas
do pafs. Parafraseando Plinio de Arruda Sampaio,* para esta populagao, nao se
pode chamdé-la de Constituicio Cidadd, uma vez que a excluiu da cidadania ple-
na, nido promovendo justi¢a social. Nao garantida pelo texto constitucional, a
reforma agrdria ficaria dependente da vontade politica dos futuros governantes,
possibilitando, no méximo, uma politica de assentamentos. Os anos vindouros
confirmariam essa evidéncia.

7 DO GOVERNO COLLOR AO PRIMEIRO PERIODO DE GOVERNO FHC

Sobre o periodo do governo Collor nio hd muito que falar. Desde o estardalhaco
da entrada, passando pela crise politica marcada pela Comissao Parlamentar de
Inquérito (CPI) até o processo de impeachment, nao houve implementacio de po-
litica fundidria: o programa de assentamentos foi paralisado; os assentamentos exis-
tentes foram abandonados; o Incra foi desarticulado pela reforma administrativa; as

24. Nesse caso, os termos mais apropriados seriam propriedade utilizada ou propriedade explorada, conforme
José Gomes da Silva.

25. O termo era citado na Constituicdo anterior, do regime militar, na qual constava no Art. 161 da Emenda Constitucional ne 1,
de 17 de outubro 1969.

26. Conforme sua palestra proferida no semindrio Vinte Anos de Constituicéo, realizada em 14 de outubro de 2008, no Ipea.
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desapropria¢des ficaram bloqueadas pela falta de regulamentacio dos dispositivos
constitucionais; ndo ocorreu nenhuma desapropriagio de terras por interesse social
para fins de reforma agrdria. O conflito no campo sofreu agravamento e cresceu
o nimero de ocupagdes de terras improdutivas. A forte repressio do Estado aos
movimentos sociais também caracterizou o periodo.

Foi no governo Collor que a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica
e Extensio Rural (Embrater) foi extinta em nome da modernizacio do Estado.
O governo, de forma ineficaz, propds remediar as consequéncias do desman-
telamento do sistema de extensdo rural — antes formado pela Embrater e pelas
Emater, criando o Projeto Lumiar que “visa implantar um servio descentralizado
de apoio técnico as familias dos agricultores assentados nos Projetos de Reforma
Agréria” (PROJETO LUMIAR, 1997, p. 2). E justo informar que o processo de
extingdo da Embrater comegou no governo Sarney.

J4 com referéncia ao governo Itamar Franco ¢ interessante lembrar o episé-
dio da nomeagao de Oswaldo Russo de Azevedo para a presidéncia do Incra em
fevereiro de 1993. Na época, como uma das decorréncias de tudo o que jd foi
relatado, a questdo social no campo apresentava visivel agravamento crescendo
o nimero de ocupagoes e conflitos. Itamar Franco, apoiado pela coalizio das
forgas politicas consequente do processo de impeachment do ex-presidente, no-
meou Russo, homem do antigo PCB, filiado ao PPS de Roberto Freire, na época
lider do governo na Cimara. Além da origem de esquerda, Russo também era
portador de amplo curriculo que o credenciava para o exercicio do cargo. O novo
presidente assumiu o Incra e procurou quebrar a polarizagio politico-ideoldgica
montada pelas forcas politicas conservadoras, especialmente os chamados ruralis-
tas. Pregou a paz no campo, prometeu a reativagio do processo de assentamento
e afirmou que havia condi¢des politicas para tanto. Russo procurou reorganizar o
Incra e retomar a reforma. Foi aprovado um programa emergencial com meta de
assentamento de 80 mil familias. Todavia, como aconteceu com outros ocupantes
do cargo, enfrentou limitages, nao apenas fora, mas no préprio governo, e pouco
pode realizar quanto a2 meta de assentamento do programa. Foram assentadas
23 mil familias com implantagio de 152 projetoss.

Foi durante o governo Itamar que os timidos dispositivos constitucio-
nais sobre reforma agrdria foram regulamentados, mediante aprovacio da
Lei n® 8.629, de 25 de maio de 1993 — chamada de Lei da Terra. O final de
seu governo foi polarizado pela implantagiao do plano de estabilizagio e pelo
processo eleitoral. A questao fundidria foi novamente adiada, embora apre-
sentasse aceita¢ao praticamente uninime entre os entdo candidatos a Presi-
déncia da Republica. Tratava-se, contudo, usando expressao de Jodao Pedro
Stédile (1997), “de uma unanimidade vazia”.
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Fernando Henrique Cardoso apresentou-se ao eleitorado com um programa fun-
damentado no Plano Real e sustentado por coalizio politica onde se alojava grande par-
te das forgas politicas tradicionalmente conservadoras e antirrefoma. Este fato levantava
duvidas quanto  possibilidade real de implementar qualquer programa significativo
de reforma. Apesar disso, quanto a problemdtica agrria, afirmava o entdo candidato:

Os conflitos agrérios existentes no Brasil sao conseqiiéncia de uma situagio histdrica
que as politicas pablicas nao foram capazes de reverter. Sdo necessdrias, portanto,
profundas mudangas no campo. O governo Fernando Henrique vai enfrentar essa
questdo, com vontade politica e decisdo, dentro dos principios da lei e da ordem.
Com a meta de aumento substancial dos assentamentos a cada ano, o objetivo é
atingir a cem mil familias no dltimo ano do seu governo. Essa ¢ uma meta ao mes-
mo tempo modesta e audaciosa, j4 que os assentamentos nunca superaram a marca

anual de 20.000 familias.
Especificamente quanto as metas anuais, o programa afirmava:

Adotar uma politica agrdria realista e responsdvel, com o assentamento de quarenta
mil familias no primeiro ano; sessenta mil, no segundo ano; oitenta mil, no terceiro

ano e cem mil no quarto ano (MUDANCAS, 1994, p. A14).

O discurso, contudo, trazia em seu bojo uma contradigao. Ao mesmo tem-
po em que reconhecia a necessidade de profundas mudangas no campo, o pro-
grama apresentado era impotente para tanto. O conceito de reforma agréria era
claramente compensatdrio, sem pretensdes de alterar o padrio de concentragao
fundidria que sempre existiu no campo. A professora Maria da Conceigao Tavares
usa a expressio “politica compensatdria, de corte assistencialista” (1997, p. 2-4).

Uma vez empossado — em pleno auge da implanta¢ao do real —, o presidente deu
razao aos que levantaram duvidas sobre a viabilidade politica da prépria proposta de re-
forma agrdria, nomeando José Eduardo de Andrade Vieira para o Ministério da Agricul-
tura e Brasilio de Aratjo Neto para o Incra, pessoas cujos histéricos nao as recomendavam
para a implantagio da reforma. Os movimentos sociais foram praticamente ignorados,
em especial o MST. O desempenho destas autoridades somado a evidente md vontade da
drea econdmica comprovou que a meta de assentamentos para o primeiro ano de governo
ndo seria alcancada. Nesta época, a tensio no campo mostrou-se crescente — multiplican-
do-se as ocupagoes de propriedades improdutivas pelos sem-terra — e ocorreu o primeiro
grande massacre de trabalhadores, em Corumbiara (1995).

Pressionado por uma questao politica que crescia com o massacre e eviden-
ciava-se pela maior forga dos movimentos sociais — 0 MST tornara-se o principal
movimento dos trabalhadores rurais da histéria da questao agrdria brasileira —,
o governo mudou de posi¢ao e nomeou Francisco Graziano Neto para o Incra,
nome da confianga pessoal da presidéncia e também dos interesses antirrefor-
mistas. Graziano tinha familiaridade com a questéo agrdria. De inicio conseguiu
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apaziguar os 4nimos, reduzir tensdes e encaminhar — administrar — a questao da
reforma dentro e fora do governo. Esta situa¢ao durou pouco culminando com
sua saida do cargo devido ao episédio grampo/Sivam, um dos tantos escindalos
da Republica. Foi nessa época — fim de 1995 — que foram decretadas as prisoes de
Diolinda Alves de Souza, Mdrcio Barreto e José Rainha Junior, todos ligados ao
MST. Diolinda, acusada de formagio de quadrilha, foi presa e encaminhada para
o Pavilhio 2 de penitencidria feminina do Carandirt. Mércio também foi preso.
Rainha tornou-se foragido da lei. Crescia a tensio no Pontal do Paranapanema.
A questdo social voltava a ser tratada como caso de policia.

O imediato de Graziano, Raul D. do Valle Junior, assumiu o Incra interi-
namente e 14 permaneceu por longos meses terminando por ser efetivado. Nesse
periodo, o governo anunciou que a meta de assentamentos para 1995 havia sido
atingida e até superada, sendo, com razio, contestado por MST, CONTAG e
vérios analistas. A situa¢do permaneceu dessa forma até a ocorréncia do segundo
grande massacre de trabalhadores sem-terra, em Eldorado de Carajds. O noticid-
rio nacional e internacional deu grande destaque a chacina mostrando que houve
execugoes. De inicio o episédio foi considerado como coisas do Brasil arcaico.
Depois, frente a repercussao, o pais acompanhou uma sequéncia de fatos bastante
conhecidos: 7) declaracoes indignadas por parte das autoridades — presidente e
governador; i7) promessa de rigoroso inquérito e punicio para criminosos — “seja ld
quem for!” — até hoje ndo o foram; e 77i) anincio de medidas de repercussio por
parte do governo — troca de autoridades e alteragoes administrativas.

Em resumo, o governo tomou uma série de atitudes entre as quais se des-
tacaram a cria¢do do novo Ministério Extraordindrio de Politica Fundidria — no-
vamente retirando do Ministério da Agricultura a responsabilidade de executar a
politica fundidria — e a nomeagao de Raul Jungmann para assumi-lo. O ministro
escolhido era oriundo do PPS e apresentava condi¢des de didlogo com os movi-
mentos sociais. Entretanto, a tensio no campo agravava-se e entidades como a
Confederacio Nacional da Agricultura recomendavam uso da forca na defesa da

posse da terra (GAZETA MERCANTIL, 1996, p. A.5).

Assim o tempo foi passando. O governo anunciando algumas medidas;
as ocupagoes aumentando; os jornais dando menos espago para o massacre e para o
andamento dos rigorosos inquéritos; os mesmos jornais e também televisoes — principal-
mente — veiculando noticias procurando desqualificar os movimentos sociais, inclusive
langando duvidas sobre as vitimas; a produgdo camponesa e também a familiar sendo
depreciada; o governo e seu ministro perdendo didlogo com os movimentos sociais — a
relagio com o MST foi praticamente rompida. Ou seja, apesar dos atritos com os mo-
vimentos sociais, a situa¢ao foi controlada e tudo voltou ao normal. Até que comega a
surgir uma nova questdo politica: 0 MST decide fazer a marcha para Brasilia. Em abril
de 1997, 100 mil pessoas manifestaram-se em Brasilia.
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De inicio, da mesma forma que estava fazendo com o movimento, o
governo menospreza o fato e ameaga o MST. Dois meses depois, dada a ex-
pressao que a marcha assumiu, o mesmo governo recebeu a lideranca dos sem-
terra. Afinal, os “primitivos”, como diz o presidente, ou “os resquicios do Brasil
arcaico”, como querem outros, haviam chegado a Brasilia — com capacidade
de mobilizagao popular. Contraditoriamente, os resquicios cresciam. A estes se
somavam outros resquicios, estes modernos, consequentes da atual fase moder-
nigante e globalizante da economia nacional. Eram os excluidos do processo
de modernizac¢do, os inempregdveis. A temperatura em Brasilia subiu. Teve
até peru na mesa do entdo ministro Kandir. A ave foi colocada pelos parti-

cipantes de uma manifestagio da CONTAG.

A respeito da mudanga da atitude governamental sobre a marcha, relatou o
jornalista Janio de Freitas, em artigo publicado na Folha de Sao Paulo:

H4 més e meio, o Ministro da Reforma Agrdria, Raul Jungmann, negava
qualquer possibilidade de simples conversa com alguém do Movimento dos
Trabalhadores Sem-Terra, ao qual negava o seu reconhecimento pessoal e,
como ministro, o do governo. A Presidéncia considerava que a marcha a Brasilia
nao atingiria seu objetivo, porque Fernando Henrique nio receberia a comissio
dos sem-terra. O senador Antonio Carlos Magalhaes avisava que nao permitiria
a manifestagio dos sem-terra em frente ao Congresso. Todas essas atitudes estdo
substituidas pelo seu oposto. E ignora-se o significado de tamanho recuo, no
qual resta apenas recuar sem expor a humilhacio, ¢ deixar fora da vista um emba-
te que envolve mais do que as partes evidentes: alcanga toda a ideologia em moda

e suas representacoes e fins entre nés (FREITAS, 1997, p. 1-5).

Voltar atrds nao ¢é necessariamente um defeito, pode ser parte da arte da guerra,
sabedoria ou virtude — reconhecimento de um erro. No entanto, o que se seguiu niao
foi nada virtuoso ou fruto de sabedoria. A marcha de Brasilia foi um claro sinal de
aumento das tensoes sociais no s6 no campo como nas cidades. Na época, os jornais
anunciam vdrias manifestagoes conjuntas dos acima chamados resguicios, os primi-
tivos e os modernos — além da possibilidade (vejam s6!) da participagao de policiais
militares e civis.

Em clima de grande desconfianga, o governo, afinal, recebeu os sem-terra e
propds uma comissio. Em seguida, os jornais relataram sequéncia de desenten-
dimentos que resultaram na falta de acordo entre o governo e os trabalhadores.
M4 inten¢io de ambos os lados? A¢do ardilosa contra o movimento? Radicalismo
do MST? Tentativa governamental de apenas amainar os movimentos sociais?
Nio se sabe. O fato ¢ que as autoridades nao tiveram a capacidade politica — ou
vontade — de conversar com os trabalhadores. As tentativas anteriores de isolar o
MST devem ter pesado na balanca.
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Em seguida, para possibilitar negociagoes, supunha-se, Milton Seligman foi
nomeado presidente do Incra e tomou posse no dia 2 de junho. Dez dias depois,
o governo anunciou a Medida Proséria (MP) n°® 1.577 e o Decreto n° 2.550.%
Este, significando endurecimento com o movimento dos sem-terra e aquele —
para compensar ou camuflar — com medidas que facilitariam a implementagio da
politica fundidria. Ou seja, o confronto se agravou. O movimento reagiu falando
em outras formas de ocupagio de terras. O pior dessa histéria é que o antncio
governamental se dd no mesmo dia em que ocorre a, no minimo estranha, conde-
nac¢io de José Rainha em Pedro Canirio (ES). Coincidéncia? A respeito esclareceu

o ministro a Folha de Sao Paulo (GOVERNO..., 1997, p. 1-4):

(...) Jungmann disse que as medidas estavam prontas havia meses mas nio foram
anunciadas quando da marcha do MST a Brasilia, no dia 17 de abril, por decisio
do presidente Fernando Henrique.

Ele entendeu que nio era o momento politico correto, era melhor deixar que a

sociedade visse qual a postura do MST com o governo, afirmou.

Segundo Jungmann, o governo estava aguardando sugestoes dos trabalhadores ru-
rais. Como eles decidiram nao negociar e resolveram radicalizar, o governo teve que
usar de suas prerrogativas.

27. Resumo do contetido das medidas apresentado no site do Incra (1997):
“Medida Provisoria n® 1.577 introduz as seguintes modificacdes:

1. Torna impossivel o proprietério ou seu preposto n&o receber a comunicagdo de vistoria: ela sera publicada em jornal
de grande circulacdo na capital do Estado em que se encontre o imével rural e ndo mais entregue pessoalmente, o que
acelera a Reforma Agréria.

2. Acaba com a chamada "farra dos juros compensatérios” de 12% ao ano sobre o valor da terra improdutiva — o que gera-
va superindenizacdes e acarretava prejuizos de milhdes de reais ao erario. E o desestimulo a industria das desapropriagoes.

3. Revé os critérios da avaliagdo das terras improdutivas, tornando-os compativeis com os precos de mercado — bara-
teando, assim, a Reforma Agraria.

4. Amplia para quatro anos a possibilidade de revisao judicial das superintendéncias ou indenizacdes fraudulentas.

5. Responsabiliza, civil, penal e administrativamente o engenheiro agrénomo que fizer a avaliacdo do imovel a ser
desapropriado, caso se comprove superavaliagao ou fraude na identificacao das informagdes.

6. Autoriza a Unido, Estados, Distrito Federal, autarquias e fundag6es instituidas pelo poder ptblico a moverem agao
rescisoria, a qualquer tempo, quando comprovado que a indenizagao for flagrantemente superior ao preco de mercado
do imével desapropriado.

7. Delega aos Estados, mediante convénio, o cadastramento, vistoria e avaliacao de imdveis rurais, desde que sejam instituidos
drgaos colegiados com a participacao da sociedade civil. E mais um passo em direcao a descentralizagdo da Reforma Agraria.

8. Cria a possibilidade de instituicdes de Comissdes Agrarias nos Estados.
9. Impossibilita a ‘maquilagem’ ou a fragmentacéo de iméveis, depois de realizada a vistoria.
Decreto n® 2.250 determina:

As entidades estaduais representativas de trabalhadores rurais e agricultores poderdo indicar, ao 6rgédo fundiario fe-
deral (Incra) ou ao 6rgao colegiado (previsto na MP n° 1.557), &reas passiveis de desapropriagao para reforma agraria
e estabelece que o 6rgao fundiario tera um prazo de 120 dias para proceder a vistoria, sob responsabilidade admi-
nistrativa; a realizacdo da vistoria sera comunicada a entidade representativa dos trabalhadores rurais e das classes
produtoras, a fim de que cada entidade possa indicar um representante técnico para acompanhar o levantamento de
dados e informacoes; o proprietario do imével rural tera um prazo de 15 dias, apds o recebimento do laudo de vistoria,
para exercer o direito de manifestacdo; o imével invadido nao serd vistoriado até ser desocupado.”
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Nio hd um golpe nos movimentos sociais. Estamos abertos a conversagio. O que
estamos fazendo ¢ dar um basta na corrupgio e nos conflitos agrérios e acabar com
o conluio do Incra com as invasées e superavaliacoes de terra, disse o ministro.

Ora, essa ndo poderia ser considerada a forma correta de tratar as questdes
agrdria e social. O governo parecia pensar que, isolando e enfraquecendo o MST,
dominaria o trato da questio fundidria e acabaria com o conflito no campo. E a
isto que chamava de revolugio cultural?*® (JUNGMANN, 1997, p. 1-3).

Atitudes desse tipo, evidentemente, contraditavam as afirmativas do pre-
sidente de que dera o primeiro passo (CARDOSO, 1997, p. 1-11) para resolver
o problema da terra no Brasil. Assim, configurava-se mais uma oportunidade
perdida tanto pela atitude governamental frente & questdo social quanto pelo ca-
riter claramente compensatério do seu programa de assentamentos. Mais uma
vez ficava claro o divércio entre as demandas sociais e a politica fundidria.

A respeito desse desequilibrio entre a politica governamental e a realidade social,
esclarecia a professora Maria da Conceigao Tavares (1997, p. 2-4) no artigo ja citado:

Esse divércio entre os interesses populares e as prioridades do governo explica por-
que o presidente afirmou (antes da chegada da marcha dos sem-terra a Brasilia) que
‘o problema da terra, tdo antigo quanto o Pals, ndo poderd ser resolvido por um
governo. Talvez por uma geragio’.

Obviamente, ninguém pretende que os 3 ou 4 milhdes de familias sem-terra sejam
assentados em um ou dois anos; mas ¢é claro que o ritmo estabelecido pelo governo ¢ to-
talmente insuficiente, pois requereria quase meio século para absorver a atual populagao

dos ‘sem terra, na hipStese remota que essa conseguisse sobreviver a tdo longa espera.

O governo garantia que as metas da politica fundidria estavam a ser atingidas
no que era contraditado pelos movimentos sociais e analistas. A UDR e outras for-
cas do atraso se reorganizavam. A potencialidade de ocorréncia de conflitos crescia.

De fato, nada de relevante quanto a estrutura agrdria havia mudado.
A Nagido chegava novamente as elei¢oes gerais polarizadas pelos mesmos
candidatos das elei¢oes anteriores — FHC e Lula. Como se sabe, a vitéria
coube ao primeiro.

8 0 NOVO MUNDO RURAL DE FHC

No fim de margo de 1999, jd em seu segundo mandato, FHC anunciou
a chamada Nova Reforma Agrdria com base em um suposto Novo Mundo
Rural. O documento governamental que apresentava a nova politica agrdria

28. 0 ministro Jungmann assim se expressara em artigo na Folha de S. Paulo: "0 governo Fernando Henrique Cardoso
vem desencadeando uma verdadeira revolucdo cultural dentro da reforma agréria brasileira”.
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(AGRICULTURA ..., 1999) simplesmente propunha novo tipo de desen-
volvimento rural para o pais, em flagrante contraste com o padrao de agri-
cultura incentivado pelo governo. Diz o documento:

A proposicio central do programa tratado neste documento é a de promover o desen-
volvimento sdcio-econdmico sustentdvel, em nivel local e regional, por meio da des-
concentra¢io da base produtiva e da dinamizacio da vida econdmica, social, politica e
cultural dos espagos rurais — que compreendem pequenos e médios centros urbanos —
usando como vetores estratégicos o investimento na expansio e fortalecimento da
agricultura familiar, na redistribuigio dos ativos terra e educagio e no estimulo a mul-
tiplas atividades geradoras de renda no campo, nao necessariamente agricolas.

As premissas dessa proposi¢do eram as seguintes: 7) crise — ou esgotamento
como colocada na primeira versio — do modelo de desenvolvimento focado na
industrializagio concentrada em dreas metropolitanas e na agricultura patronal; i7)
baixo crescimento econémico e agravamento da exclusio social advinda da con-
centragio de riqueza e de renda; 777) os trabalhadores rurais assentados pela reforma
agréria, depois de receberem os investimentos bésicos, passam a ser considerados
agricultores familiares; 7v) necessidade de integragio entre as politicas de apoio
crediticio e de assisténcia técnica, para maior eficicia de alocagio de recursos pu-
blicos escassos; ) énfase no desenvolvimento local regional dependente da efetiva
descentraliza¢do das agoes e democratizagao das decisoes; e vi) necessidade de um
novo desenho institucional para a reforma agrdria e para a agricultura familiar que
articule poder publico e sociedade civil para a promogio do novo mundo rural.

Para implantar esse modelo de desenvolvimento rural, o governo, entre outras
medidas, anunciou a mudanga no sistema de obtengio de terras para fins de reforma
agrdria cujo instrumento principal passava a ser o Banco daTerra e leiloes de terras, em
detrimento das desapropriagées. Ou seja, para o governo a reforma agrdria passa a ser
feita, prioritariamente, via mercado. Evita-se a questao do uso social da propriedade.

Considerando a histéria das reformas agrdrias, alguém jd ouviu falar em algum
caso de sucesso de reforma via mercado? Pois ¢, o governo FHC a propds. Para este, um
simples programa de crédito fundidrio que, no mdximo pode ser complementar as for-
mas de obtengao de terras para fins de reforma agrria, tinha a capacidade de alterar a se-
gunda maior concentragio de terras do planeta. Salta aos olhos a inconsisténcia existente
entre o instrumento principal e o objetivo de implantar um modelo de desenvolvimen-
to rural com quebra da tendéncia concentradora. Além do mais, nao existia novidade
quanto 2 esta forma de acesso 2 terra, inclusive no Brasil. Na época do Proterra (1971)
e também por ocasido da criagio do Programa Nacional de Politica Fundidria (1982) e
do entio anunciado Sistema Fundidrio Nacional —, j se falava em medidas semelhantes
para resolver o problema fundidrio. A argumentagio era similar aquela j4 utilizada —
repetidas vezes — a respeito do ITR como forte instrumento de reordenagio fundidria.
Deu no que deu! A concentragio da propriedade da terra no Brasil continuou impévida.
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O contexto macroeconémico da época do andncio da Nova Reforma Agrd-
ria j& era fortemente recessivo. Ajuste fiscal, recessdo econémica e desemprego
marcaram o inicio do segundo mandato. Como ¢ sabido, o ajuste imposto pelos
organismos internacionais e aceito pelo governo frente a crise do Real implicou
cortes de recursos para diversas 4reas, entre as quais a fundidria. E bem verdade
que o governo procurou camuflar estas reducoes de recursos fazendo um jogo de
cortes seguidos de liberagio de verbas — menores que as previstas no orcamento —
e anunciando outras fontes de financiamentos, como o Banco da Terra com re-
cursos do Banco Mundial. Este jogo de verbas fez parte do cendrio mididtico do
langamento da nova politica que inclufa material de propaganda televisiva em
que o ministro entrevistava pequenos agricultores, declaracoes do presidente da
Republica falando dos feitos do seu governo, artigos na grande imprensa e as
costumeiras criticas a0s movimentos sociais.

Para sustentar a nova politica, o poder publico apresentou alguns argumen-
tos, cabendo destaque para os seguintes.

O primeiro refere-se a for¢a do latifindio ou dos interesses conservadores liga-
dos 2 estrutura agraria brasileira. O governo afirmava que no seu primeiro mandado
ocorreu a quebra da espinha dorsal do latiftindio e que a queda ocorrida do prego da
terra evidenciava este fato. Ora, podia-se concordar que o latifindio teria mudado
de tdtica e de forma, mas nio era possivel ignorar sua forca politica. O préprio go-
verno — além do pais, ¢ claro! — a conhecia, como a conhece no presente, muito bem
por meio da atuagio da bancada ruralista no Congresso Nacional e pelo comporta-
mento da sua base politica. Todos sabiam — e sabem — que a bancada confundia-se
com a base politica e que algumas vezes a conduzia.”” Esta evidéncia da forca destes
interesses nao se resume ao Ambito federal. Esta também jd se mostrava muito pre-
sente nos estados. No Parand, por exemplo, a onda de conflito e de desrespeito aos
direitos humanos ocorrida no primeiro semestre de 1999 foi decorrente da pressio
da bancada ruralista levando o governo Lerner a cumprir as ordens de despejos para
44 dreas rurais ocupadas por familias de sem-terra. O interessante sobre este assunto
¢ notar que muitas das medidas entdo propostas beneficiavam os tais interesses de
espinha quebrada. O Banco da Terra beneficiava o proprietdrio de terras que igno-
rava impunemente a exigéncia constitucional do cumprimento da funcio social da
propriedade rural. Ou seja, retirava o cardter punitivo da legislacao sobre latiftindio
e desqualificava importante conquista social dos trabalhadores ocorrida na Consti-
tuinte. Além disso, também possibilitava manipulagées nos empréstimos benefician-
do o latifindio. A descentralizacio da reforma também possibilitava beneficios aos
mesmos interesses, mormente nas regiées mais necessitadas de reestruturagao agraria.

29. Na época ocorria a marcha dos ruralistas para Brasilia, exemplo claro do que foi afirmado. Mais tarde, a Comissao
Parlamentar Mista de Inquérito (CPMI) da Terra com todos os fatos lamentaveis que ocorreram no Congresso Nacional
testemunha 0 mesmo dominio dos ruralistas em relacdo ao governo Lula.
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Quem ignora o poder local das oligarquias no Nordeste e no Norte do pais? O gover-
no fazia — e faz — de conta que nao sabe, argumentando que haverd controle social.
Considerava o Brasil como realidade homogénea, ignorando a forca oligdrquica do
poder local. Nao ¢é possivel levar a sério esta suposi¢ao, seja no segundo mandato de
FHC, seja nos tempos de hoje, com as politicas de territério — Secretaria do Desen-
volvimento Territorial (SDT) e Territérios da Cidadania.

Quanto ao preco da terra, este de fato havia caido. O governo, em seu dis-
curso, muito se orgulhava disto dizendo ser consequéncia de sua politica de es-
tabilizagdo. Se assim foi, o efeito esperado seria possibilitar maior facilidade para
desapropriagoes. Contraditoriamente, procurou desqualificar este instrumento
em favor de outros mecanismos que acabaram por beneficiar o latifundio.

O segundo argumento aqui destacado trata do conflito no campo. Nesse caso,
basta a seguinte citagao extraida do editorial da Pdgina Agrdria do PT n° 117, assi-
nado por Malu Maranhio da coordenagio da Comissdo Pastoral da Terra Nacional:

Assiste-se no campo a um verdadeiro golpe contra o Estado de Direito, patrocina-
do pelas autoridades, que deveriam garantir o direito dos pobres. A volta da barbd-
rie, que tem como principal responsdvel o préprio Estado, desconhece e agrava a
divida histérica deste pais para com os mais pobres. Estamos encerrando o milénio
e lembrando os 500 anos do Brasil com 4,8 milhées de familias de trabalhadores
rurais sem terra; 1.167 trabalhadores mortos, impunemente, somente durante a
Nova Republica; 400 mil familias de pequenos agricultores falidos e expulsos do
campo durante o governo de FHC; dois milhoes de familias de posseiros sem di-
reito & terra; 10 milhées de nordestinos famintos pela seca e pelo descaso e corrup-
¢ao do governo; 423.679 criangas no mercado de trabalho rural (SECRETARIA
AGRARIA NACIONAL DO PARTIDO DOS TRABALHADORES, 1999).

O documento trazia a pablico vérias outras informagées sobre conflitos de
terra, ocupagoes, violéncia, conflito trabalhista — trabalho escravo inclusive —,
violéncia contra a posse etc.:

Destaca-se, em 1998, a violéncia contra os trabalhadores, que cresceu na maioria
dos casos registrados e, especialmente, nas formas mais bdrbaras. Em 1998, foram
assassinados 47 trabalhadores rurais em conflitos no campo (...) o nimero de tra-
balhadores assassinados cresceu 56,67% (em 1997 foram 30). Ressalte-se que, nos

ultimos 12 anos, foram assassinados 1.167 trabalhadores rurais e ocorreram somen-
te 86 julgamentos, com 14 julgados e sete condenados (SECRETARIA AGRARIA
NACIONAL DO PARTIDO DOS TRABALHADORES, 1999).

Nio bastassem as informagoes referentes a 1998, as cifras de 1999 também
confirmavam o agravamento do conflito no campo. Dados parciais do MST —
até julho — contabilizavam cinco assassinatos e 98 prisées. Em alguns estados —
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Parand, Pernambuco, Mato Grosso do Sul e Pard —, a julgar pelo noticidrio,
pareceu ter ocorrido a unificagio de boa parte da policia, do Judicidrio e dos fa-
zendeiros contra movimentos sociais que lutavam pela reforma. Esta unificacao
pode, em parte, ser atribuida a aludida desqualificagao das desapropriacoes como
instrumento de politica fundidria. O enfraquecimento do principal instrumento
da reforma beneficia as forgas contrarreforma e possibilita-lhes espago politico.

Por fim, o terceiro argumento do governo, referindo-se ao modelo de atuagio
vigente até a sua publicagio: o modelo anterior estaria esgotado. Diz o documento:

(...) o proprio sucesso quantitativo da reforma agrdria nos dltimos quatro anos
tornou o antigo regime invidvel financeira e administrativamente. Por um lado,
a demanda pelos créditos do Procera aumentou exponencialmente; por outro
o Incra nio tem estrutura para permanecer cuidando da vida de 414 mil fami-
lias assentadas e continuar aumentando esse niimero com novos assentamentos

(AGRICULTURA ..., 1999).

Como consequéncia, institui: 7) a descentralizacio da execu¢io do programa;
i) 0 abandono das desapropriacoes; 772) o fim do paternalismo dos assentados; ¢ iv) a jé re-
ferida implantagiao do Banco da Terra. Além disso, afirma a incapacidade do Tesouro em
continuar suportando o Programa de Crédito Especial para Reforma Agréria (Procera).

Os argumentos apresentados para justificar tais medidas sao bom exemplo
de manuseio de meias verdades. Quanto & descentralizagio, medida que poderia
ser salutar “para democratizar e potencializar as agoes de reforma agrdria”, o que o
governo realmente parecia objetivar era a transferéncia para os estados e, principal-
mente, os municipios dos 6nus financeiros e politicos da reforma, além de amor-
tecer e administrar a pressio das organizagdes dos trabalhadores. Os municipios,
por meio dos diversos conselhos municipais — na maioria dos casos, obviamente
controlados pelos prefeitos —, teriam a fungio de definir metas de assentamento
e terras a serem compradas. Seriam também os responsdveis pela selecio e pelo
cadastro dos beneficidrios do programa. A conclusio anterior baseia-se tanto na
pressa verificada para implantagio como na aparente ignorncia do governo quan-
to a trabalhos elaborados sob seu conhecimento, como era o caso do texto Descen-
tralizagio e reforma agrdria: um processo em discussio, coordenado pela professora
Tania Bacelar. Este estudo deveria ter implicado, pelo menos, maior prudéncia na
implantagdo da descentralizacio jd que afirma:

A descentralizagao, portanto, ao requerer o envolvimento de outros atores, outros or-
ganismos e institui¢des, ndo parece como tarefa simples. Ao requerer amplo trabalho
de articulagdo, nio encontra tradicao instalada para o exercicio dessa atividade, na di-
mensio e com a freqiiéncia exigidas por um modelo de gestao descentralizado. A rees-
truturacio do INCRA aparece como necessidade, caso a descentralizagio do Programa

de Reforma Agréria avance, embora ndo parega ser tarefa fécil. Dado o contexto atual
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de Reforma do Estado (especialmente a administrativa e a previdencidria) o INCRA
vem reduzindo seu quadro de servidores pelas aposentadorias e percebe-se um gran-
de receio de demissoes (para enxugamento), com o fim da estabilidade de servidores
publicos, como previsto na Reforma Administrativa (INCRA/IICA, 1998, p. 38-39).

Os governantes também afirmavam sobre a incapacidade do Incra para gerir as
acoes de reforma. Nesse caso, além de contraditério — j& que a autarquia viabilizara
suas tao comemoradas metas —, o governo silenciava sobre o fato de que a legislagio vi-
gente permitia a celebragio de convénios com estados para, em cardter complementar,
alcangar a eficdcia operacional necessdria. O governo também nio fazia referéncia ao
processo de esvaziamento do Incra, implantado pelo governo e concretizado na insufi-
ciéncia de verbas para reforma e reducio de pessoal. Até junho de 1999 o orcamento —
pouco mais de R$ 600 milh6es — mantinha-se inferior, em mais de 70%, com relago
aos valores orcados e aprovados em 1998. O ja aludido jogo de verbas ilustra o fato.
Relembrando o que o governo na época fez em socorro a bancos falidos — caso Banco
Marka e Fonte Cindam, por exemplo —, o que — obviamente — se podia concluir é
que, como agora, ji ndo existia prioridade para reforma agrdria e desenvolvimento
rural com papel relevante para camponeses e/ou agricultura familiar. A mesma lem-
branca ¢ apropriada para a afirmativa de que o Tesouro nio podia arcar com o Procera
e que o paternalismo dos assentados deveria ser rompido. Quanto a este tltimo ponto,
os argumentos utilizados pelo governo foram de um reducionismo econdmico exacer-
bado, desprezando tanto as condigoes de vida destas populagdes quanto as proprias
falhas da politica governamental em dar condi¢des aos assentamentos — mé qualidade
da terra, atraso na liberagio do crédito, deficiéncia de infraestrutura, problemas com
assisténcia técnica e comercializagao etc. O estilo da argumenta¢io utilizada foi bem
descrito por Teixeira e Hackbart no texto A nova (anti)reforma agrdria:

No caso do crédito, a concessao de subsidio favorecia a ineficiéncia do assentado,
dificultando a sua passagem para um estdgio superior enquanto produtor indepen-
dente. Igualmente, a emancipagio sumdria explica-se pelo imperativo de expor o
assentado aos riscos do mercado, incluindo os riscos da contratagao de crédito mais
proibitivo. Essa nogio foi exposta pelo préprio Ministro da Politica Fundidria, em
reunido na Comissio de Agricultura da Cimara dos Deputados, ocorrida em margo

de 1999 (apud CARVALHO FILHO, 2001, p. 217).

Como se observa, o discurso do ministro ignorava a destrui¢ao da propriedade
familiar, exposta ao mercado, durante o governo do qual fazia parte. As condigoes de
sobrevivéncia dos assentamentos nao eram discutidas com seriedade, os assentados fo-
ram considerados como privilegiados, a situacio destes trabalhadores foi denunciada no
documento governamental como exemplo de injustica diante de agricultores familiares,
cabendo a0 mercado tudo resolver. Como decorréncia, foi extinto o Procera e houve a
transferéncia de seus beneficidrios para 0 PRONAF, que operaria respeitando os inte-
resses bancdrios, taxas de juros mais altas, preferéncia para clientes de menor risco etc.
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Com referéncia ao Banco da Terra, além do que jd foi dito sobre sua im-
poténcia como instrumento de reforma agrdria cabe ainda acrescentar algumas
informacdes relativas a sua origem, ou seja, o Projeto Cédula da Terra. As infor-
magoes aqui relatadas foram obtidas em documento do Férum Nacional de Re-
forma Agréria da época, Dossié Projeto Cédula da Terra (CARVALHO FILHO,
2001). De acordo com este documento, para responder as criticas de que o projeto
apresentava sérios problemas técnicos e politicos, o governo brasileiro e o Banco
Mundial (BIRD) alegaram que se tratava de projeto-piloto para posterior progra-
ma complementar da politica de reforma agréria. No entanto, o que se dizia expe-
rimental transformou-se no Banco da Terra, com volumosos recursos financeiros
advindos do Banco Mundial. Além disso, foram deslocados recursos do orcamento
do Incra para o Banco da Terra, o que refuta seu alegado cardter complementar.

A manifestacio do Férum prossegue apresentando breve resenha de documentos
jé elaborados sobre a Cédula. Estes constatam irregularidades e problemas graves de
implantagio. Como exemplo, cabe destaque para o estudo de Navarro (1998, p. 21-27):

De acordo com o préprio autor dessa avaliagio (a formagio de associagoes de pequenos
agricultores, por exemplo, da forma como estd sendo implementada pelo PCT (Projeto
Cédula da Terra), nos trés estados visitados, acarretard em uma alta probabilidade de
fracasso, pois ndo garante nenhuma sustentabilidade da organizagio constituida, tanto
para garantir o pagamento do empréstimo como, também, para garantir a viabilidade
produtiva e econdémica do empreendimento). (...) O documento elaborado por Zan-
der Navarro ¢ um excelente exemplo dos graves problemas no processo de implanta-
¢do do Cédula. Constatou que as pessoas entrevistadas, inclusive técnicos dos érgios
responsdveis foram uninimes quando afirmaram que os beneficidrios terdo sérias di-
ficuldades para cumprir os compromissos assumidos. O autor usa inclusive o termo

‘fracasso anunciado’ para sintetizar os problemas e riscos do Cédula.

Nao foi muita irresponsabilidade generalizar um programa com essas in-
formagoes disponiveis? O governo as conhecia, eram publicas! O estudo citado
foi elaborado a partir de solicitagao da representagao brasileira no BIRD e estava
disponivel no site da Dataterra.

Nao bastassem essas informacoes, o Banco da Terra foi motivo de solicitacio de
instalagao do Painel de Inspe¢io do BIRD, instincia criada por este tlltimo para dar es-
pago de manifestagio e reivindicagio para populagoes que se considerem prejudicadas
por projetos por este financiados. Esta solicitagao foi assinada pelas principais entidades
que defendem os interesses pro-reforma agréria. Nao foi a primeira vez que tal fato
ocorreu no Brasil. O Planafloro, projeto de desenvolvimento sustentével de Rondénia,
jé havia sido causa de pedido semelhante. Quando a solicitagio foi feita, o governo
manteve postura arrogante tentando ignorar os movimentos sociais ¢ combateu a me-
dida por meio da sua representagio no BIRD. O painel nio foi instalado. Em reunido
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do governo com o MST, quando foi citada a questao do painel, o presidente teria
dito “essas missoes sao uma ingeréncia a nossa soberania. Em meus tempos de jovem,
se chamava de imperialismo. Por isso meu governo nao vai aceitar jamais essas ins-
pegoes” (CARVALHO FILHO, 2001). Um governo que tudo cedia aos organismos
multilaterais e que em tudo beneficiava os capitais internacionais, tomava pretensos
ares anti-imperialista. Esta postura de independéncia surgiu diante do tnico férum
destes organismos destinado aos protestos das populacoes vitimadas.

O fato ¢ que o Banco da Terra teve o objetivo estratégico de desqualificar os
movimentos sociais organizados — especialmente, quebraralegitimidade do MST —
atuando diretamente no 4mbito econdémico dos trabalhadores desorganizados.
Assim provocaria mudangas na correlagao das forgas politicas e ideoldgicas envol-
vidas na luta pela terra, beneficiando os interesses dos latifundidrios e subordinan-
do os trabalhadores rurais. As invasoes seriam retidas, os latifundidrios receberiam
dinheiro a vista por terra e benfeitorias, e os trabalhadores ficariam sob o dominio
das oligarquias locais, liberadas do respeito a fungio social da propriedade rural.

Nio ¢ sem razao que na época a CNA manifestou-se afirmando que o
Banco da Terra

(...) serd um marco na histéria da politica fundidria adotada pelo atual governo.
(...) Esta guinada ¢ tudo o que o setor rural brasileiro queria em matéria de reforma
agrdria no Brasil, tudo o que a Confederacio Nacional da Agricultura (CNA) (...)
vinha pregando hd muito tempo (SALVO, 1999, p. A-2).

Assim foi o governo FHC. A reforma agrdria e o desenvolvimento rural com
base na agricultura familiar fizeram parte da retdrica governamental. Mais uma
oportunidade perdida com neutralizacio dos possiveis beneficios que poderiam
advir da nova Constituicio.

9 0S PERIODOS DE GOVERNO LULA3®

Inicia-se esta andlise com o destaque para a preocupacio em identificar qual a re-
forma agrdria que estd — ou ndo — sendo implementada pelo governo Lula. Como
conceitud-la? Houve mudanga entre o esperado e a realidade? Para tanto, o texto
dard destaque ao contetido dos documentos governamentais, desempenho da po-
litica e implicagdes para a questdo agrdria brasileira nos dias atuais.

Em artigo de Carvalho Filho (2005), registra-se a avaliagio dos trabalha-
dores a respeito da politica agrdria. Em carta ao presidente, diziam eles: “Diante
disso, Senhor Presidente, viemos a sua presenga para lhe pedir que honre com os
compromissos de seu governo, pois nao sabemos mais a quem apelar (...)”.”!

30. As afirmativas colocadas neste item constam de quatro artigos de acompanhamento e andlise da politica agréria
do governo Lula, escritos por José Juliano de Carvalho Filho e publicados nos relatérios anuais da Rede Social de
Justica e Direitos Humanos de 2005, 2006, 2007 e 2008. Os textos publicados retratam o andamento da politica.

31.A carta foi entregue pelo MST, em 26 de outubro de 2005, no final da Assembleia Popular: mutiréo por um novo Brasil.
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O artigo compara o que entdo se esperava da atuacio do governo na drea
agrdria, as promessas governamentais ¢ o que de fato aconteceu. Para tanto
foram cotejados trés documentos: proposta de Plano Nacional de Reforma
Agréria;** I Plano Nacional de Reforma Agréria do governo Lula; e Carta en-
tregue ao presidente pelo MST. Também foram considerados o desempenho da
politica e o grau de violéncia no campo.

A proposta de Plano Nacional de Reforma Agréria representou a esperanca
na concretiza¢io de uma politica agrdria que objetivasse desencadear o tao espe-
rado processo de mudanca estrutural no campo.

Em poucas palavras, a proposta®® provou, com base em estudos, que hd terra
disponivel para a reforma tanto improdutiva quanto devoluta; e que existe publico para
a reforma, isto é, demanda por terra — a demanda potencial estimada correspondeu a
seis milhoes de familias e a demanda emergencial, composta por familias acampadas,
atingiu aproximadamente 180 mil familias. Foi estabelecida a meta de assentamento
de um milhao de familias a serem beneficiadas no periodo 2004-2007. As familias
acampadas foram consideradas como beneficidrias preferenciais. As andlises dedicadas
a avaliagdo dos gastos necessdrios para atingir esta meta mostraram que o custo da re-
forma seria perfeitamente vidvel. A estratégia proposta para implementagio do plano
deu énfase a agdo publica com base em dreas reformadas. Esta forma de intervir visava
propiciar eficicia as diversas politicas publicas necessdrias para implantagio da reforma
e iniciar real processo de transformagio socioecondmica no meio rural de nosso pais.

Como se sabe, o governo nao aceitou a proposta e anunciou a adogao do
IT PNRA, plano com pretensdes muito menores. Este, todavia, ainda representou
a esperanga na concretizagao de uma politica agréria aceitdvel. As metas estabele-
cidas para o periodo 2003-2006 foram as seguintes: 7) assentamento de 400 mil
novas familias; i7) regularizagio de posse de 500 mil familias; 777) crédito fundidrio
para 127,5 mil familias; i) recuperacio da capacidade produtiva e viabilidade eco-
noémica dos atuais assentamentos; v) cadastramento georreferenciado do territério

32. Carvalho Filho participou da equipe que elaborou a proposta de PNRA para o governo Lula. Esta equipe foi reunida
e liderada por Plinio de Arruda Sampaio. A proposta foi entregue ao governo no dia 15 de outubro de 2003.

33. A proposta definiu as seguintes metas: Meta 1 — Dotar 1.000.000 de familias de trabalhadores pobres do campo
com uma area de terra suficiente para obter, com seu trabalho, uma renda compativel com uma existéncia digna;
Meta 2 — Assegurar as familias beneficidrias das acdes de reforma agréria e dos agricultores familiares uma renda
bruta mensal equivalente a trés e meio salarios minimos, composta de renda monetaria e valor de auto-consumo;
Meta 3 — Criar 2.500.000 postos de trabalho permanentes no setor reformado; Meta 4 — Consolidar os assentamentos
de reforma agraria j& constituidos, mas que ainda ndo atingiram a meta de renda fixada para os novos assentamentos;
Meta 5 — Regularizar os quilombos; Meta 6 — Regularizar a situacdo dos agricultores ribeirinhos desalojados para
construcdo de barragens; Meta 7 — Reassentar, fora do perimetro das areas indigenas, posseiros com posses de até 50
ha, atualmente estabelecidos naquelas areas; Meta 8 — Efetuar o levantamento georreferenciado do territdrio nacio-
nal, a fim de sanear definitivamente os titulos de propriedade de terras do pais; Meta 9 — Atender aos assentados e
aos agricultores familiares das areas de reordenamento fundirio e desenvolvimento territorial com assisténcia técnica,
extensdo rural e capacitacdo; e Meta 10 — Levar, por meio do Plano de Safra, o crédito agricola e a garantia de pregos
minimos aos assentados e agricultores familiares.
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nacional; e v7) regularizagao de 2,2 milhées de iméveis rurais. Como bem apontam
Conceigao e Ferreira (2005), plano e proposta partiam dos mesmos diagndsticos:

(...) ambos documentos se baseiam nos mesmos conceitos e argumentos, quais sejam,
da prevaléncia no Brasil de uma estrutura agréria defeituosa, que impéde padroes de
exploragdo e remuneragio da forca de trabalho rural aviltantes, funcionando como
entrave 2 inclusio social da maior parte dessa populacio, levando as familias pobres
do campo a migrar para centros urbanos ou a ocuparem um pedago de terra ocioso.

O II PNRA foi negociado com os movimentos sociais e foram firmados compro-
missos que nio foram respeitados — nao foram cumpridos ou o foram parcialmente.
Este é o fato — a Carta entregue ao presidente em 26 de outubro de 2005, o comprova.

Alguns destaques do texto da Carta:

Queremos relembrar nossos acordos, desde 2003. Em novembro daquele ano,
quando o governo anunciou o II Plano Nacional de Reforma Agraria, com o as-
sentamento de 400 mil familias e que dava prioridade as familias acampadas, bem
como a uma nova politica de Reforma Agrdria, saimos contentes e esperangosos.

Praticamente nenhum desses pontos foi atendido. Alguns o foram de forma parcial

e aquém do acordado, como a questao do crédito.

No final de setembro deste ano, voltamos a nos mobilizar em todo o pais, nas de-
pendéncias do Incra, para chamar atengao do seu governo e da sociedade, para o
fato de nenhum acordo ter sido cumprido.

Com referéncia as familias acampadas:

Isso, para nds, é mais um desrespeito aos compromissos assumidos no Plano Na-
cional de Reforma Agraria. Compromisso assumido também por Vossa Exceléncia
durante a marcha. O nao cumprimento desse compromisso ¢ uma afronta ao sofri-

mento das familias acampadas e envergonha o seu governo.*

Em sintese, o artigo citado concluia que:

* A politica do atual governo nao apresenta diferengas significativas
quando comparada com aquela implementada pelo governo anterior.

*  Continua como politica subalterna a politica econdmica e nio prioritdria.

e E também fruro da contradigio existente no interior do governo, con-
cretizada pela atuago de dois ministérios. O da Agricultura que tem a
missao de implementar a politica prioritdria para o meio rural, apoio ao
agronegdcio; e 0 MDA, encarregado de apenas administrar a problema-
tica agrdria. Sem incomodar!

34. Dada sua importancia e clareza, recomenda-se a leitura da integra da carta. Disponivel em: <www.mst.org.
br/mst/pagina.php?cd=1855>.
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* A politica agriria do governo Lula, comparada ao plano proposto, evi-
dencia que houve mudanca de cardter — de estrutural para compensatéria.

e A pretensdo de desencadear um processo de mudanga estrutural em
favor das populagoes vulnerdveis a0 modelo vigente foi abandonada.
Prevalece o agronegdcio.

* O governo continua atuando — como os que o antecederam — de forma
reativa as pressoes dos movimentos sociais e tenta envolvé-los.

*  Os trabalhadores do campo pedem que o governo honre seus
compromissos, mas... dizem eles: “ndo sabemos mais a quem apelar”

(CARVALHO FILHO, 2005).

Assim, a reforma agrdria que estava a ser posta em prética nada tinha a ver
com a prometida reforma de cardter estrutural, muito ao contrdrio. A frustragio
das metas gerou descontentamento e desilusio entre os sem-terra e todos aqueles
que votaram com expectativa de mudangas relevantes no campo.

Em Carvalho Filho (2006), cita-se trecho do documento oficial da campa-
nha para o segundo mandato: “O programa de governo incorpora a reforma agra-
ria ampla, massiva e de qualidade como parte fundamental de um novo projeto
de desenvolvimento nacional (...).”

Quase completado o periodo de governo iniciado em 2003 e em tempos
de eleigdes gerais, o presidente em campanha prometia “reforma agrdria ampla,
massiva e de qualidade”. A questdao a que se propunha o artigo era: hd fatos
passados que abonem tal promessa? O que ocorreu com a reforma durante o
governo Lula em seu primeiro mandato?

Para responder a indagagio, voltou-se a examinar documentos e resultados, desta
vez, abordando os dois periodos eleitorais e o desempenho durante o primeiro mandato.

A anilise comparativa efetuada incluiu os principais documentos do PT e
governamentais sobre politica agrdria, desde o texto da campanha presidencial
anterior — Vida Digna no Campo — passando pela Proposta de PNRA e pelo I1
Plano Nacional de Reforma Agrdria, até os documentos relativos a campanha
eleitoral de 2006 — Programa de Desenvolvimento Rural Sustentdvel para uma Vida
Digna no Campo, nas suas versoes preliminar e oficial.

A principal conclusio dessa comparagio, somada a manifestagio dos tra-
balhadores, confirmou o que jd se verificara no artigo anterior, ou seja, o pri-
meiro mandato do governo Lula foi marcado pelo esvaziamento da proposta e
da concep¢io da reforma agriria. O exame do contetido dos principais docu-
mentos sobre o assunto mostrou que as pretensées de implantar um processo de
mudanca no campo definharam, vitimas de abandono gradativo e persistente.
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Evidencia claramente a mudanca do cardter da reforma proposta: de estrutural
para meramente compensatéria tais quais as reformas dos governos anteriores.
Os primeiros documentos exprimiam compromisso com a reforma. Continham
afirmativas, definicio de metas e instrumentos fundamentais para a reforma.
Gradativamente tudo que definia compromissos foi desaparecendo. O discurso
ficou vago, sem defini¢oes. Nao mais falava — ou se o fazia era de forma vaga — de
vérias questoes relevantes e definidoras da reforma agrdria, demonstrando faltar
clareza de propésito. A ambiguidade ¢ a caracteristica dos tltimos documentos.

Nio sio estabelecidas metas de assentamentos. Nio consideram a drea refor-
mada como estratégia de implantagio da reforma — os assentamentos continua-
ram a ser implementados de forma fragmentada. Nio se encontra a afirmagio de
que a desapropriacio para fins de reforma agrdria constitui-se no instrumento prin-
cipal de implantagdo da politica agrdria. Permanece a énfase para os programas
de crédito fundidrio — aos moldes do Banco da Terra. Nio h4 clareza de propési-
to quanto a obstar a escandalosa legitimagao/regularizagao da grilagem de terras
publicas na regiao Norte — jd significativa na época —, funcional ao agronegdcio.
A tnica promessa que estava clara no documento da campanha de 2006, em sua
versdo preliminar, referia-se 4 famigerada e tao necessdria atualizagio dos indices
de produtividade. Na versio oficial esta simplesmente desapareceu.

Quanto ao desempenho da politica agréria, seis organizagoes dos trabalha-
dores manifestaram-se em margo de 2006. O documento emitido apontou 39
medidas de politica agriria do governo Lula. Entre estas, dez foram consideradas
avangos e acimulos para agricultura camponesa e reforma agraria e 29 derrotas
para camponeses. Entre as positivas, excluida a importante mudanca de atitude
do governo federal diante das lutas camponesas — didlogo no lugar da criminali-
zagao e repressao do governo FHC — as demais providéncias, ndo obstante impor-
tantes, tém cardter apenas pontual — seguro rural, PRONAEF, Programa Luz para
Todos, construgao e melhoria de casas, Pronera, assisténcia técnica etc. Por si
s6, nao significam a concretizagio da reforma agraria prevista nos documen-
tos oficiais e esperada pelos movimentos sociais.

Por sua vez, o exame das medidas — ou da auséncia de medidas — que as or-
ganizagoes camponesas consideraram como derrotas inclufam agoes publicas fun-
damentais para o desencadeamento de um processo de reforma agraria capaz de
enfrentar o agronegdcio — eufemismo para a atual fase do capitalismo no campo.

Como conclusdo, a proposta de reforma agriria com potencial de alterar as
estruturas no campo e reverter a situacao de injusti¢a e de exclusdo foi esvaziada
no decorrer do tempo. Os fatos passados e os vagos compromissos de campanha

nio garantiam a promessa de reforma agrdria ampla, massiva e de qualidade. Pelo
contrario, a desabonavam (CARVALHO FILHO, 2006).
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10 0S NUMEROS DA REFORMA AGRARIA

Nos anos pés-Constituinte, sobretudo desde 1995, governantes e titulares
dos 6rgaos federais responsdveis pela implementacao da reforma agraria no
pais vem alardeando sobre volume das dreas destinadas a assentamentos e
sobre niimero de familias assentadas no Brasil, inclusive, com a alegagao de
ter havido, no Brasil, “a maior reforma agrdria do mundo” (GRAZIANO,
2004, p. 285). No entanto, a andlise da estrutura fundidria do pais mostra
outra coisa: a extrema e persistente concentracio da terra. O Brasil tem uma
das estruturas fundidrias mais concentradas no mundo. De acordo com o
censo agropecudrio de 1995-1996, enquanto os estabelecimentos rurais de
até 10 hectares representam quase a metade do niimero total e apenas 2,2%
da drea, os estabelecimentos superiores a 1.000 hectares compdem 45,1%
da drea total, mas somente 1% do niimero de estabelecimentos — a partir da
publicagao do censo agropecudrio 20006, serdo possiveis anélises mais atua-
lizadas da estrutura fundidria brasileira (IBGE, 2008). O indice de Gini*
para propriedades rurais praticamente nao se alterou durante a década de
1990 até o inicio dos anos 2000, permanecendo acima de 0,8 entre 1992
e 2003.%° Assim, a politica de assentamentos aplicada pelo governo federal
nio teve efeitos sobre a estrutura fundidria brasileira. Seus ndmeros serio
agora apresentados.

No final de 2008, havia, sob responsabilidade do Incra, 8.290 projetos de
assentamentos, perfazendo uma drea total de 80,6 milhdes de hectares. Aproxima-
damente 875 mil familias constitufam a populagio de assentados do pais, o que
corresponde a 79,5% da capacidade total dos assentamentos, que é de 1.099.434
familias. Este nimero é muito préximo da demanda explicita por terra, calculada
para a elaboracio do II PNRA em 1.039.715 familias.”” Se forem resolvidos os
problemas de gestdo no assentamento de familias, somente a utilizacio das vagas
ociosas nos assentamentos poderia atender a mais de 200 mil familias componen-
tes do publico prioritdrio da reforma agréria.

35. 0 indice de Gini é usado para medir a concentracdo de renda e terra. Varia de 0 a 1. Quanto mais proximo de 1,
mais concentrada é a renda ou a propriedade da terra.

36. De acordo com o Atlas da Questao Agréria Brasileira, disponivel em <http://www4.fct.unesp.br/nera/atlas/>, o indice
de Gini nos anos de 1992, 1998 e 2003 era, respectivamente, 0,826; 0,838 e 0,816.

37. Esse ntimero leva em consideracdo as 200 mil familias acampadas contabilizadas em 2004, ano do langamento do
I PNRA, mais 839.715 cadastros de acesso a terra, como a inscricao via correios implementada no governo FHC. Isso
ndo significa, contudo, a demanda total por reforma agraria, que é bem maior, considerados os trabalhadores rurais
sem-terra e os agricultores proprietarios de minifandios.
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TABELA 1
Projetos de reforma agraria em execucéo, segundo ano de criacdo do projeto
Brasil — 1900-2008

Periodo/ano de  NUmero de Namero de familias ~ Familias ~ Area média por ~ Capacidade ociosa

Area (em ha)

criacdo do projeto  projetos (capac.) assentadas  lote (A/B) (ha) (B-C)

1900 a 1994 936 16.453.204,61 257.040 161.573 64,01 95.467
1995 392 2.621.537,98 59.680 52.892 43,93 6.788
1996 467 2.573.420,07 62.502 56.695 41,17 5.807
1997 714 4.238.175,18 95.934 82.680 44,18 13.254
1998 755 3.002.052,86 80.109 71.669 37,47 8.440
1999 670 2.282.104,84 56.208 51.059 40,60 5.149
2000 422 2.153.736,90 39.082 33.928 55,11 5.154
2001 477 1.898.903,71 37.645 33.542 50,44 4.103
2002 382 2.400.928,16 28.112 25.281 85,41 2.831
2003 322 4.600.033,85 31.011 29.367 148,34 1.644
2004 456 4.677.217,45 40.821 36.229 114,58 4.592
2005 873 13.911.971,27 111.761 101.141 124,48 10.620
2006 704 9.311.088,32 105.371 87.496 88,36 17.875
2007 394 6.399.765,81 36.031 29.119 177,62 6.912
2008 326 4.121.812,45 58.127 21.452 70,91 36.675
Total 8.290 80.645.953,45 1.099.434 874.123 73,35 225.311

Fontes: MDA/Incra/Sistema de InformacGes de Projetos de Reforma Agraria (Sipra)/Coordenagao-Geral de Monitoracéo e Con-
trole (SDM). Relatdrio 0227, 4 mar. 2009.

De acordo com a tabela 1, pode-se verificar a distribuicao dos assentados
conforme o ano de criagdo dos projetos de assentamentos. Os projetos criados
até 1994 correspondem por 18,5% do total de familias assentadas em 2008.
Em projetos criados entre 1995 e 2002, estao 46,6% dos atuais assentados da
reforma agrdria e dos criados entre 2003 e 2008, estao os demais 34,9% destes.

A partir de 2003, comegam a ser implantados novos projetos de assentamentos
na AmazOnia, de cardter extrativista ou de reserva florestal. Tal fato vem elevando con-
sideravelmente as dreas médias nacionais por lote, que atualmente é de 73,4 hectares.
Ao desagregar-se esta média para as grandes regioes, nota-se que a média nacional ¢
elevada, sobretudo, pelos assentamentos da regiao Norte, onde a drea média dos
lotes é de 123 ha. No Sul estd a menor drea média: 20,4 ha, seguindo-se as das
regioes Nordeste e Sudeste com 27,1 ha e 29,5 ha, respectivamente.

As regioes Norte e Nordeste concentram 77% das familias assentadas, mas
em condi¢des e tamanhos de lotes bastante diferentes. Enquanto os assenta-
mentos no Nordeste representam 12,6% da drea total do pais, no Norte estao
75,7% das terras destinadas a projetos de assentamento e 42,6% das familias
assentadas. Os projetos mais recentes incorporaram a preocupagao com o meio
ambiente e buscam as tecnologias produtivas mais adequadas, procurando se
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diferenciarem das experiéncias anteriores de assentamento, especialmente das
implementadas nos anos 1970-1980, que nao privilegiavam a sustentabilidade
dos lotes. Atualmente, mais de 50% das dreas com projetos de assentamento na
regido estdo sendo geridas com a preocupagio de aliar desenvolvimento produtivo
com conservacao ambiental.

TABELA 2

Reforma agraria — projetos em execucdo em 31 de dezembro de 2008: area total
dos projetos, capacidade potencial, nimero de familias assentadas — Brasil, grandes
regides e UFs selecionadas

UFs Numgro de Area (em ha) Numero de familias ~ Familias Porlcentagem de Porcentagem da drea
projetos (capac.) assentadas  familias assentadas
Brasil 8.290 80.645.953,45 1.099.434 874.123 100 100
Norte 1.860 61.034.146,19 496.650 372.097 42,57 75,68
Nordeste 4.035 10.143.201,86 373.850 304.710 34,86 12,58
Sudeste 437 947.985,82 32.091 23.426 2,68 1,18
Sul 788 786.280,40 38.599 34,975 4,00 0,97
Centro-Oeste 1.170 7.734.339,18 158.244 138.915 15,89 9,59
Estados com maior nimero de familias assentadas
Para 974 19.768.002,75 284.107 211.068 24,15 24,51
Maranhéo 920 4.499.690,26 136.237 115.792 13,25 5,58
Mato Grosso 537 6.017.223,87 100.883 84.278 9,64 7,46
Amazonas 129 25.822.946,05 57.629 42.452 4,86 32,02

Fontes: MDA/Incra/Sipra/SDM. Relatério 0227, 4 mar. 2009.

Se, no entanto, o governo federal alega que o maior volume de assenta-
mentos na regido Norte ocorra em virtude de novas formas de projetos de
assentamentos relacionados em sistemas agroflorestais, os movimentos sociais
tém alegado que a atual politica de assentamentos tem priorizado 4reas publicas,
evitando entrar em conflito com grandes proprietdrios de terra, nao alterando,
dessa forma, a estrutura agrdria do pais, excessivamente concentradora.

Quatro estados concentram mais da metade das familias assentadas: Pard,
Maranhio, Mato Grosso ¢ Amazonas concentram mais de 50% das familias as-
sentadas. Estas Unidades da Federagao (UFs) ainda estdao em processo de conso-
lidagao da fronteira agricola, com disponibilidade de terras ainda nio exploradas
ou com situacdes de dominio mal definidas. Outros estados das regides Norte
e Centro-Oeste apresentam as mesmas condi¢des, podendo-se prever que futu-
ramente poderio se constituir em grandes concentragoes de dreas reformadas.

As possibilidades de expansdo dos assentamentos da reforma agrédria nas de-
mais regiodes do pais estao condicionadas, sobretudo, pela resolugio de outras va-
ridveis. Uma das mais significativas estd centrada nas discussoes sobre ajustamento
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dos critérios que determinam se dado imével rural ¢ suscetivel de desapropriacao
para fins de reforma agrdria. A revisao dos indices de produtividade que balizam
os procedimentos de desapropriagao de terras improdutivas, por interesse social,
pode ser feita mediante procedimento administrativo simples na sua forma, mas
de dificil negociacio politica. A desapropriacio de terra para fins de reforma agra-
ria deve atender aos critérios, as condigoes e aos limites expressos na legislacao
vigente. Sao atualmente levados em conta critérios econdmicos — expressos pelos
indices Grau de Utilizagao da Terra (GUT) e Grau de Eficiéncia da Exploragao
(GEE) — Lei n°8.629, de 25 de fevereiro de 1993. A fonte de informacio sobre a
produtividade é o Cadastro de Iméveis Rurais do Incra, e os atuais indices foram
estipulados tendo por base os resultados dos censos agropecudrios de 1970 e 1975,
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE). Desde 2005, hd consenso
entre os Ministérios do Desenvolvimento Agrério e da Agricultura sobre uma pro-
posta de atualizagao destes indices, nao sendo, até o momento, implementada em
virtude da pressio da bancada ruralista e de setores ligados a agricultura patronal.

Dos mais de oito mil projetos de assentamento sob responsabilidade do
Incra, 936 sdo projetos antigos, criados até 1994. A grande maioria dos projetos
nio atingiu as fases de consolidagio.*® Estao nas fases iniciais ou intermedidrias
de execugdo 79,7% dos projetos, correspondendo a 74,5% do publico de assenta-
dos. Mesmo nos assentamentos mais antigos, aqueles criados até 1994, somente
31,8% dos assentamentos estdo classificados como consolidados. Tais nimeros re-
velam a grande dificuldade de se conseguir a emancipagao das familias atendidas
pela politica nacional de reforma agraria.

Essa situagdo pode ser explicada pelo passivo existente nos assentamentos
em relagio ao acesso a servigos publicos, como construgio de estradas, habita-
¢oes, créditos, assisténcia técnica, educacio e abastecimento de dgua, cujos défi-
cits de atendimento tém sido altos no decorrer dos governos. Comparando dados
do fim do governo FHC com dados mais atuais do governo Lula, 2007, tem-se o
seguinte quadro: tanto no inicio de 2003 quanto no final de 2007, mais de dois
tercos dos projetos de assentamentos nio tinham Plano de Desenvolvimento;
em 2003, 42% dos assentados ainda nao tinham obtido crédito de apoio inicial,
percentual que ¢ de 32,7% em 2007; 58% nao tinham crédito para habitagio em
2003, pouco reduzindo em 2007 para 40,7%; o déficit de abastecimento de dgua
era de 93% em 2003, passando para 63% em 2007; 89% das familias assentadas
nao eram atendidas por eletrificagdo rural em 2003, percentual que reduz bastan-
te, porém ainda elevado, para 37%, em 2007. Assim, a politica de qualificagao
de assentamentos do governo federal tem apresentado poucos avangos ¢ nao tem

38. Os projetos de assentamentos passam pelas seguintes fases de implementacéo: assentamento criado, assenta-
mento em instalacao, assentamento em estruturacao, assentamento em consolidacéo, assentamento consolidado.
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conseguido acompanhar as acoes de assentamento de familias, comprometendo

sua sustentabilidade (SCOLESE, 2005; INCRA, 2007).

Outro aspecto importante na politica de reforma agrdria é a evolugio da
forma de obtencao de terras destinadas a projetos de assentamentos. No decorrer
dos governos, houve redugao significativa da proporg¢ao de terras desapropriadas
do total das dreas destinadas a assentamentos. Nos projetos criados até 1994,
a desapropriacio para fins de reforma agrdria constitui a forma mais frequente
para obtengao de terras e conformagao dos projetos, cerca de 70% do nimero e
quase 54% da drea. A discriminaco e a arrecadacdo de terras contribuiram para
formacio de 9% dos projetos com 37% da drea.

Entre 1995 e 1998, a desapropriagio responde por 75% dos projetos e 64%
da drea. Assim, as terras arrecadadas e obtidas por reconhecimento compdem
16% dos projetos e 29% da drea. Neste periodo, a compra de terras aparece com
algum significado: constituiram 6% do nimero de projetos ¢ 5% da drea com
novos projetos. No segundo governo FHC (1999-2002), as desapropriacoes di-
minuem, sobretudo quanto a drea total assim obtida, significando que o mecanis-
mo foi aplicado em iméveis de menor porte, relativamente a periodos anteriores.
A maior parte das terras foi obtida via reconhecimento, discriminagao e arrecada-
¢a0: 58% do total. Neste periodo, a compra de terras nio foi significativa.

Entre 2003 e 2008, as desapropriacoes foram significativas em termos nu-
méricos, mas captaram pequena por¢ao das terras que foram utilizadas para cons-
titui¢ao dos projetos de assentamento — 46,3% do niimero e apenas 8,4% da drea.
A maior parte da drea veio dos procedimentos de reconhecimento de arrecadagio,
obtencio e discriminagao: 40% das unidades com 89% da drea.

11 A MUDANCA DE FOCO DAS POLITICAS PARA O MUNDO RURAL: O PRO-
GRAMA NACIONAL DE FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR

Com o sonho de reforma agrdria ampla, massiva e de qualidade frustrado no texto
final da Constituicéo, parte significativa dos movimentos sindicais ligados ao campe-
sinato abre nova frente de luta que ¢ a formulagio de politicas especificas para aqueles
trabalhadores que tenham, de alguma forma, acesso a terra, os que atualmente sio
chamados de agricultores familiares. Assim, buscam, junto ao Estado, a regulamenta-
¢do do Art. 187 da Constituigio Federal, visando, principalmente, a uma politica de
crédito agricola subsidiada pelo Estado para agricultores familiares. Ressalta-se que,
historicamente, este segmento esteve preterido das politicas publicas voltadas para a
zona rural, pois priorizavam a agricultura patronal predominantemente exportadora.

Os principais atores nesse processo s2o0 0 CONTAG e o Departamento Na-
cional de Trabalhadores Rurais da CUT — que mais tarde formaria a Federacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (FETRAF). Foi pela pressao
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destes movimentos que reivindicavam reconversio e reestruturagio produtiva dos
agricultores familiares que o tema passou a integrar a agenda governamental.
A primeira politica surge no governo Itamar Franco, com a criagio do Programa
de Valorizagao da Pequena Producio Rural (PROVAP), cuja implementagio ocor-
rera somente em 1994 e consistia em crédito com juros reduzidos financiado pelo
Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES). Além do
curto periodo de implementagio, atendeu nimero reduzido de agricultores em
virtude do baixo orcamento e das condigdes restritivas impostas por institui¢oes
financeiras para concessao de crédito a este ptblico. No entanto, sua implemen-
tagao serviu de ponto de partida para a criacdo do que ¢ hoje a principal politica
para a agricultura familiar brasileira: 0 PRONAF, criado em 1995, e efetivamente
implementado a partir de 1996.

No momento da formula¢io do PRONAF foi definida uma estratégia de
fortalecimento da agricultura familiar ¢ de promogao do desenvolvimento rural,
a partir dos seguintes eixos: 7) no financiamento da produgao — PRONAF C —,
do custeio e do investimento; 77) no financiamento de infraestrutura e servicos
municipais — PRONAF M; 77i) na capacitagio e na profissionalizagio; e iv) na
negociagdo de politicas publicas com 6rgaos setoriais.

No decorrer dos anos em que foi implementado, o PRONAF sofreu série
de mudangas, ampliando seu publico-alvo e criando mecanismos para facilitar
o acesso do agricultor as linhas de crédito, visando tornd-lo mais 4gil e efetivo
na busca dos objetivos de desenvolvimento da agricultura familiar. Em 1999,
houve a incorporagio do Programa de Crédito Especial para Reforma Agraria
(Procera), linha de crédito dirigida especialmente aos assentados da reforma agri-
ria, que passou a ser designado PRONAF A. No ano 2000, ¢ criado o grupo B
do PRONAE referente ao publico mais pauperizado de agricultores familiares.
As constantes modificagdes, ampliagoes e os (des)agregamentos de grupos do
publico-alvo do PRONAF resultaram em seis grupos classificados basicamente
pela renda anual aferida que, no Plano Safra 2007-2008, estavam assim discri-
minados: 7) Grupo A — assentados da reforma agrdria ou beneficidrios do Pro-
grama de Crédito Fundidrio; 77) Grupo B — agricultor familiar, com renda bru-
ta anual at¢ R$ 4.000,00; ii) Grupo A/C — produtores egressos do Grupo A
ou do Procera; iv) Grupo C — agricultor familiar com renda bruta anual entre
R$4.000,00eR$ 18.000,00; ») Grupo D —agricultor familiar com rendabrutaentre
R$ 18.000,00 ¢ R$ 50.000,00; e vi) Grupo E — agricultor familiar com renda
bruta entre R$ 50.000,00 ¢ R$ 110.000,00.

A partir da safra 2008-2009, os grupos C, D e E sao agregados em tnico
grupo, denominado no Plano Safra 2008-2009 de agricultura familiar. A série
de alteracoes sofridas pelo PRONAF desde sua criagao resultou na aprovacio da
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Lei da Agricultura Familiar, Lei n® 11.326/2006, que institucionaliza a categoria
agricultor familiar, segundo os seguintes critérios: 7) detengdo de drea de até qua-
tro médulos fiscais; 77) mao de obra oriunda predominantemente da familia nas
atividades econémicas do estabelecimento; 777) renda familiar predominante das
atividades econ6micas do estabelecimento; e iv) administracio do estabelecimen-
to por membros da familia.

Em 2003, o Programa de Fortalecimento da Infraestrutura e Servigos Muni-
cipais (PRONAF M) passou para o comando da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial/ MDA, deixando de atuar no 4mbito municipal para atuar no nivel
microrregional, nos chamados territérios rurais. Dessa maneira, o Conselho Mu-
nicipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel que era o férum responsével pelo
estabelecimento das obras e dos servigos pelo PRONAF Infraestrutura d4 lugar,
para desempenhar este papel, aos colegiados territoriais, formados por atores po-
liticos e da sociedade civil organizada dos municipios constituintes do territdrio.

Outras linhas de crédito foram criadas no PRONAF para atender a determina-
dos segmentos sociais, regido ou atividade econdmica especifica. O PRONAF Mu-
lher, por exemplo, é uma categoria especial de crédito para investimento destinada
a agricultoras casadas ou solteiras, integrantes de familias quaisquer dos grupos pu-
blico do PRONAE independentemente de jd terem recebido operagio de crédito em
outra linha. Qualquer atividade que gere renda, agricola ou nao agricola, pode vir
a ser financiada. O grupo de enquadramento da mulher é 0 mesmo da familia,
ou seja, se a familia for grupo A, a mulher adere ao crédito PRONAF Mulher do grupo
A. Légica semelhante é operada pelo PRONAF Jovem. Outras linhas especificas sao
os PRONAFs Floresta, Semidrido, Agroindustria e Agroecologia.

Alguns estudos tém avaliado positivamente o PRONAEF. No entanto, somente
com os dados do censo agropecudrio de 2006, pode-se verificar a real situagao
da agricultura familiar nas vérias regioes do pafs. Em pouco mais de uma
década, o PRONAF apresenta desempenho positivo em relacio aos segmentos
da agricultura familiar integrados ou em vias de integragio com o mercado.
Tendo como principal eixo a concessio de crédito, seu desempenho tem sido
menor junto aos agricultores familiares menos capitalizados e dedicados,
em grande parte, a agricultura de subsisténcia, pablico que demanda agoes
mais estruturantes por parte do Estado, como o acesso a terra, a educagio e
a assisténcia técnica e extensio rural de qualidade.

A partir do PRONAE ¢ delimitado o publico-alvo dos demais programas
destinados a agricultura familiar, como o Programa de Aquisicio de Alimentos
e as agoes de protegio da produgio familiar: o Seguro da Agricultura Familiar
(SEAF) e o Garantia-Safra, os quais serdo apresentados a seguir.
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11.1 O Programa de Aquisicao de Alimentos

O Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) ¢ uma agao do governo federal
que visa possibilitar a comercializagao dos produtos oriundos da agricultura fa-
miliar brasileira, por meio de mecanismos de compra direta ou antecipada para
formacdo de estoques estratégicos ou distribui¢do de alimentos para popula-
¢oes sob risco alimentar. O programa ¢ atualmente operado pela Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB), com recursos or¢amentdrios prove-
nientes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome (MDS)
e, a partir de 2006, do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA), além
de haver parcerias com os estados.

A conexdo entre o abastecimento e a produgio agroalimentar, um dos obje-
tivos do PAA, permite criar intercAmbio direto entre os produtores agricolas fami-
liares e os consumidores, integrando a politica agricola a de seguranca alimentar.
A dificuldade estd em construir uma politica de seguranca alimentar que insira os
produtores mais vulnerdveis. Naturalmente, coloca-se a questao de como a inter-
mediagio comercial, mesmo reduzida, desempenha seu papel e quais instrumen-
tos regulatérios devem estar disponiveis para evitar que os interesses comerciais se
sobreponham aos de produtores e consumidores.

Implementado desde 2003, o PAA opera com trés modalidades bdsicas.

1. Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF): trata-se da aquisi¢io
sem licitagio de determinados produtos agropecudrios diretamente dos
agricultores familiares, individualmente ou mediante suas associagoes ou
cooperativas. O pagamento dos produtos ¢é realizado a precos de mercado.

2. Formacio de Estoque pela Agricultura Familiar (CPR-Estoque): visa
propiciar as organizacoes dos préprios agricultores familiares, coo-
perativas ou associagdes, a aquisicao dos produtos de seus associados
para formagao de estoque e posterior comercializagdo. Basicamente,
a cooperativa ou a associagio recebe da CONAB uma Cédula de
Produto Rural (CPR), pela qual ird comprar os produtos dos agricul-
tores familiares associados.

3. Compra da Agricultura Familiar com Doagao Simultinea (CPR-Doagio):
fornece alimentos pereciveis e semipereciveis para populagoes sob insegu-
ranca alimentar a partir da compra direta ou antecipada da agricultura
familiar. No caso de compra direta, é operacionalizado pelas unidades da
Federagao (UF) conveniadas que suplementario seus respectivos progra-
mas de distribui¢io de alimentos. No caso da compra antecipada, quem
operacionaliza ¢ a prépria CONAB, que se encarrega de distribuir para o
publico beneficidrio.



208 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

11.2 Politicas de protecao da producéo

Apesar de prevista pela Constituicio em seu Art. 187, inciso V, nao houve até o ano
de 2001 uma politica de seguro agricola para a agricultura familiar fomentada pelo
Estado. Somente a partir de 2002, com o Garantia-Safra, e de 2004, com o Seguro
da Agricultura Familiar, que comecam a se compor politicas de protecao a produgio
familiar que, no entanto, nio conformam uma politica geral de seguro agricola.

11.2.1 0 Seguro da Agricultura Familiar

O SEAF ¢, na verdade, o nome fantasia do Proagro Mais, extensao do Proagro
tradicional para agricultura familiar criada pela Resolugao n°® 3.234/2004 do Ban-
co Central (Bacen). O Proagro é um programa de protecio ao financiamento
agricola, cobrindo o crédito obtido pelo produtor rural no caso de perda de safra.
Dessa maneira, mais do que proteger o agricultor, ¢ uma politica de seguro para
instituicoes financeiras credoras, diminuindo seu risco em investimentos na pro-
dugao agricola. O diferencial do Proagro Mais ¢ o fato de este subprograma ser
destinado aos agricultores que contrataram crédito do PRONAEF, cobrindo, além
do valor total financiado, até 65% da expectativa de ganho da cultura financiada,
limitado ao teto de R$ 2.500,00 ou o valor do financiamento, o que menor for.

Por ser um programa de prote¢io ao financiamento de culturas agricolas,
s3o cobertos pelo SEAF somente os créditos da modalidade cuszeio do PRONAE. Sao
cobertas pelo programa: as culturas que foram objeto de zoneamento agricola;*
as culturas irrigadas; o cultivo consorciado, desde que a cultura principal seja
zoneada; algumas culturas consideradas como excepcionais em UFs que nao
passaram por zoneamento agricola. A adesio ao programa ocorre de forma au-
tomdtica, no momento da contratacio do crédito.

O processo de indenizagao é acionado a partir da constatagio de perda de
safra advinda das seguintes causas: seca, chuva excessiva, geada, variagao excessiva
de temperatura, ventos fortes, ventos frios, doenca fiingica ou praga. O valor da
indenizacio ¢ calculado pela soma do valor do crédito concedido, seus juros e o
valor referente a frustragao da receita liquida esperada, deduzidos os valores dos
créditos nao aplicados e os referentes a perdas nao amparadas pelo programa.

11.2.2 O Garantia-Safra

A institui¢do do Garantia-Safra pela Lei n® 10.420/2002 ¢é resultado da discussao de
um grupo interministerial criado no governo FHC, logo apés as grandes secas de
1997 € 1998, para formular politicas para o semidrido capazes de dar sustentabili-
dade econdmica a agricultura familiar da regiao. Dessa forma, buscavam formular

39. Por meio do zoneamento agricola, verifica-se se determinada cultura é adequada para condicdes agrocliméticas de dada regido.
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uma politica que superasse as agoes emergenciais que historicamente eram operadas
pelo Estado, com uma visio nao mais de combate a seca e sim de convivio com esta,
assumindo-a como um fendmeno natural inevitdvel, porém previsivel na regiao. A
disponibiliza¢iao de um seguro de renda para a populag¢io mais pobre dos agricul-
tores familiares seria o primeiro passo, seguido do incentivo a culturas adaptdveis a
aridez local, mas de viabilidade econdmica, e de uma politica de Assisténcia Técnica
e Extensao Rural (Ater) e educacio rural adequadas para a regiao, formando um
conjunto de a¢des estruturantes denominado Conviver.

Com excegao de algumas agoes isoladas e de estudos realizados em parcerias
com organiza¢des nio governamentais, o Garantia-Safra foi a tnica das agdes
previstas no conviver que tomou corpo, sendo a politica que concentra, propor-
cionalmente, o maior contingente da popula¢io mais empobrecida da agricultura
familiar, focalizado justamente na regido com os maiores indices de pobreza rural.
O programa abrange toda a drea da Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), ou seja, os estados do Nordeste, em Minas Gerais as macror-
regides Norte, Vale do Jequitinhonha e Vale do Mucuri, além do norte do Espiri-
to Santo. A legislagao prevé como publico-alvo o segmento da agricultura familiar
que: 7) possua renda média mensal de 1,5 saldrios minimos (SMs); 77) detenha, a
qualquer titulo, uma 4rea de plantio ndo superior a 10 hectares; e 777) nao possua
drea irrigada para culturas produzidas.

Dessa forma, visa atender o agricultor de menor renda, minifundista cuja
atividade produtiva esteja mais vulnerdvel a seca, concedendo uma renda de até
R$ 700,00 anuais em caso de frustragao de safra por motivo de estiagem. O pro-
grama ¢ operacionalizado mediante a adesio anual de estados, municipios e do
préprio agricultor. Assim, para o agricultor aderir é necessirio que seu municipio
de domicilio adira ao programa, que, por sua vez, depende da adesio do estado
a0 qual estd circunscrito. O pagamento dos sinistros ¢ financiado com aportes fi-
nanceiros da Unido, dos estados, dos municipios e dos agricultores participantes,
compondo o Fundo Garantia-Safra. A homologacio do sinistro ocorre quando
constatada a perda acima de 50% da safra de feijao, milho, arroz, algodao e¢/ou
mandioca, cuja causa tenha sido estiagem durante o periodo de plantio.”

12 TEMPOS ATUAIS E PERSPECTIVAS: A QUESTAO AGRARIA E A EXPANSAO
DO AGRONEGOCIO

Ao analisar a opgao pelo modelo do agronegécio e seus efeitos no mundo rural
escolhida pelo governo federal, Carvalho Filho (2007) retine uma série de man-
chetes publicadas no decorrer de 2007.

40. A partir da safra 2007-2008, foi incluida a possibilidade de perdas por excesso de chuvas.
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7

“Milicias Armadas Fazem Mais Vitimas no Parand
Nota CPT-PR - 22 out. 2007.

“Sygenta contrata milicia privada para assassinar trabalhador rural”

Brasil de Fato — 25a 31 out. 2007.

“Cortadores de cana tém vida ttil de escravo em SP”

FSP: 29 mar. 20007.

“Morte e violacio de direitos humanos nas usinas de etanol em Sao Paulo”
Maria Luiza Mendon¢a — ALAI, América Latina em Movimento — 2 set. 2007
“Trabalho excessivo causa morte de béias-frias em Ribeirao Preto”
Procuradoria Regional do Trabalho da 15 Regiio — Ministério Pablico do Trabalho;
Ribeirao

Preto — 25 abr. 2007

“Jovens submetidos a escravidao sao libertados no Maranhao”

Beatriz Camargo e Mauricio Hashizume — repérter Brasil

“Governo pdra agdes contra trabalho escravo”

FSP: 22 set. 2007

“Desenfreada invasio estrangeira” — Biocombustivel — Governo nio controla
compras de terra por grandes multinacionas”

Matéria de capa do Jornal do Brasil — 28 set. 2007

“Governo libera cana na Amaz6nia em dreas desmatadas”

FSP — 28 set. 2007

“A reforma agrdria em 2006: a politica do agronegécio venceu”

Ariovaldo Umbelino de Oliveira — ANP — 10 ago. 2007

As dez manchetes que abriram o texto revelavam a face real da questao
agrdria no Brasil atual.

Essas indicaram: escandalosa exploracdo da mao de obra, dominio total do
capital, violéncia, devastagdo ambiental, conivéncia e ineficicia do Estado. Note-
se que todas estas estao relacionadas ao agribusiness nacional.

A op¢io do governo Lula pelo modelo do agronegécio tem implicagoes gra-
ves para a questdo agréria e, por decorréncia, para a populagao considerada como

seu publico potencial (CARVALHO FILHO, 2008).

Os governos Collor, FHC e Lula integraram e entregaram o pais ao neoli-
beralismo, ou seja, aos interesses ligados ao processo de mundializacio do capital
financeiro. Durante estes trés governos, a agricultura foi gradativamente integra-
da a légica das grandes companhias transnacionais que dominam as principais
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cadeias do agronegdcio global. Foram totalmente abertas as portas da agropecu-
dria nacional ao capital internacional: consolidou-se o processo de concentragio,
centralizacio e desnacionalizagao do capital.

Por ocasiao do chamado debate cldssico e na década posterior — anos 1960 —,
muitos decretaram a caducidade da questdo agrdria e a inadequacio da reforma
agrdria. Previam o iminente desaparecimento dos camponeses que se transforma-
riam em operdrios ou pequenos empresdrios. Esta linha de interpretagdo perma-
nece até os dias atuais com algumas variantes. Predomina a visio agronegocista-
neoliberal na academia e nos meios de comunicacio.

As implicacoes negativas do processo de modernizacio capitalista no campo,
ocorridas na fase conhecida como modernizagéo conservadora, por si s6 justificariam
avolta da questao agrdria ao debate nacional, reprimida que fora pelo regime militar.
Todavia, quem de fato o fez foram os sem-terra. Trabalhadores e camponeses reivin-
dicaram o acesso a terra e lutaram por direitos sociais. Organizaram-se e confronta-
ram a estrutura agraria. Recolocaram a questao agrdria na pauta politica nacional.

A luta, todos sabem, tem sido dura e desigual para os trabalhadores.
Enfrentam os chamados ruralistas, sempre muito influentes no poder. Herdeiros
da velha direita latifundidria e truculenta, hoje associada aos capitais transnacio-
nais e apoiada — patrocinados — pelo Estado.

A prevaléncia desse modelo, na auséncia de um projeto de nagio e de controles
publicos adequados, define a questdo agraria atual. A nova questao agréria é caracte-
rizada pelo forte agravamento dos velhos efeitos do avango do capital em detrimento
dos trabalhadores e dos camponeses. As andlises das principais cadeias produtivas
existentes no pais — soja, eucalipto e cana-de-agticar — comprovam o fato.

Os resultados de diversas pesquisas®' sobre o setor sucroalcooleiro mostram as
seguintes evidéncias: 7) aumento da concentracio fundidria; i7) perda de biodiversi-
dade; 7ii) reducio das dreas de policultura, agravamento exacerbado da exploracio
da mio de obra; 7») virias situagoes de trabalho escravo; ) mortes por exaustio nos
canaviais paulistas; v7) avanco da pecudria na Amazonia; viz) migragoes inter-regionais
como parte da légica da exploragao do trabalho; viii) ocorréncia — e autorizagio —
do plantio da cana-de-agticar na Amazonia; ix) poluicio das dguas e da atmosfera;
x) milicias rurais a servico do capital internacional e nacional — no caso envolvendo
dentincias contra a Sygenta Seeds, houve o assassinato do Keno, lideranca do MST;
xi) reducio do emprego agricola; x7i) aumento da morbidade; x7i7) desnacionalizagao

41. Referéncia sobre trabalhos elaborados e publicados por varios pesquisadores: Maria Aparecida Moraes Silva, Ra-
quel Sant'Ana, Sonia Helena Novaes Guimaraes Moraes, Brancolina Ferreira, Maria Luiza Mendonca, Sonia Bergamas-
co, Vera Botta Ferrante, Fernanda Maria da Costa Vieira, Marcelo Pedroso Goulat, Tamés Szmrecsanyi, Guilherme da
Costa Delgado, Ariovaldo Umbelino de Oliveira, José Juliano de Carvalho Filho, Oriowaldo Queda, Bernardo Mancano
Fernandes, Antonio Thomaz Junior, Luiz Otavio Ramos Filho, Pedro Ramos, Alceu de Arruda Veiga Filho, Francisco José
da Costa Alves, Beto Novaes, Placido Junior, Leonardo Sakamoto, entre outros.
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das terras; x7v) presenca do capital especulativo internacional; xv) prejuizo para a segu-
ranga alimentar; xv7) acirramento do conflito agrdrio; xviz) degradagao das condicoes
de satde; e xviii) ineficicia das politicas puablicas. A inoperancia do Estado quanto a
regulacio do agronegdcio em dreas de reforma agrdria possibilita a subordinago dos
assentamentos a légica econdmica das usinas de agticar e dlcool. A consequéncia é a
destruicio do que foi construido pelos trabalhadores.

A licitagdo de florestas publicas na regido amazdnica e a forma utilizada para
transposicao das dguas do rio Sao Francisco sio consistentes com tais evidéncias.
Predominam os beneficios ao poder econdmico.

Essa situagdo é consequente da decisdo governamental de aceitar integrar o
pais, de forma subordinada, & nova divisdo internacional do trabalho capitalista.
Esta opgao significa especializagio em produtos primérios de baixo valor agrega-
do. Implica igualmente sujeitar o meio rural brasileiro aos interesses de poucas e
enormes companhias transnacionais.

A politica agréria oficial tem apenas cumprido seu papel. Subalterna a politica
econdmica, mostra-se timida e ineficaz para com os sem-terra e os assentados de re-
forma agrdria, in6cua ao velho latiftindio e funcional aos interesses do agronegécio.

Do ponto de vista do capital nao existe no campo qualquer questio a resol-
ver que lhe dificulte a acumulagdo. Ao contrdrio, para as populagdes exploradas,
a questdo existe. No mundo gerado pelo capitalismo financeiro, marcadamente
aqui na periferia subordinada do sistema global, nao hd lugar para a grande maio-
ria destas pessoas — consideradas meras sobras do progresso capitalista. Para estas,
a questdo agréria ¢é real e significa sobrevivéncia.

A opgio do governo Lula pelo agronegécio foi reafirmada no decorrer de 2008.

Em 28 de dezembro de 2007, o governo emitiu a MP n® 410 que permitia
a contratacio de mio de obra, até dois meses, sem assinatura da carteira de tra-
balho. A esta MD, seguiram-se outras medidas e fatos no decorrer de 2008, que
reafirmaram de forma inequivoca a opgao governamental pelo modelo do agrone-
gbcio, em detrimento da ideia de um processo reformista de qualidade para rever-
ter a realidade agrdria do pais. As referidas medidas e fatos sao a seguir destacados.

Medida Provisdria n° 410

Basicamente, a MP n° 410 visava a flexibilizagio do trabalho rural tempordrio ao
desobrigar o empregador de efetuar o registro da carteira de trabalho para con-
tratos de até dois meses. Esta medida beneficiaria os empregadores, sobretudo os
grandes produtores de cana-de-acticar. Apds forte reagao dos movimentos sociais,
além da manifestacdo de juristas,* que alegaram que a medida agravaria a precari-

42. Conforme entrevista do juiz do trabalho e integrante da Associacdo Nacional dos Magistrados do Trabalho, Zéu
Palmeira, concedida a agéncia NP, em 15 de marco de 2008.
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zagdo das relagdes de trabalho no campo e dificultaria ainda mais a fiscaliza¢io do
trabalho escravo, os termos da norma foram atenuados quando a MP foi conver-
tida na Lei n® 11.718/2008. A obrigatoriedade de registro em carteira permanece,
mas foi criado o contrato de trabalhador rural por pequeno prazo. A MP original
foi amenizada, mas a intencao foi revelada (FERREIRA, 2008).

Medida Provisoria ne 422

A afirmativa de que o governo tem opgao preferencial pelo agronegdcio foi nova-
mente comprovada com a emissao da MP n° 422, emitida pelo governo Lula em
marco e aprovada em julho de 2008. Esta permite ao Incra titular diretamente,
sem licitacdo, propriedades na Amazodnia Legal com até 15 mddulos rurais ou
1.500 hectares.® O professor Ariovaldo Umbelino de Oliveira, acertadamente,
afirma que esta MP acaba por permitir o que chama de agronegdciolagrobanditismo:
a aquisi¢ao de mais de 50 milhées de hectares de terras pablicas na Amazonia Le-
gal que deveriam ser destinadas a acoes de reforma agrdria, demarcagao de terras
indigenas e quilombolas, além da criacio de unidades de conservacio ambiental.
Outras agdes para Amazonia estao em discussio, demonstrando o atual nivel de
cobica que aquela drea vem despertando no agrobusiness nacional e internacional.

Politica fundiéria para a Amazonia

As consideragoes aqui apresentadas sdo, em grande parte, extraidas de andlise
elaborada por Gerson Teixeira, especialista no assunto e conselheiro da Abra/DE
O referido documento analisa a

(...) proposta de Medida Proviséria origindria da Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica (SAE), dispondo sobre a criagao do Instituto de Regula-
rizagdo Fundidria da Amazénia (Irfam), e sobre alteragoes substantivas nas prerroga-
tivas do Incra naquela regido, bem como sobre tdpicos essenciais da politica fundidria
via alteragdes no Estatuto da Terra — Lei n® 4.504, de 1964 (TEIXEIRA, 2008).

As principais alteracoes pretendidas na proposta de MP sio as seguin-
tes: 7) cria o Irfam, que se encarregaria da politica fundidria na Amazénia
Legal; ii) as atividades do Incra na Amazonia limitar-se-iam aos assentamen-
tos e & reforma agrdria, porém dependente da supervisdo e das diretrizes es-
tabelecidas pelo Irfam para formas de obtencdo de terras; e 7i7) estariam com
o Irfam as responsabilidades plenas relativas aos processos de discriminagao,
arrecadagdo, destinagdo e incorporac¢io ao patriménio publico das terras
devolutas na Amazdnia, assim como as competéncias por arrendamento e
aquisi¢ao de terras por estrangeiros.

43. 0 referido projeto de lei de conversdo altera a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que institui normas para
licitacbes e contratos da administracao publica (Lei de LicitacGes).
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Trata-se de uma iniciativa da SAE expressa em reunido ocorrida na

(...) terceira semana de agosto, no Paldcio do Planalto na qual o Presidente Lula,
acompanhado da Ministra-Chefe da Casa Civil pautou para discussdo com o presi-
dente do Incra e os titulares do MDA, MAPA, MMA e do Secretirio da SAE, (...)
para uma nova estratégia de intervencao do governo na estrutura agréria da Amaz6-
nia, orientada para a flexibilizacio radical da legislacio/politica fundidria na regiao.

O pano de fundo desta iniciativa estd relacionado ao novo contexto fixado para o PAS
(Plano Amazénia Sustentdvel) a partir do afastamento do MMA (Ministério do Meio
Ambiente) da coordenagio deste instrumento. Desde entdo, mudaram os atores da legiti-
magio social do plano. Ambientalistas, agricultores familiares, grupos e comunidades tra-
dicionais, etc., deram lugar s liderancas do agronegdcio na interlocugio privilegiada com
o governo na (re)elaboragio do plano, a0 mesmo tempo em que foi estabelecida, pela SAE,
dinimica intensa de ‘costura’ politica do ‘novo PAS’ com os governos dos estados da Ama-
zOnia, em particular, com os governos de Mato Grosso e Rondonia (TEIXEIRA, 2008).

Para o governo (Casa Civil e SAE), o enfrentamento da questao do
desenvolvimento da Amazdbnia

(...) tem como requisito bdsico a flexibilizagdo radical da legislacio fundidria, de modo
a permitir agdo agressiva de formalizacio das propriedades rurais reclamadas na re-

gido, a despeito dos niveis de contaminagio pela grilagem (TEIXEIRA, 2008).

Ou seja, beneficiard os grileiros — evidentemente, os argumentos j4 alardeados afir-
mam que os interesses dos mais pobres s3o prioritdrios e serdo preservados.

A proposta acabou por desencadear uma disputa entre MDA e Incra de um
lado e SAE de outro para assumir tarefa de aplicacdo da politica de regularizacao fun-
didria na Amazdnia, o que ocasionou alguns recuos deste, que substituiu a proposta
original do Irfam para a de uma agéncia executiva que operaria o processo por meio
de descentralizagdo das atividades para os institutos de terra estaduais. Ao final,
0 MDA acabou por vencer a queda de brago e serd o responsivel pela implementa-
¢do da politica definida pela Medida Proviséria n® 458, assinada pelo presidente da
Republica, em 11 de fevereiro de 2009. Trata-se de 67,4 milhoes de hectares de terras
arrecadadas e registradas em nome da Unido que serdo entregues aos seus ocupantes.

A despeito de o governo federal declarar que a medida visa regularizar as terras
dos pequenos posseiros da regido — com até 100 hectares, a MP n°® 458 possibilita
a regularizagao de dreas bem maiores, inclusive acima de 1.500 hectares, mediante
concessao de dominio ou direito real de uso. O contetdo dos dispositivos constan-
tes da MP implica sérios riscos de que a maior parte de 67,4 milhoes de hectares de
terras publicas seja entregue a grileiros, autodenominados empresdrios rurais, que
ocupam ilegalmente terras publicas que deveriam ser destinadas 2 reforma agraria.*

44. No momento em que fechamos este texto, a MP n® 458 tramitava no Congresso, recebeu 249 emendas e ja conta
com o voto do relator, deputado Asdribal Bentes. O resultado final, tudo indica, podera significar mais beneficios para
grileiros e mais terras publicas destinadas ao agronegdcio, em detrimento das populacées pobres do campo.
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Criacdo do Gesinpra®

O Gesinpra ¢ o nome do conselho deliberativo,* proposto no projeto de Lei

n° 346/2007, de autoria do deputado Eduardo Sciarra (DEM-PR), destinado
a gerir o Sistema Nacional de Cadastro para o Programa de Reforma Agraria
(Sinpra), o qual serviria de base para selecao das familias a serem assentadas pela
reforma agraria. Um dos pontos mais polémicos da proposta ¢ a inviabilizacio do
assentamento de pessoas que tenham participado de agoes de ocupagao de terras ou
prédios publicos, em clara tentativa de reprimir os movimentos sociais. O projeto,
além de representar intervengao direta nas atribuicées do Incra, constrange os movi-
mentos sociais que lutam pelo acesso a terra. Ratifica e fortalece as restri¢oes vigentes

desde o governo FHC — Decreto n° 2.250, de 11 de junho de 1997.

Ofensiva contra os movimentos sociais: Ministério Publico (MP) gatcho

Essa informagio merece destaque especial. Para tanto, apresenta-se a seguir texto
do periddico Politicas sociais: acompanhamento e andlise IPEA, 2008, p. 182-183).

Ata de reunido realizada em 03 de dezembro de 2007 pelo Conselho Superior do
Ministério Piblico do Rio Grande do Sul registra a aprovagio de uma série de sangoes
contra 0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra — MST, tendo como objeti-
vo final sua dissolucio e o fechamento de suas escolas, bem como a recomendacio de
investigacio da atuagio do Incra, da Conab e da Via Campesina no estado. O docu-
mento de trés pdginas aconselha vdrias medidas, tais como: o impedimento de marchas
e deslocamentos dos agricultores; a desativagio de acampamentos; a investigagio dos
acampados e de dirigentes quanto ao uso de verbas publicas; a intervencao nas escolas
do MST; o impedimento & presenca de criangas e adolescentes nos acampamentos; e
a comprovagio de desvios de finalidade da terra nos assentamentos. Também sugere o
cancelamento do alistamento eleitoral dos agricultores sem terra nas regies em con-
flito e a formulagio de uma politica oficial do Ministério Piblico com a finalidade de
‘protecio da legalidade no campo’. Para o cumprimento dessas deliberagoes propoe a
criacao de uma forca-tarefa com a finalidade de ‘promover uma ago civil ptblica com
vistas 4 dissolugio do MST e a declaragio de sua ilegalidade’. Tais recomendagoes vém
sendo executadas de forma articulada entre a Justica e a Brigada Militar.

Essa (estratégia) deveria ficar sob sigilo por dez anos, mas incidentalmente acabou
vindo a ptblico ao ser anexada como prova de uma dentncia feita a Justica contra
acampados do MST que se encontravam em duas dreas cedidas por proprietdrios na

proximidade da Fazenda Coqueiros — a inicial da agio esclarece que os promotores

45. Segundo informagGes colhidas do capitulo Desenvolvimento Rural, de Ferreira (2008).

46. 0 conselho deliberativo de gestdo sera formado por representantes de oito drgdos: Ministério do Desenvolvimento
Agrario, que o presidira; Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agraria; Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento; Ministério da Justica; Comissdo de Agricultura, Pecudria e Desenvolvimento Rural da Cdmara dos
Deputados; Confederacéo Nacional da Agricultura; Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura Familiar;
e Organizacdo das Cooperativas Brasileiras.
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agiram baseados na diretriz do Conselho. Com base na dentncia do MP, a Brigada
Militar do Rio Grande do Sul procedeu ao despejo de centenas de familias dos
acampamentos de Coqueiros do Sul. Barracos, planta¢oes, criacoes de animais e até
o posto de satide e a escola montada pelos sem-terra foram destruidos. As familias
foram jogadas a beira da estrada em Sarandi, expostas ao frio e sem qualquer prote-
¢a0. Em resumo, a ofensiva do Ministério Publico, a rdpida anuéncia de juizes e a
célere mobilizagio de efetivos da Brigada Militar montaram um cendrio de guerra:
0 MP aciona a Justiga usando um discurso ideolégico; o juiz decide em favor da pre-
lecio dos promotores; a Brigada Militar responde prontamente as ordens judiciais.

Juvelino Stronzake, advogado do MST, explicou a Folha de S. Paulo (SCO-
LESE, 2008): “Se retiramos o massacre de Eldorado do Carajds, esse é o fato mais
marcante da histéria do movimento. E significativo por ser instincia do Estado
tentando limitar a organizagao popular”. Situacio similar, sé na ditadura.

Paralelamente, no Congresso Nacional, deputados ligados a bancada rura-
lista vém insistindo para a aplicagao das penalidades previstas na Lei de Seguran-
ca Nacional,”” contra as manifestacoes de movimentos sociais, inclusive o MST.
A ofensiva ruralista contra trabalhadores rurais no Congresso ¢ antiga. Em 2005,
o relatério final da Comissao Parlamentar de Inquérito da Terra (CPI da Terra),
elaborado pelo entdo deputado federal Joao Alfredo (PSOL-CE), foi rejeitado e
substituido por um relatério paralelo de autoria de Abelardo Lupion (DEM-PR).
No texto, o parlamentar pediu que as ocupagées de terra fossem consideradas
crime hediondo e ato terrorista. As tratativas contra a reforma agrdria e a demo-
cratizacio do acesso a terra seguem agora os caminhos transversos de proposigoes
de leis que prejudicam os interesses ndo s6 dos trabalhadores rurais e agricultores
familiares, mas também dos que almejam uma sociedade mais justa e igualitdria.

Outras consideracoes

Além dos fatos aqui relatados cabe ainda relembrar o caso da tentativa de anular
a demarcagio continua da Reserva Indigena Raposa Serra do Sol e a mudanga
nas normas que regem o processo de regularizacio das terras remanescentes de
quilombos. A Instru¢ao Normativa n° 49 do Incra, de 28 de setembro de 2008,
dificulta sobremaneira o processo de reconhecimento dos territérios quilombolas.

A tentativa contra a Reserva Indigena Raposa Serra do Sol foi frustrada,
mas foi compensada pela MP n° 454, de 28 de janeiro de 2009, que transferiu
ao governo do estado de Roraima terras publicas da Uniao, antes destinadas a

47.A Lei n° 7.170/1983 (Lei de Seguranca Nacional) define os crimes contra a seguranca nacional, a ordem politica e social,
estabelece seu processo e julgamento e da outras providéncias. A hipdtese de vir a ser utilizada contra integrantes do movimento
social parece anodina, mesmo por que estabelece a competéncia da justica militar para processar e julgar os crimes previstos
nesta lei. Os ruralistas defendem que os integrantes do MST deveriam ser responsabilizados por atentados contra a ordem
politica e social.
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outros programas federais. Houve ampliacao de uso dos iméveis com a inclusao
de atividades agricolas.*®

Falta ainda dizer que o aparato de instrumentos colocados a disposi¢ao do Incra
nio tem potencialidade para enfrentar as forgas econdmicas e politicas que acompa-
nham o avanco do agronegécio. Dizer o contrdrio é desprezar as evidéncias de mais de
30 anos de pesquisas, encomendadas e pagas pelo governo, para avaliagio de interven-
coes publicas voltadas as populacdes pobres e/ou vitimas do processo da expansao do
capital no campo.?’ Estas sustentam fortemente a hipétese da falta de potencialidade.
Tal afirmativa ¢ valida e, no minimo, deveria ser considerada como hipdtese para o re-
cente programa Territério da Cidadania que serd gerido pela Casa Civil e pelo MDA.
O Estado isenta-se e o sucesso fica dependente de suposta sinergia local. Algo como
subestimar o poder local e ignorar — ou subestimar — os conflitos de interesses entre
diferentes grupos da sociedade — para nao dizer luta de classes. Lembra os Programas
de Desenvolvimento Rural Integrado (PDRIs) dos tempos da ditadura, misturados
com as hipéteses do novo mundo rural do segundo governo FHC.

No que tange ao desempenho da politica, o resultado apresentado ¢ muito
fraco. O nimero de familias assentadas continua aquém do esperado; em 2007
foram assentadas 66.983. Este resultado reafirmava comportamento de queda e
exprimia o pior desempenho desde 2004. Dados nio oficiais para 2008 confir-
mam o fraco desempenho da politica agriria do governo Lula.”® A violéncia e a im-
punidade também permanecem. Desde o massacre de Eldorado do Carajds, “mais
de 414 pessoas foram assassinadas em conflitos no campo, sendo que 227 delas
eram sem-terra’.”' Veja-se o caso emblemdtico da irma Dorothy. Oficialmente nao

hd mandante — Fazendeiro acusado de matar Dorothy Stang é absolvido no Pard.>*

438. Informacdo colhida no site Congresso em Foco: “A Camara aprovou na noite desta quarta-feira (15) a Medida
Provisoria n® 454/2009, que transfere terras da Unido ao estado de Roraima, além de ampliar os usos desses imoveis.
Entre esses usos estdo atividades agricolas. A matéria segue ao Senado (TORRES, 2009).

49, Refere-se a pesquisas de avaliacdo dos programas especiais das décadas de 1970 e 1980, avaliacdo do PRONAF
na década passada e andlise sobre projetos de assentamentos, colonizacdo e agricultura de baixa renda desde a
década de 1970 até os dias atuais. Inclui trabalhos dos quais participou e avaliagdes feitas por outras entidades,
governamentais e universitarias.

50. Dados néo oficiais: em 2008, até 7 de novembro, foram assentadas 21.058 familias em 1.960 projetos. Destes, apenas
70 séo projetos novos — criados em 2008 —, com o assentamento de 3.643 familias, sendo que a capacidade total desses
novos assentamentos é de 4.760 familias. Fontes: MDA/Incra/Sipra/SDM e Ipea. Em abril de 2009, foram divulgados novos
dados para 2008: 70.067 familias em 3.764 projetos.

51. "Passados 13 anos do massacre de Eldorado dos Carajas (PA), que vitimou 19 sem-terra em confronto com a
Policia Militar do Estado, a violéncia no meio rural brasileiro cresceu muito. De acordo com dados da CPT, desde
a tragédia no Para, mais de 414 pessoas foram assassinadas em conflitos no campo, sendo que 227 delas eram
sem-terra. Em entrevista a Agéncia Estado, o coordenador nacional do MST, Vanderlei Martini, fez um balanco da
trajetéria do movimento desde o massacre de Eldorado (URIBE, 2009).”

52. A Ouvidoria Agraria continua a registrar assassinatos no campo. De 2001 a 2007 foram registrados 534 assassi-
natos sendo 133 decorrentes de conflito agrario e 101 em investigacdo. Em 2008, até 31 de julho, ha registro de 20
assassinatos, sendo dois decorrentes e 13 em investigacdo. Pela CPT, em 2007, foram verificadas 28 mortes de traba-
Ihadores por conta de disputa de terras. Houve o envolvimento de 800 mil pessoas em 1,5 mil conflitos. As disputas
envolveram mais de 8 milhdes de hectares.
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Como ¢é fécil notar, comparado aos demais, o governo Lula nao foge a regra.

Nio obstante, cumpre ainda ressaltar que hd duplicidade na politica agréria
atual. As intervengdes em gestagdo para a Amazdnia e também as j4 praticadas
em outras 4reas, destinadas ao avango das grandes monoculturas, evidenciam ou-
tra politica fundidria, esta prioritdria. Nao pertence ao reino do faz de conta.
Consistente com o padrio que sempre marcou a realidade agrdria brasileira, esta
intervengao governamental agravard a concentragao fundidria, a exclusio social e
a injustica no campo. Sejam 14 quais forem os érgaos publicos envolvidos em sua
execugio, haverd prioridade absoluta para a regularizagao das terras publicas, é
claro, em nome dos mais carentes e do desenvolvimento nacional.

A terra estard no centro da disputa entre o capital e as populagdes que serao
prejudicadas. A Amazonia, tudo indica, serd palco de muita luta e contradicoes.
A questdo amazdnica confrontard os interesses do capital — agronegdcio, minera-
40, dgua — com os direitos das populagées pobres — povos indigenas, migrantes,
camponeses e quilombolas. O capital terd o apoio governamental, tal qual o caso
da transposicio das dguas do rio Sao Francisco e outras tantas intervengoes.

13 CONSIDERACOES FINAIS

Os autores deste texto, evidentemente, consideram de grande importincia acom-
panhar e analisar a politica agrdria nacional. Esta envolve muita gente e poderia
influir positivamente nas solucoes dos problemas agrdrios. No entanto, cumpre
afirmar que ¢é tarefa muitas vezes frustrante e mesmo revoltante. As caracteristicas
histéricas, injustas e nefandas, da estrutura agrdria sio mantidas no decorrer do
tempo, ano apds ano e governo apds governo. As agdes governamentais chegam
até a variar, todavia permanecem com os mesmos efeitos desigualmente distribu-
idos. Os beneficios continuam a ser absorvidos prioritariamente pelos grandes,
sejam latifundidrios e/ou senhores do capital. Aos Severinos, destinam-se medidas
paliativas, ineficazes e ndo estruturais.

Para a maioria desses permanece a situagio magistralmente descrita no poema
de Joao Cabral de Melo Neto “(...) é a parte que te cabe neste latiftindio./Nao é cova
grande./¢ cova medida,/¢ a terra que querias ver dividida” (1994, p. 41-42).

A citagao de Jodo Cabral nao estd a dramatizar a vida dos sem-terra e/ou campo-
neses. Esta ajuda a exprimir o drama real vivido por grande parte da populagio rural.

Hd a politica de fato e a do faz de conta. Como nos alerta o professor Francisco
de Oliveira, inspirado em Gramsci, “Os dominados controlam a pequena politica (...)
desde que ela ndo afete os grandes interesses do capital, ou a grande politica (...)” (2008).

As diversas promessas de reforma agréria com caracteristicas de politica es-
trutural — com capacidade de reverter a tendéncia concentradora e a correlagio
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de forcas vigentes no meio rural — foram relegadas ao reino do faz de conta.
¢ g &
As instituicoes publicas responsdveis por tal politica cabe apenas fazer de conta
¢
que fazem politica e, sobretudo, nio incomodar. Fato vélido tanto para o passado
quanto para os tempos atuais.

H4 tempos pratica-se uma espécie de assepsia da questio agrdria brasileira.
As agdes programadas procuram encobrir ou até ignorar a verdadeira dimensao
dos conflitos de classe no meio rural. Dessa forma, tenta-se iludir e acalmar os
Animos, inibir a agdo das organizacoes dos trabalhadores e fragmentd-las. Tal pra-
tica favorece a repeticdo da ocorréncia de desvios dos beneficios da agio publica a
favor dos poderosos em detrimento das populagdes pobres, contraditoriamente,
anunciadas como as principais beneficidrias das intervengées. E sempre o mesmo
ritual, recorrente em nossa histéria.

Fazer de conta ou brincar de fazer politica, com préticas performdticas de
ilusionismo, ¢ recorrente na histdria da politica agraria brasileira. A Constitui¢ao
de 1988 nao pode ser considerada cidada para os pobres do campo.” Para todo o
periodo examinado nio hd alteragao significativa do nosso nefando padrao hist6-
rico de concentragio de terras e poder no meio rural.

Continua valida a afirmativa realcada no inicio deste texto: a histdria da
reforma agrdria, no Brasil, é uma histéria de oportunidades perdidas. O milhao de
familias assentadas é, principalmente, fruto das lutas dos sem-terra.

53. Ao contrario do que ocorreu com a Seguridade Social.
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CAPITULO 4

A CONSTITUICAO E A DEMOCRACIA CULTURAL

Frederico Barbosa’
Herton Ellery’
Suylan Midlej™

1 APRESENTACAO

O debate sobre a democracia cultural ¢ um norte para os gestores pablicos da drea cultural
desde muito antes da Constitui¢io Federal (CF) de 1988. A discussdo a respeito do con-
ceito de democracia cultural mobiliza interpretagoes e ideias distintas, mas relacionadas.

Em primeiro lugar, indica a ideia de democratizagao cultural quando as artes tradi-
cionais sao consideradas importantes e, adicionalmente, aponta que seria necessirio pro-
mové-las, incentivando-as e formando publicos. Em segundo lugar, o conceito se refere
aos processos de construgio de politicas publicas com abrangéncia territorial e instituigoes
solidas, capazes de conduzir agbes coordenadas na direcio de finalidades politicamente
definidas e, sobretudo implicando na democratizagio das fontes de financiamento e na
participagio nos processos politicos. Por fim, sugere considerar ndo apenas as artes, mas
também, a cultura do cotidiano como objeto de politica — neste caso, o uso do conceito
aproxima-se da acep¢ao antropolégica de cultura, quando as politicas devem promover e
reconhecer a pluralidade de alternativas e contetidos simbélicos dos modos de vida.

No entanto, o conceito ganhou pleno significado depois da promulgagio da
Carta Magna. Primeiramente, a cultura ganhou dois artigos especificos (Arts. 215
e 216). Além disso, aparece em intimeros outros capitulos e artigos constitucionais,
sendo necessdria uma interpretacio de conjunto do conceito de cultura como ob-
jeto de agio publica, mesmo que isto signifique ampliar a andlise para um escopo
mais abrangente que o da atuagio do Ministério da Cultura (MinC).

Com a CF/88 a cultura, além de participar dos direitos fundamentais, ou seja,
situar-se como parte do rol dos direitos civis e politicos — dos direitos bdsicos, nos
termos do filésofo politico americano John Rawls — que incluem direitos e liberdades
individuais, direitos de autor e direitos de participagio politica, passou a compor aque-
les direitos que exigem condi¢oes materiais e agoes especificas para garantir os meios de
realizagio da cidadania, os direitos sociais, que para sua materializagio, necessitam de

* Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea.
** Pesquisador do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) no Ipea.
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recursos institucionais ou politicas pablicas. Portanto, hd uma transi¢ao de um Estado
cultural que protege direitos, mas que é neutro em relacio aos processos culturais e
onde, na verdade, os individuos sao protegidos dos excessos do poder piblico, e outro
onde o Estado ¢ ativo na realizagao de objetivos politicos relacionados a cultura.

O Estado de cultura manifesta-se, por um lado, nos direitos ¢ nos deveres
fundamentais, em que a causa ¢ a protegao subjetiva e, por outro lado, em uma
tutela objetiva, com o desenvolvimento de agoes que garantam condigoes politi-
cas, econdmicas e culturais que promovam a democracia cultural. Por essa razao,
pode-se afirmar que o Estado cultural realiza ou é determinado pela Constituicio
cultural que contém dispositivos juridicos de tutela subjetiva e objetiva da cultura.

Nesses termos, deve-se lembrar que tutela subjetiva e objetiva sao complemen-
tares e se relacionam de forma a interpenetrar-se e apoiar-se na organizagio e atuagio
do Estado cultural. Sem descuido desta posi¢ao tedrica, deve-se, no entanto, consi-
derar que, na prética politica, os atores sociais ora valorizam a protegao da liberda-
de conferida pela Constituigao direcionando criticas a intervencio do Estado, ora
encontram nas institui¢coes politicas os meios de realizacio da democracia cultural.

Este texto pretende analisar o movimento de constitucionalizacio e realizacio
de politicas culturais a partir de certas ideias ou principios condutores jd expressados
nos textos constitucionais. Além da interpretagao do ordenamento constitucional
da cultura, este trabalho relaciona-a com politicas publicas que devem garantir a
realizagio de direitos culturais, refletindo a questio que de imediato chama aten¢ao
no quadro de reflexdes sobre os 20 anos de CF/88, qual seja, a da efetividade do
direito. Em primeiro lugar chama a atengao para o fato de que a cultura é dever do
Estado desde a Constitui¢do de 1934, quando se indica a criagio de instituigoes
culturais como modo de realizacio deste dever. A CF/88 inova ao tratar de direitos
culturais e estabelecer politicas culturais tanto de patriménio quanto de incentivo a
produgio cultural. No comego dos anos 2000, iniciativas de Emenda Constitucio-
nal (EC) vao tentar oferecer maiores garantias para a realizacao de politicas culturais
e estabelecer dispositivos que configurem a politica como um sistema.

O texto se divide em cinco se¢des, incluindo esta apresentagdo. A se¢io 2
discute o objeto da politica cultural, apresentando duas dimensées da cultura, a
antropoldgica e a institucional. Parte-se do suposto de que o texto constitucional
conceitua a cultura de forma ampla o suficiente para acomodar acoes politicas
de tipos diferenciados, capazes de acomodar diferentes objetivos e com diferentes
graus de abrangéncia e formatos. Na verdade, indica que nio hd necessidade de
escolha de conceitos especificos de cultura que informem as politicas, sendo que os
conceitos disponiveis referem-se a aspectos importantes e diferentes das dinAmicas
culturais e todos devem ser igualmente considerados. Propée que o trabalho de pro-
cessamento politico de agdes publicas — formatagio, implementacio e avaliagio —
deve ser pautado em defini¢oes mais operacionais, por esta razio desenvolve a ideia
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de circuitos culturais. A cultura seria formada por circuitos — com diferentes conte-
tdos e formas — e estes seriam o objeto da agio publica. Dessa forma, do conceito
de cultura ficam quatro registros, inclusive valorados constitucionalmente:

a. A cultura é um fendmeno complexo, multiplo e plural, como registra
a antropologia.

b. A cultura se relaciona com o Estado democritico de direito, isto é, a Cons-
tituigao cultural é elemento essencial da Constituicio, onde estao preconi-
zados a democracia e a participacio social na formas de atuagio do Estado.

c. O estabelecimento de um conceito de cultura é meramente formal dian-
te da complexidade das intervengoes e do préprio cardter processual do
fenomeno cultural.

d. As politicas publicas se referem as capacidades de coordenagio e agio
do poder publico sobre multiplos processos juridicos, politicos, econd-
micos e sociais. O Estado cultural refere-se a construgao de capacidade
de acio sobre os fendmenos culturais.

A seao 3 apresenta o Estado cultural brasileiro. Em primeiro lugar o Estado
cultural é uma construcio juridica e jurisprudencial que tem por fundamento a
Constitui¢do cultural, isto ¢, as defini¢oes de atribuigoes e competéncias do Esta-
do na drea cultural em nivel constitucional. Esta se¢io tece uma pequena narra-
tiva a partir da ideia de que valores hegemoénicos dos diversos periodos histéricos
permitem dar coeréncia ao sentido geral da criagio de institui¢des culturais. Nao
se discute se é adequado denominar a criagio deste conjunto de institui¢oes de
politica cultural, mas apenas se constata a presenga de preocupagoes com a cultura
nas institui¢des bdsicas — educacio, comunicagao e cultura —, mas também, a pre-
senca de referéncias a cultura em outras politicas — desenvolvimento do mercado
interno, saude, assisténcia social etc. Fica o registro de que, antes da CF/88, nao
houveram iniciativas de coordenar politicas culturais com abrangéncia nacional
e, caso tenham ocorrido, os esforcos nao se cristalizaram em formas institucionais
duradouras e efetivas. As iniciativas posteriores 4 Constitui¢ao tém dimensao tini-
ca, em especial sob o enfoque do lugar institucional que a politica cultural passou
a desfrutar, inclusive quanto a questdo dos recursos mobilizados e pelas iniciativas
desenvolvidas na forma de politicas nas décadas de 1990 e 2000. De qualquer ma-
neira, a Constitui¢do pressupde a coordenacio de atores — publicos e privados —
e, do federalismo cooperativo para a protegio e desenvolvimento cultural. Agoes
no sentido de criagio de mecanismos funcionais ainda sao muito recentes.

Aqui cabem parénteses, pois essa afirmagdo nao implica desconsideragao das
iniciativas anteriores de institucionalizacio de politicas culturais amplas, pois indme-
ras sdo as evidéncias de sua importincia. Pode-se destacar, por exemplo, a iniciativa
de Mario de Andrade no municipio de Sao Paulo nos anos de 1930, ou ainda, na
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década de 1970, o empenho do governo e érgaos culturais para implementacio de
politicas nacionais e forte movimento de constru¢io de institui¢oes culturais.

A secdo 4, Constitui¢do cultural, descreve a CF/88 como organizadora e defi-
nidora de um amplo rol de direitos culturais e como instrumento de vinculagio do
Estado a politicas publicas que garantem prote¢io e desenvolvimento da cultura.

A tltima sego levanta pontos criticos em relacio a perspectiva de democrati-
zagao cultural, apontando problemas presentes até os dias de hoje no campo cultu-
ral e que colocam desafios a realizagao dos direitos culturais. Como a Constitui¢ao
se relaciona de maneira intima com as politicas ptblicas — que em parte se organi-
zam para realizar princfpios inscritos no texto — , a dinimica e os processos destas
tltimas devem ser interpretados também 4 luz dos principios constitucionais. Aqui
se pode dizer que os governos de Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e
Luis Indcio da Silva conseguiram oferecer recursos de continuidade e de acimulo
de forga institucional nio desprezivel na consolidagio de politicas culturais.

2 DIMENSOES DA DEMOCRACIA CULTURAL

O conceito de democracia cultural tem longa histéria e é controvertido, mas ¢ re-
lativamente claro que tal conceito demanda a existéncia de politicas culturais que
estejam em consondncia com cada realidade institucional e social. Por isso, a impor-
tancia de se construir politicas publicas voltadas para a garantia do direito a cultura.

A CF/88 inova quando trata a cultura como direito, nos contetidos dos
artigos que comprometem o Estado 2 realizagao de acoes relativas ao patriménio
e a produgio cultural, ao dispor do principio da colaboragio da comunidade —
participagdo — e, depois, na EC que instituiu o Plano Nacional de Cultura (PNC)
e nas iniciativas de emendas apresentadas e ainda nio votadas, dos anos 2000. Es-
tas, por sua vez, almejam diferentes objetivos determinados politicamente, como
democratizagao do acesso, democratizagio da cultura ou da politica.

Antes de interpretar a CF/88 sao necessdrias consideracoes a respeito da cul-
tura como objeto de politica e como parte do direito. Para isto os itens seguintes fa-
zem quatro movimentos de aproximagao ao problema. Mostram que o conceito de
cultura nio é meramente descritivo, mas que, além de semanticamente indexado a
histéria, articula-se com questoes politicas e morais, relacionando-se com a ques-
tao do pluralismo, com a democratizagao do Estado, com a formagao de politicas
culturais e com principios de organizagio mais amplos das institui¢oes sociais.

2.1 Primeira aproximacao: circuitos culturais
A cultura tem se constituido em preocupacio da agenda politica e como objeto
de agao publica sistemdtica desde a década de 1930, o que tem implicado em es-
forgos variados e com diferentes profundidades ou graus de éxito para delimitd-la.
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Ora ¢ associada a processos de transmissao de saberes de formacio individual,
quando se confunde com a educacio ou com as fun¢oes pedagdgicas das artes, ora
se refere & producio artistica, ao patriménio material edificado ou ainda ao seu
sentido antropolégico, quando se refere aos costumes, crencas coletivas, rituais,
saberes tradicionais ou coletivos, modos de viver, etc.

Em muitas situages relacionadas a agio publica essas referéncias sao usadas de
forma a misturar as diferentes extensoes do conceito. Estabelecer um conceito especifico
de cultura, seria mera formalidade, diante das dificuldades e dos usos conferidos a ele na
aplicagdo e delimitagio das agoes e programas publicos na drea, mas, é necessdria uma
delimitagio do objeto de agio das politicas culturais e das inten¢des da politica cultural.

O conceito de cultura é polissémico e dependente dos seus contextos de uso.
Segundo o instrumental da antropologia, as culturas podem ser tomadas como
conjuntos de atividades humanas ordenadas e interdependentes que devem ser
vistas em processo de transformacio e reconfiguragio constantes.

Essa defini¢io, embora aceita por parte de diversas correntes no Ambito da
antropologia, ¢ bastante limitada, afinal, na vida do dia a dia a cultura nio for-
ma uma unidade coesa, mas descontinuidades de sentidos, elisao, deslocamentos,
ocultamento e fluxos méveis de significados, adesdes e engajamentos de diferentes
intensidades, interagoes fluidas ou resistentes etc. Além disso, a prépria politica
estd permeada pela cultura, se concebida como fluxo de interacoes e producio de
sentidos e ndo apenas no seu aspecto instrumental. Os agentes sociais — movi-
mentos, comunidades, grupos de todo tipo, populagdes marginais etc. — intera-
gem e provocam sentidos o tempo todo, pois suas relagoes tém as qualidades da
capilaridade, mobilidade, horizontalidade, multiplicidade em suas articulagoes e
a politica é exatamente constituida por estas relacoes.

O trabalho Obras e Vidas — o antropdlogo como autor, de Clifford Geertz,
é sugestivo e critico a respeito dos problemas envolvidos com os estudos sobre
a cultura e dos usos analiticos ou politicos que lhe sio dados. O processo de
andlise cultural implica em intera¢do com outras formas de cultura e depois em
uma representagio, ou seja, a pratica implica em introduzir os outros em livros
ou politicas, fato que se tornou algo delicado em termos morais, politicos e
epistemolégicos (GEERTZ, 2005, p. 173). Geertz escreve que:

(-..) um dos grandes pressupostos em que se alicercam os escritos antropoldgicos até data
muito recente — o de que seus objetos de estudo e seu publico eram no apenas separdveis,
mas estavam também moralmente desvinculados, e de que os primeiros deveriam ser des-
critos, mas nao convidados a se manifestar, e os tltimos deviam ser informados, mas nao
implicados —, praticamente se desfez. O mundo ainda tem seus compartimentos, mas as

passagens entre eles sio muito mais numerosas e estio menos protegidas (2005, p. 173).
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Se a andlise traz esses problemas, pode-se imaginar o processo de definicao
de unidades de acio e intervengao proprios das politicas publicas, que envolvem
nao apenas a descrigao de significados, mas complexos movimentos de produgao
e compartilhamento de significados.

O mesmo autor em obras como A interpretagio das culturas e O saber local
sugere que o trabalho do antropédlogo ¢ o da descrigio densa, sendo a arte parte de
sistemas culturais, assim como o direito, a politica, a moral ou a religido seriam
parte de sistemas de significados. Dessa forma, estas dreas da realidade sao parte
da cultura, constituindo-se em sistemas ou teias de significados. Nesta abordagem
antropolégica, a experiéncia da cultura é descentrada, difere e se afasta — pelo
menos analiticamente — de modelos normativos e instrumentais, podendo-se des-
tacar trés dimensoes a ela associada: 7) o agente social introduz-se nas interagoes
e demanda reconhecimento — os individuos fazem parte dos contextos significa-
tivos conflitivos; iz) as sociabilidades dependem de compartilhamento de signifi-
cados e de reconhecimento social dos individuos que dela participam — a questao
do acesso a uma informagao cultural significativa; e 777) a experiéncia da cultura
se relaciona de modo complexo com as formas consagradas de cultura — aspectos
normativos ou relacionados aos significados dominantes. Esta abordagem indica
que a cultura ¢é hibrida — nio ¢ pura —, ¢é local e cotidiana, e é especialmente re-
lacional. Trata-se de uma visao metodolégica que, em termos de andlise, pode-se
denominar de compreensiva.

Para economia de exposicio, parte-se das formulagoes de Brunner, redefinin-
do-as para os propdsitos de harmonizagio do conceito de politicas culturais com o
conceito de cultura presentes na CF/88. Para o autor as politicas culturais tém como
objeto os circuitos culturais, ou seja, formas de organizagio social que associam siste-
maticamente agentes culturais e institui¢oes que regulam sua comunica¢io — produ-
G40, transmissao e recepgao (consumo ou reconhecimento).

Na verdade, os macrocircuitos culturais estio expressos no texto da CF/88
e esta indica a necessidade de realizar politicas na educacio, nas comunicagoes de
massa, na industria e nos mercados culturais — livros, imprensa, industria fonogra-
fica, televisio, cinema, servigos audiovisuais, fotografia, publicidade etc. — além ob-
viamente, como se verd adiante, nas artes, nas culturas formativas e nas politicas que
promovem as ac¢oes de protecao das condigoes de desenvolvimento de sociedades
indigenas, comunidades tradicionais etc. Estas atividades acionam circuitos diversos
que se inter-relacionam, se articulam e se movem e cruzam em virios pontos.

A diversidade dos circuitos culturais de natureza diferentes indica a necessi-
dade de uma multiplicidade de politicas culturais, cada uma delas com desenhos
e formas de agio especificas e também com origens muito variadas. A dinamiza-
¢ao dos circuitos culturais responde claramente 2 ideia de democracia cultural,
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pois envolve respeito pelo diverso em toda a sua extensio — produgao, recepgao,
transmissdo e reconhecimento — e admite a existéncia de uma multiplicidade
de agentes culturais que efetivamente produzem e usam de instrumentos e bens
culturais no dia a dia.

Brunner, refletindo sobre a cultura como objeto de politica, sugere que:

(..) é necessdrio pensar a cultura como uma constelagio mével e fluida de circuitos
nos quais intervém agentes diretos de produgio simbdlica, meios, formas comuni-
cativas, publicos e instAncias organizativas desses circuitos. Se postula que os tipos
mais habituais dessas instdncias organizativas sdo o mercado, a administracio publi-

ca e a comunidade (1985).

Brunner também sugere que o objeto das politicas publicas é constituido por es-
tes circuitos, mas, complete-se, também sao constituidas pelas instancias organizativas.

Por fim, o conceito de circuitos culturais nio se confunde com o de cultura,
isto ¢, a cultura ¢ a constela¢io ou configuragio de mdltiplos circuitos, méveis,
fluidos e que se encadeiam e se relacionam de forma complexa entre si e com
instincias organizativas. Podem ser tomados em diferentes escalas, ou seja, local,
regional, nacional ou transnacional. Na realidade, os circuitos se interpenetram
em diferentes escalas, quando encontramos as escalas locais sendo reorganizadas
por circuitos transnacionais, a exemplo da influéncia de recep¢io de contetdos
audiovisuais no comportamento de produgio cultural local, ou dos reflexos do
uso de técnicas de produgio cultural regionais em circuitos de transmissao e con-
sumo nacionais e assim por diante.

2.2 Segunda aproximacao: cultura como recurso

Se as experiéncias culturais sao vividas nos espagos de sociabilidade cotidianos, elas
também se relacionam com trés instincias organizacionais especificas dentro de cam-
pos institucionais formalizados, em que as agoes visam fins definidos — mercado, ad-
ministra¢io publica e comunidade. Os dois aspectos sio complementares, sendo um
mais ligado ao fazeres cotidianos, vivenciados pelos individuos como experiéncias
singulares — dimensao que aqui se chama antropoldgica, onde a cultura se atualiza
como espago relacional — e o outro mais instrumental, determinado por uma dimen-
s30 normativa, institucional ou organizacional (ver BOTELHO, 2001a).

As politicas culturais tém como objetivos tipico-ideais, segundo Passeron
(1995, p. 325-373), em primeiro lugar, o desejo de converter o conjunto da socie-
dade em admirador das obras consagradas e legitimas, por meio de estratégias para
o aumento destas prdticas. Em segundo lugar, deseja-se desenvolver a expressao
das culturas populares autbnomas, promovendo-as e estabelecendo-as como um
sistema de legitimidades alternativas ou estabelecendo nas institui¢oes culturais
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dispositivos que promovam a diversidade e estimulem produgdes, estilos e con-
sumos periféricos ou mais relacionados ao popular. Em terceiro lugar, a criagao
artistica seria estimulada por enriquecer as demais produgoes culturais em didlogo
e interagao constante. Finalmente, hd uma quarta possibilidade, que ¢é tratar a cul-
tura como recurso que absorve as demais dimensées por participar da promogao
de qualidade de vida, da geracio de bens e renda e também da possibilidade de
reconfigurar sociabilidades (MILLER, YUDICE, 2002; YUDICE, 2004).

A andlise na dimensio institucional, realizada na perspectiva instrumental,
¢ aquela mais usualmente referida quando das avaliacdes e ponderagoes sobre
politicas publicas — culturais, educacionais, de comunica¢do ou outra — e tem
como objetivo saber se os meios — comportamentos sociais e seus significados,
recursos humanos, financeiros etc. — foram adequados e suficientes para realizar
os objetivos definidos. Em situa¢des nas quais as institui¢des nao oferecem saberes
de exceléncia que permitam construir marcos de legitimagao para a agao cultural
e para unificar objetivos, os mecanismos de adesdo a politicas de conversio ou de
fomento de alternativas se tornam frégeis.

A dissolugio ou desnaturalizagao das restrigoes semanticas envolvidas nos
diversos usos do conceito de cultura traz consequéncias que devem ser assina-
ladas, sendo a primeira o reconhecimento da sua polissemia, da inexisténcia de
um sentido essencial e correto para o conceito, bem como de sua indexicalida-
de histérica e social. A segunda refere-se a capacidade do conceito em ordenar
argumentos e narrativas para minimizar conflitos e potencializar processos de
coordenagio de agdes, ou seja, deve ser claro, ou, no minimo, convincente para
os agentes envolvidos na politica. Finalmente, a terceira consequéncia diz respeito
a sua capacidade de organizar metas e objetivos passiveis de serem alcancados de
forma coerente e com os recursos disponiveis.

Em resumo, seja qual for o conceito utilizado, é razodvel esperar que seja
capaz de alinhar os agentes em torno de formas de agdo e objetivos relativamente
claros, ou seja, o correto ou o melhor conceito serd aquele capaz de coordenar
agentes, dar coeréncia aos processos de formulagao, de implementagao e de trans-
formacio e desenvolvimento efetivo dos circuitos culturais.

2.3 Terceira aproximacdo: a propdsito do conceito de cultura

Em resumo do que se viu até aqui, pode-se dizer que a antropologia de Geertz evi-
dencia a pluralidade das culturas e que o mutuo reconhecimento entre elas pode
implicar em maior tolerincia. Brunner viu nas politicas culturais a possibilidade
de democratizacio do Estado. Botelho vé na consolida¢io da atuacio do Estado
em politicas culturais possibilidade de democratizagao da sociedade. O conceito
de cultura tem, como se vé, diferentes usos.
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Esta secao tem outra perspectiva que ¢ a de dissolver algumas fronteiras
semanticas que o conceito de cultura ganhou em fungio de sua histéria. Com
Dewey ¢ possivel recontextualizar a cultura e relaciond-la com contextos sociais.
Com Shusterman a fronteira entre cultura erudita e popular também se dissolve,
mas indica a necessidade de considerar novas dimensoes das préticas culturais,
tais quais cultura de massa e as comunicagoes. Com Bourdieu e Passeron as priticas
culturais se tornam dependentes das estruturas sociais — a discussao sobre as bases
histéricas do gosto estético feita contra Kant se inspira nestes autores — e nao po-
dem ser purificadas, aqui também se encontram ecos de Bruno Latour, para quem
o processo de isolamento e purificagao de fatos implicado na cultura moderna é
na verdade, resultado de um trabalho histérico singular, o que nao significa que
os fendmenos ou os fatos sejam efetivamente isolados em caixas com os rétulos
ciéncia, cultura, economia, politica e assim por diante.

A consequéncia dessa desconstrugio é tomar o conceito de cultura em seu
sentido amplo e antropoldgico — tudo é cultura —, considerando-o adequado as
politicas culturais desde que estas sejam articuladas de forma a evidenciar objetivos
de liberdade politica — expressdo, crenga, consciéncia etc. —, valorizacio da plura-
lidade cultural, democratizagao do Estado, consolidagao do papel social das artes
e, finalmente, como parte de politicas globais e estruturais que exigem agdes bem
delimitadas em torno de circuitos culturais especificos e contextualizados.

Portanto, a perspectiva aqui é critica em relagdo as concep¢oes da cul-
tura, da arte e da estética que se pensam em sentido kantiano, como se verd,
supondo universalidade, a neutralidade ética ou a purificacdo dos sistemas
simbdlicos, separando-os dos contextos histéricos especificos. A proposigao
central da perspectiva é a reintegragao dos sistemas de significados aos contex-
tos sociopoliticos e ao 4mbito das experiéncias sociais, estas caracterizadamen-
te histéricas. Com referéncia as prdticas artisticas e culturais, esta perspectiva
analitica recusa a busca rigorosa de uma distin¢io e demarcac¢io formal entre
estas experiéncias e as demais experiéncias sociais. Longe de definir as préticas
culturais em sua suposta objetividade e formalidade, independente, portanto,
das relagdes sociais nas quais se inserem, considera que o objetivo final das
experiéncias estéticas e simbdlicas é o enriquecimento da experiéncia social.
Afirma, portanto, que “a concepgao segundo a qual os objetos possuiriam
valores fixos e inalterdveis constitui precisamente o preconceito do qual a arte
nos emancipa’, uma vez que na “obra de arte a prova do pudim esta decidida-
mente no fato de comé-lo, e nao numa regra a priori ou num principio critico

qualquer”. (DEWEY apud SHUSTERMAN, 1998, p. 249).

A atragao dessa perspectiva, que se afasta dos postulados da estética pura,
¢ considerar o fato de que as obras de cultura — textos, pinturas, esculturas,
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monumentos arquitetdnicos, pegas teatrais etc.— nao seriam objetos plenamente
determinados, autossuficientes e invidveis em unidades reclusas e fetichizadas,
mas, produtos mutdveis das prdticas sociais e histéricas e com estas estariam
densamente relacionadas. As tradi¢oes de produgao cultural no Brasil ndo fogem
a estas concepgoes de trinsito internacional. A mais importante expressao desta
producio e divisor de dguas da histéria das artes e da cultura confirma a regra.

O modernismo do inicio da década de 1920 sugeriu que a cultura e toda a
produgio simbdlica ligada a criagdo artistica tém um valor intrinseco e real pro-
prio, pressupondo certa autonomizagio da cultura e da estética. O modernismo
que se desenvolveu no Brasil, por outro lado, insistiu no enraizamento social da
produgio cultural e artistica, dos seus vinculos com a sociedade e do seu entrela-
camento com as tradigdes localizadas. O modernismo, nesta segunda versio local,
compreendia que os nossos conceitos de arte e estética sao estruturados e condi-
cionados pelas prdticas sociais e institucionais que informam nossas vidas e pen-
samentos. Estes sio informados pelas contingéncias e lutas histdricas, moldados,
cada um a sua maneira, pelas institui¢oes e prdticas estruturadas e estruturadoras.’
As politicas de preservacio patrimonial que se configuram em parte importante
da histdria das politicas culturais brasileiras, por exemplo, sdo herdeiras destas
concepgdes, com elas conviveram em suas variantes plurais, em suas histérias e
contextos — e atualizaram a ideia da experiéncia cultural como uma experiéncia
social.? A cultura nio seria desta perspectiva, autodeterminada, nio seria um va-
lor puro e inegocidvel, mas seria elaborado nas préticas sociais e nos contextos de
trocas politicas e econdmicas.

Nesse sentido, embora a cultura possa conviver com objetos, tecnologias,
construgoes transcendentais, ndo pressupoe, ela mesma, a purificagio destas ca-
tegorias em categorias ontolégicas, essenciais e a-histéricas. Insiste-se aqui, pelo
contrdrio, no cardter mutdvel e contextual de nossas crengas bem como na histori-
cidade da constituigao sécio-histérica do pensamento e dos sistemas de objetos e
dos signos produzidos. Esta recusa das esséncias e do formalismo ¢ uma oposi¢ao
as proposi¢oes kantianas e suas ilusoes sociais sobre a autonomia do gosto estéti-
co, da cultura e do artistico com relagdo aos processos sociais e econdmicos.

1. Vdrias eram as versdes e concepcdes estéticas presentes no modernismo brasileiro: /) na concep¢ao de Mario
de Andrade, arte e cultura séo concebidas como expressdo de experiéncias sociais — antropoldgicas — enraiza-
das historicamente. Com Graca Aranha, por outro lado, temos uma segunda concepcdo, que ainda ndo esgota
a riqueza de concepgdes estéticas do modernismo, mas que as resume em seus pressupostos principais. Nesta
concepgdo, 7)) a teoria da estética da vida tem um tom espiritualista ao pretender a superacao do dualismo em
favor da integracdo do eu no cosmo universal, processo realizado pela intuicdo estética do todo. Esta integracao
emocional no todo, concebido como a Nagdo, é marcada pelo realismo espiritualista, e talvez tom mais hegeliano
que kantiano, mas envolto na mesma problemética.

2. A generosidade etnografica do conceito de cultura mdrio-andradiano se deve em muito a sua passagem pela Socie-
dade de Etnografia e Folclore, onde manteve contatos com Dina Lévi-Strauss e com as leituras de antropdlogos como
Boas, Tylor, Malinowski e Frazer.



A Constituicdo e a Democracia Cultural 237

Portanto, nao hd sentido na procura de uma natureza da cultura, da esséncia
da cultura nacional, de um processo civilizatério tnico e singular. Nao existe para
esta posicao a separagdo entre coisas e fatos logicamente independentes no mundo,
para os quais convergiriam as categorias do entendimento, tal como convergiriam
a verdade, a referéncia, o belo e o sublime, a cultura e a histéria. O mundo tratado
nao como representagio, mas como um feixe de experiéncias capazes de estimular
constantes readequagdes das energias — fisicas e intelectuais — nao exige a separagao
de sujeito e objeto, mas o engajamento dos sentimentos e energias naturais na atu-
alizagao das experiéncias sociais sobre o quadro das significacoes e valores extraidos
das experiéncias anteriores. A premissa geral é que as experiéncias disponibilizam
um repertério cultural aos individuos, aumentando suas capacidades e competén-
cias culturais, bem como a capacidade reflexiva de dispor delas de forma criativa.

Partimos aqui de pelo menos trés premissas: em primeiro lugar, as artes e a
cultura proporcionam experiéncias vivas, mais do que a apreciagio estdtica de objetos
estdticos. Rompe-se com a dominancia de uma concepgio da vida cultural cuja pre-
ocupagio dirige-se excessivamente as obras consagradas, as belas-artes e a padrées de
cultura fundados em referéncias estdticas, seja com suporte material ou fundamentada
na ideia de patrimdnio nacional imaterial. Em segundo lugar, ao se pensar a vida cul-
tural como experiéncia, desloca-se o valor da arte, passando a consideré-la assimil4vel
pelos recursos simbdlicos disponiveis as pessoas, ou como capacidades. Estes conceitos
s30 muito mais amplos do que a consideragao da cultura em seus valores de pureza
artistica, utilidade, comércio e especulagio capitalista, como ¢ corrente em muitas
praticas de politica cultural, pois os sistemas de significados nio sio bens passiveis de
posse e alienago. Por fim, em terceiro lugar, considera-se os processos culturais e seus
significados em seus contextos complexos, histéricos e socialmente situados.

Essas consideragoes constituem uma resposta a tradi¢do que repousa em
uma concepgio restrita da experiéncia cultural. O préprio Kant, inaugurador
da tradigdo criticada, expoe que apenas aqueles privilegiados econémica, social e
culturalmente, aqueles que satisfizeram seus desejos e necessidades bdsicos, tém
o privilégio do desinteresse, em uma clara alusao sobre os limites da experiéncia
estética e cultural dita pura, ou erudita. Obviamente o desinteresse tem uma raiz
de classe, as relagdes entre o gosto e os processos sociais sio exemplos que se pode
citar. Como observou Edward Said,

(...) a experiéncia cultural, ou na verdade toda forma cultural, é radicalmente, quin-
tessencialmente hibrida, e se no Ocidente o costume tem sido, desde Immanuel
Kant, isolar o campo estético do dominio mundano, agora é hora de voltar a uni-
los. Nio ¢ nada simples, pois pelo menos desde o final do século XVIII, creio eu, a
esséncia da experiéncia no Ocidente tem sido nio s6 implementar uma dominagao
a distincia e reforcar a hegemonia, como também dividir os Ambitos da cultura e da
experiéncia em esfera aparentemente isoladas (1995, p. 95).
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Como se vé a complexificagio das referéncias e problemas aos quais o con-
ceito de cultura fere poderia ser desdobrada em muitas direcoes. O que interessa
agora ¢ dizer que o conceito de cultura nio pode ser purificado. A arte e a cultura,
concebidas como experiéncia, ajudam na solu¢do do impasse entre estas dicoto-
mias todas, pois importa menos que campos definidos imponham seus valores
especializados do que os valores tenham circulagao ampla e sejam passiveis de
serem usufruidos, vividos e desfrutados como experiéncias culturais.

A cultura e a experiéncia estética sdo experiéncias intensas que configuram
tanto o artista/produtor quanto seu artefato e o seu publico. Cultura erudita/
cultura popular; apreciagio estética desinteressada/apreciacio interessada; atitude
receptiva/atitude produtiva; produgio/patriménio sio momentos necessirios e
complementares. Alids, a prépria ideia de industria cultural sintetiza mais uma
faceta da ideia de arte como experiéncia. Ela é capaz de anular a dicotomia entre
produgio/recep¢io ampliando e democratizando as experiéncias culturais até os
mais longinquos trobiandeses, habitantes da Polinésia, jd que sua cultura torna-se
acessivel como possibilidade a qualquer leitor ou espectador, em qualquer lugar.
Mesmo sendo razodvel acreditar que os significados de culturas distantes nao pos-
sam ser vividos por qualquer um, em qualquer tempo, pois a experiéncia é datada
e localizada, a cultura pode ser pensada como poiésis, como fazer e produgio,
conceito capaz de reunir as habilidades humanas e suas capacidades socialmente
construidas em virtude das necessidades humanas de fruiciao, conhecimento e
autorealizacdo. Mais do que isto, as experiéncias culturais podem ser pensadas
em sua pluralidade e multiplicidade, como repertério de possibilidades humanas
disponiveis e potenciais, distribuidos pelos diversos segmentos sociais.

As possibilidades da concep¢io etnogréfica — antropoldgica — ou da cultura
como experiéncia social em liberar o conceito de cultura da ideologia elitista e
utilitarista ¢ muito evidente. A reintegragio da cultura na vida cotidiana implica
em remanejamentos conceituais das praticas institucionais que até agora preser-
varam as artes maiores e seus produtos como pardmetros ideais de controle da
legitimidade cultural. Nao faz sentido limitar os parimetros culturais ao que se
convencionou chamar de belas-artes, como nao faz sentido idealizar o passado
como objeto de valorizagao em detrimento do que se produz no presente.

Como afirma Dewey sobre a separagio das artes do contexto no qual se
inserem, reduzindo-as ao szatus simples de belas-artes:

Nossos atuais museus e galerias para onde nossas obras de arte foram removidas e
conservadas ilustram algumas das causas que conduziram 2 segregacio da arte, no
lugar de integrd-la ao templo, ao férum e a outras formas de vida coletiva (...). Posso
apontar alguns fatos relevantes. A maioria dos museus europeus sio, entre outras
coisas, memoriais da ascensio do nacionalismo e do imperialismo. Toda capital tem
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de ter seu préprio museu de pintura, escultura etc., destinado em parte para expor
as grandezas de seu passado artistico, em parte para exibir as riquezas saqueadas por
seus monarcas na conquista de outras nagées; vejam o exemplo da acumulagio de
espolios de Napoleao no Louvre. Estes casos testemunham a conexao existente entre
a segregacdo moderna da arte, o nacionalismo e o militarismo?® (1980, p. 8).

Contemporaneamente, o conceito de politica cultural, mesmo que considere-
mos as diferengas entre os paises, nao se liga apenas ao conceito das belas-artes e das
belas-letras, mas de maneira ampla as condicoes de vida de toda a sociedade e suas
formas de vida, formas de participagio, expressio e criatividade no contexto social.
A cultura nio se limita apenas ao usufruto de obras de arte e de patriménio cultural
acumulado, mas abrange maneiras de viver e se comportar com relagio as experién-
cias culturais e modos de viver de outros seres humanos, ou seja, ndo é simplesmente
a apreciagdo estética pura das belas-artes e consumo passivo de simbolos e signos
produzidos por especialistas. Os processos culturais referem-se a direitos e as respon-
sabilidades de usufruto criativo pelos diversos agentes sociais dos multiplos cédigos
e sistemas de pensamento, ideologias, religiées, modos de fazer e viver, aspectos tao
importantes quanto o direito a liberdade e tratamento igual.

2.4 Quarta aproximacao: politicas publicas para a cultura

Esse texto escolhe interpretar os Arts. 215 e 216, tradicionalmente considerados
como os artigos culturais a luz do conjunto dos principios, normas e valores cons-
titucionais, ao invés de tratd-los isoladamente, como habitualmente se faz. Assim,
relaciona-se democracia cultural com desenvolvimento. No entanto, nio sio ra-
ros aqueles que leem o texto constitucional apenas a partir dos dois Arts. 215 e
216 — ou os restringe para defender a ideia de que a cultura se refere as artes e as
politicas culturais tém como objeto o fomento e incentivo da produgao artistica.

Essa é a primeira vez que um texto constitucional afirma os direitos cultu-
rais. Os direitos culturais ligam-se ao direito de produzir, fruir, transmitir bens e
produgoes culturais e reconhecer formas de vida, enfim, & democracia cultural,
sendo dever do Estado a tutela do direito, ou seja, garantir sua realizacao por meio
de agoes e politicas.

Em rela¢do as politicas deve-se dizer que, especialmente no dmbito cultural,
nio devem ser tratadas ou reduzidas a mecanismos instrumentais e burocraticos,
ou seja, integrar Nag¢do como nos periodos autoritdrios, criar begemoniﬂs ou contra-
hegemonias, desenvolver ou levar consciéncia ao povo, como pretenderam diversos
atores politicos e grupos culturais no Brasil.

3. Para complementar a ideia central continuamos citando Dewey sobre a descontextualizacdo dos objetos artisticos na
modernidade: Objects that were in the past valid and significant because of their place in the life of a community now
function in isolation from the conditions of their origin. By that fact they are also set apart from common experience,
and serve as insignia taste and certificates of special culture.
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O uso do conceito de circuitos culturais tem um desdobramento que leva
a necessidade de considerar que nio h4 cultura, como um objeto fisico ou um
conjunto de crengas capturdvel, mas circuitos culturais, caracterizados pela ca-
pilaridade, mobilidade, descentramento, multiplos em suas articulagoes e in-
terdependéncias. Dessa maneira, as politicas culturais nao devem ser vistas do
dngulo meramente instrumental, dadas as complexidades do seu objeto e do seu
tratamento. Os circuitos culturais referem-se a processos complexos e se ligam a
processos de coordenagio, quando objeto de politica.

Por enquanto, apenas se disse que nio ¢ necessdrio um conceito especifico
de cultura e que o problema levantado pela antropologia, qual seja, o reconheci-
mento de que as culturas s3o diversas, plurais, ¢ suficiente e estd reconhecido pela
CF/88. Depois, que o direito cultural relaciona-se, ndo com o predominio de
culturas ou formas particulares, mas com processo de enriquecimento e reconhe-
cimento das diferencas e da diversidade e que esta é uma possibilidade de leitura
dos direitos culturais presentes na CF/88, embora estes estejam ali sem conceitu-
agao. Neste sentido, a descri¢io que o filésofo norte americano John Rawls faz de
democracia ¢ razodvel para as finalidades desse trabalho, ou seja, a democracia nao
se refere a definigoes morais particulares e a concep¢des amplas especificas, mas de
certa ordenagdo bdsica — delimitada, inclusive, nas Constituigbes — que permite
que concepgdes particulares convivam.

Em realidade, as politicas publicas culturais envolvem programas publicos
que coordenam as acoes de agentes culturais e estes podem ter como instincias
reguladoras os mercados, a prépria administragio publica ou as comunidades.
Desta maneira, ¢ dever do Estado garantir e proteger direitos culturais, mas deve-
se reconhecer que tanto o Estado pode executar quanto incentivar e reconhecer
formas culturais relacionadas a dinamismos de mercado ou comunitdrios.

O que se acrescenta nesse momento é pouco, pois aqui se parte da leitura
do texto constitucional onde j4 se reconhece que, além do Estado, a dindmica
cultural tem forte presenca dos mercados e comunidades na organizacio de
seus processos ou circuitos culturais. Alids, leia-se no Art. 219, que “o mercado
interno integra o patriménio nacional e serd incentivado de modo a viabilizar
o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da populagio e
a autonomia tecnolégica do pais, nos termos de lei federal” e no Art. 216,
§ 1° que “o poder publico, com a colaboragio da comunidade, promoverd e
protegerd o patriménio cultural brasileiro”. Além disso, pode-se dizer que os
mercados e comunidades planejam acoes e realizam suas politicas culturais,
pois associam agentes culturais a circuitos, mas, aqui nao interessa esta acep-
¢ao ampliada do conceito de politica cultural, apenas se diz que o conceito de
circuito cultural é compativel com a leitura do que estd exposto na CF/88, nos
artigos culturais e no conjunto do texto.
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J4 deve estar claro que o objeto das politicas culturais sao os circuitos cultu-
rais e que estes envolvem agentes culturais em processos de producio, recepgao,
transmissao e reconhecimento. Também deve estar claro que a CF/88 ¢ dirigen-
te porque define politicas pablicas como instrumentos de realizacio de direitos,
que os direitos culturais devem, portanto, ser garantidos por politicas publicas.
Mas entio, o que sio politicas culturais? Para um claro entendimento do leitor a
respeito do que sao estas politicas, comegamos por uma defini¢io geral até che-
garmos ao de politica cultural.

Bucci afirma que:

(...) politica publica é programa de a¢io governamental que resulta de um processo
ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo or¢amentdrio, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposi-
¢ao do Estado e as atividades privadas, para a realizagio de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Como tipo ideal, a politica deve visar a
realizagio de objetivos definidos, expressando a sele¢io de prioridades, a reserva de
meios necessdrios & consecucio ¢ o intervalo de tempo em que se separa o atingi-
mento dos resultados (2006, p. 39).

Interessante notar que a primeira tentativa de defini¢ao de politicas publicas
afirmava que:

(...) politicas publicas sdo programas de agio governamental visando coordenar os
meios 2 disposi¢io do Estado e as atividades privadas, para a realizacio de objetivos
socialmente relevantes e politicamente determinados. Politicas Piblicas sao ‘metas
coletivas conscientes’ e, como tais, um problema de direito ptblico, em sentido lato

(BUCCI, 2002, p. 204).

Como se vé nao incorporava a ideia de que os momentos de realizagao sio
processuais e situava sua metodologia a certa distncia das ciéncias sociais empiri-
camente orientadas. Enfatizava a agao publica, coordenacio e fins politicamente
determinados em uma clara proximidade de uma visao instrumental.

Essa mudanca é relevante para a delimitagio das formas de andlise, mas tam-
bém para o reconhecimento de sua complexidade. A politica pablica nio é um
dispositivo institucional simples passivel de ser analisado através da comparacio de
finalidades com meios suficientes para realizd-los, mas refere-se a multiplos proces-
sos interdependentes. O mesmo problema aparece no conceito de Canclini (2005):

(...) a politica cultural é um conjunto de intervengoes realizadas pelo Estado, pelas
instituigbes civis e pelos grupos organizados com o objetivo de orientar o desenvol-
vimento simbdlico, satisfazer as necessidades culturais da populacao e obter consen-

so para um tipo de ordem ou transformacio social.
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Para os propdsitos limitados deste trabalho basta dizer que as necessidades culturais
referem-se a garantia de direitos, ou seja, direito a produzir, difundir (transmitir), recep-
tar (fruir), ter a propria cultura tratada com igual respeito e dignidade (reconhecimento).

Independentemente de algumas indefinigées inevitdveis os autores conver-
gem em aspectos centrais, sendo as politicas publicas programas de ac¢io — con-
juntos — que coordenam meios a disposi¢io do Estado e atividades privadas, ou
seja, hd a participagao do poder publico, mas com cooperagio privada — empre-
sas, institui¢coes da sociedade civil, comunidades etc. — para a realizacio de ob-
jetivos relevantes e politicamente determinados. Canclini define os objetivos das
politicas culturais como desenvolvimento simbdlico, satisfagio de necessidades
culturais e situagdo objetivo desejada. Ora, estes objetivos foram definidos e sin-
tetizados na secdo anterior como relacionados a democracia cultural, aos direitos
culturais e ao desenvolvimento cultural e ainda se afirmou que estes objetivos
podem ser definidos e interpretados a partir da CF/88.

Os conceitos de Bucci e Canclini sdo perfeitamente adaptdveis aos fins de
definicio de politicas culturais tendo como objeto as constelagoes méveis e flui-
das que constitui a cultura e os circuitos culturais como definidos, sao fluidos e
moveis, a diferenca de outras politicas que envolvem simples transferéncias ou de
politicas puablicas prestacionais. Também se agrega que além do objeto das poli-
ticas culturais ter caracteristicas diferenciais dadas as suas imprecisdes também
envolvem agoes de coordenacio na dimensio dos seus multiplos processos.

Essa consideragao é importante por uma razao simples: a presenca de multiplas
escalas ¢ sensivel nas politicas culturais, o que complexifica a coordenagio das agoes e a
delimita¢do dos circuitos culturais. A simples coordenagao de agoes das instancias ad-
ministrativas — Unido, estados e municipios — jd ¢ em si complexa, pois envolve uma
grande heterogeneidade de recursos, mas também diregoes ou objetivos multiplos,
circuitos culturais com diferentes densidades organizacionais e naturezas distintas.

Deve-se lembrar que as instincias organizacionais se referem a administra-
¢ao publica, aos mercados e as comunidades. Portanto, a modificacio destas ins-
tancias implica e provoca mudancas nos circuitos culturais (BRUNNER, 1985,
p. 11), pois reconfigura as relacoes, processos de articulacio e interdependéncias
entre formas organizativas e circuitos culturais. A implementacio de politicas
publicas culturais, na verdade, implica em constru¢do de instrumentos e qualifi-
cagdo das instincias administrativas estatais, de suas capacidades para coordenar
e obter cooperagio das instincias de mercado ou comunitdrias para o desenvolvi-
mento de circuitos culturais.

Canclini também lembra que os processos culturais contemporaneos en-
volvem o que se chama de crescente globalizacio, ou seja, envolve escala trans-
nacional. De fato, os circuitos culturais tém esta caracteristica, alids, esta escala
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estd bem expressada nas expansoes europeia e norte-americana que atualizaram os
usos do conceito de civilizagao e cultura. Para corroborar de forma simples e di-
reta a ideia da escala transnacional dos circuitos culturais, basta lembrar a impor-
tincia das migragoes europeias para o Brasil e, antes disto, do tréfico de escravos
e suas culturas africanas, ambos os fendmenos relevantes na formacio na histéria
brasileira. Ou, simplesmente rememore-se a influéncia dos meios de comunica-
¢ao de massa e servicos de audiovisual norte-americanos na economia simbdélica
contemporinea. Todos estes elementos tém um reflexo ou sio problematizados
no contexto constitucional.

3 O ESTADO CULTURAL BRASILEIRO

O Estado cultural tem suas institui¢oes bdsicas organizadas para prote¢io dos di-
reitos culturais — liberdade de expressao, religido, consciéncia, acesso a informagao,
liberdades politicas — e para a sua garantia (cultura, educagao, comunicagao etc.).

O Estado cultural se relaciona, conforme o jurista espanhol Prieto de
Pedro (2008), com o Estado democritico de direito e com o Estado social.
Portanto, nos seus primeiros momentos se podia encontrar muitas referéncias
a cultura, elas eram gerais, ou associadas a liberdade de ensino, de impressa,
de expressao e de religido. Com o desenvolvimento do Estado social se criam
mecanismos mais especificos relacionados a cultura que vao se consolidando
gradativamente. Mesmo assim, no Estado social hd uma colisio entre os pro-
blemas socioeconémicos e o cultural, quando este tltimo aspecto nao ¢ capaz
de se situar no ntcleo da agio do Estado e a cultura, relacionada a direitos
fundamentais, e embora seja parte de uma ampla rede de dispositivos norma-
tivos e agdes institucionais, nao tem um tratamento autdbnomo e central nas
prioridades puablicas. Outro ponto a ser enfatizado ¢ que, em primeiro mo-
mento, o Estado concebe a cultura como elemento integrador dos individu-
os em uma concep¢io de comunidades nacionais culturalmente homogéneas.
Apenas recentemente a questdo da diversidade cultural é articulada com forga,
colocando-se como problema do respeito e reconhecimento da diferenga e da
presenca de formas de vida e expressdo no mesmo territério.

O Estado cultural amplo e desenvolvido pretende, portanto, ao contrdrio dos
primeiros momentos de criagao, situar a cultura na sua exata vincula¢io com o desen-
volvimento da personalidade, garantia da existéncia livre e plural da prépria cultura,
assumindo-a em toda a sua amplitude, corrigindo a visao fragmentdria de outros mo-
mentos histdricos, erigindo garantias especificas, reconhecendo e promovendo condi-
coes positivas para seu pleno desenvolvimento e acesso por todos os individuos. Final-
mente, pode-se chamar a atengio para o fato de que as constituigoes culturais, além
destas determinagoes juridicas, podem induzir programas de agio publica especificos.
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O fil6sofo americano Ronald Dworkin, define dois tipos de ideais de posicio-
namento do poder publico, com relagao a principios, especialmente em relagao a
igualdade. Dworkin dialoga com a tradigio politica e moral americana, se ocupando
do principio da igualdade no quadro dos ideais liberais de valorizagio dos direitos
politicos e civis e ainda distingue dois géneros de liberalismo: um fundamentado
na ideia de que o governo nao deve tomar partido em questdes morais, devendo ser
neutro, e o outro embasado na igualdade e na afirmacio de que é fundamental que o
governo trate seus cidadaos como iguais, sendo que a defesa da neutralidade s6 se dd
quando a igualdade exige (DWORKIN, 2005). Desta forma sao sempre necessarias
agoes publicas que promovam a igualdade no quadro de respeito aos direitos bési-
cos. As duas formas de liberalismo encontram-se nos discursos presentes no campo
cultural e tém consequéncias diversas em termos de politicas publicas. Implica uma
neutralidade do Estado com relagio ao desenvolvimento de politicas e suas conse-
quéncias e outra, na qual o Estado atua minimizando assimetrias e desigualdades.

O fil6sofo americano relaciona as decisoes politicas e juridicas com valores e
principios gerais. Também ¢ necessdrio dizer que os valores culturais nem sempre
tém uma forma filos6fica e portanto se relacionam com concepgoes e tradigoes
culturais com diferentes graus de formalizacio. O quadro 1 sintetiza alguns con-
ceitos que condicionaram as agdes ptiblicas no Brasil.*

Aqui, as possibilidades interpretativas serdo apresentadas de forma demasia-
do sintética. Abaixo, a sintese do periodo histérico das politicas culturais mais im-
portantes. A se¢do 4.1 e 4.2 contém uma aproximagao mais especifica do ponto de
vista da andlise dos textos constitucionais com o periodo de expansao fragmentada.

QUADRO 1
Periodos historicos das politicas culturais

Periodo Caracteristicas Principio de totalizagao

Construgdo da ideia de Nacdo a partir da influéncia das

trés “racas”; demonstragdo da continuidade da colonizagao
portuguesa e de seu papel herdico enquanto elite construtora
do Estado Nacional

Periodo iberista (1530-1822) Civilizacdo portuguesa

Discussédo da viabilidade de Nacdo miscigenada; ideologia

Periodo racialista (1808-1930)

da democracia cultural; construcdo de sociedade branca nos
trépicos

Racialismo e “culturalismo”

Periodo de expanséo
fragmentada (1930-1988)

/) Criacdo de um imaginario nacional a partir da ideia de mo-
dernizacdo e da valorizacdo do trabalho; integracdo simbolica
da sociedade a partir da acdo do Estado

/i) Construcdo de engenharia institucional na area federal

/) Criacdo do homem novo
brasileiro-modernismo

ii) Ideia de integracdo e moderni-
zacdo da cultura brasileira

Direitos culturais
(pos-Constituicdo 1988)

Construcéo de sistema publico de financiamento e de
pactuacdo politica:

j)financiamento via mecenato — incentivos fiscais

/i) constitucionalizagdo das politicas publicas culturais

Direitos fundamentais

Fonte e elaboracdo: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc)/Ipea.

4. Publicado em Ipea (2008b).
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Nos dois primeiros periodos nio se encontra uma ideia de politica cultu-
ral, inclusive porque o conceito ¢ tardio. Diversos autores (BOTELHO, 2001;
RUBIM; BARBALHO, 2007; MICELI, 1984) chamam a aten¢ao para o fato de
que as primeiras politicas culturais teriam se desenvolvido no Brasil no periodo
Vargas, na década de 1930, conforme abordado anteriormente. De fato, muitas
sd0 as iniciativas deste periodo que se desdobraram no tempo e que estdo ainda
presentes, incorporadas nas atuais institui¢des publicas de cultura. Também aqui,
¢ necessdrio um pequeno paréntese. Neste periodo jd se configuram ideias de
politica nacional de cultura, ideias que retornario na década de 1960 e 1970. No
entanto, estas nunca se desenvolveram de forma, de fato, sistémica e, ainda hoje,
se discute o processo de consolidagio nesta diregao.

Os trés primeiros periodos se caracterizam pela invencio de uma tradigio bra-
sileira e trazem consigo uma nogio de hierarquizacio envolvida: civilizagio por-
tuguesa, ‘raca’ ou modernidade sdo principios interpretativos que se articulam,
porém, o mais importante ¢ que hierarquizam e oferecem critérios de inclusao e
exclusio das diversas linhas de atuagao em termo de politica e agao cultural publica.

Nazo hd como desprezar, por exemplo, o fato de que as redugoes jesuiticas’ e a
reflexdo juridica sobre o swmzus dos indigenas e dos escravos como parte integrante
de politicas coloniais que visaram deliberadamente estabelecer o governo portugués
sobre estes grupos étnicos. Da mesma forma, a vinda da Familia Real, trazendo o
acervo que se transformaria na Biblioteca Nacional e a preocupagao da monarquia
com a criagdo de uma iconografia brasileira, em moldes europeus — artistas portu-
gueses e franceses vém com a familia real ou sao posteriormente contratados — tam-
bém integraram politicas calculadas, com impactos na cultura nacional.

A extensa reflexao sobre as bases de construcio da nacionalidade apés a In-
dependéncia, com a criagio dos Institutos Histéricos e Geograficos e dos Museus
Etnogréficos converge para o mesmo sentido; as politicas de imigracio e, algumas
décadas depois a valorizagao da hibridizagao cultural — na forma da miscigenagao
ou do sincretismo religioso — compoem o mosaico de a¢des publicas do final do
século XIX e inicio do século XX. Obviamente, as auséncias também decorrem
de politicas que podemos chamar de culturais: a exemplo da pequena presenca de
livros, decorrente de censura e mesmo da tardia produgio de livros em solo nacio-
nal, (VILLALTA, 1999) o que apenas acontece em escala a partir do século XIX
(SOUZA, 2007) ou da tardia cria¢io de universidades, posterior a Independéncia
(CARVALHO, 2006), sao exemplos eloquentes.

5. As reducdes jesuiticas séo aldeamentos para onde eram levados indigenas para catequese e formagdo moral crista.
Aconteceram entre os séculos XVI e XVIII por todo o territério nacional.
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Portanto, embora a historiografia aponte a década de 1930 como o inicio
das politicas culturais no Brasil e nao obstante a criacdo, neste periodo, de impor-
tantes instituigoes e agoes neste setor, a histéria das politicas publicas brasileiras
direcionadas a cultura comega muito antes.

O dltimo periodo distingue-se pela ideia dos direitos culturais e da or-
ganizagio de politicas publicas garantidas constitucionalmente, o que permite
dizer que se pressupée a presenga do poder publico. Os principios de prece-
déncia estao inscritos no texto constitucional e s3o abstratos, garantindo que o
Estado se organize a partir de principios de respeito as liberdades bdsicas e de
equidade e, por outro lado organize politicas a partir de um republicanismo
civico. Dessa forma, o Estado nio poderia privilegiar concepgoes morais ou
doutrinas abrangentes especificas.

A constru¢do de uma identidade nacional foi uma constante no imagindrio
politico e social. Como esta ideia se constrdi a partir de um principio de oposigio,
ou seja, uma comunidade acredita que ¢ algo em contraste com o que acredita ser
ou dizem ser as outras comunidades, é possivel afirmar que a constru¢io de uma
alteridade objetivada é uma condigdo para a construgao da identidade. Por isso,
enfatiza-se na escolha dos fatos a presen¢a de um ousro — portugueses, franceses,
europeus etc., mais modernos e civilizados, ou africanos, indigenas etc. Apenas
no ultimo periodo, mesmo que com reminiscéncias presentes, as politicas se des-
locam para outro agrupamento e arranjo de principios, preconizando os direitos
culturais e introduzindo-os no texto constitucional.

Ainda nio se realizou uma histéria de conjunto das politicas culturais bra-
sileiras, embora intimeros sejam os estudos que apontam para as desigualdades
de desenvolvimento e de acesso aos bens culturais, fontes de financiamento etc.

E possivel que a lacuna para o primeiro tipo de estudo decorra de sua pré-
pria fragmentagio, a partir do MinC ou mesmo antes da sua criagio. No entanto,
hd importantes andlises que tracam a histdéria de determinadas instituigoes ou
momentos de construgo institucional da drea cultural. Para suprir parte destas
lacunas, apresentamos sucintamente as caracteristicas das diversas constitui¢oes
brasileiras e depois apresenta-se um quadro sintese da evolugio juridico-institu-
cional da drea federal de cultura.

3.1 Constituicdes anteriores a 1988

Na tradi¢do da cultura juridica separam-se constitucionalismo liberal, social
e cultural. No constitucionalismo liberal hd ideia de prote¢io dos individuos
e sua liberdade, sendo que a concepgio a respeito de como isso se daria varia
muito em cada contexto histérico e a partir das filosofias politicas subjacentes.
Na segunda metade do século XIX, sob influéncia do marxismo, aparece o
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constitucionalismo social e no inicio do século XX, como desdobramento do
segundo movimento, surge o constitucionalismo cultural. A cultura nao se
apresentava no primeiro contexto discursivo e, no altimo, implica em que as
institui¢des culturais busquem articulagio e estabelecam nexos com as necessi-
dades culturais bdsicas da populagao.

Como afirma Miguel (2003) ao contextualizar historicamente o desenvolvi-
mento das constituicoes culturais:

No deja de ser significativo que las primeras menciones expressis verbis a la cultura en
los textos constitucionales se produzcan en los textos que se conviene en considerar como
esenciales para la conformacion del “Estado social”: la Constitucion mexicana de Queré-
taro de 1917, la Constitucion alemana de Weimar de 1919 y la Constitucion espaiola
de 1931 (a las que cabria anadir la Constitucion peruana de 1920y la polaca de 1921).
El articulo 3o. de la Constitucién mexicana de 1917 alude a la cultura en un contexto
importante: el de la educacion. De acuerdo con este precepto, la educacion serd “demo-
crdtica” y ‘nacional”. Tanto lo democritico como lo nacional quedan definidos no sélo
por referencia a lo politico, sino también a lo econdmico, social y cultural. La educacion
y la cultura se convierten asi en un fin del Estado, que busca de esta forma producir un
consenso que ha quedado en peligro de desaparicion por el deterioro de la homogeneidad
interna. El articulo 18 de la Constitucién alemana de 1919, por su parte, también alude
al factor cultural como criterio para determinar las unidades politicas de la Federacion
alemana. La Constitucion espaniola de 1931, finalmente, dard una amplia acogida al
fendmeno cultural, sintetizando y profundizando las dos aportaciones anteriores: por un
lado, considera que la cultura es un fin del Estado que serd prestado a través de un sistema
educativo unificado, lo cual permite reconstruir la homogeneidad socio-cultural que se
hallaba en crisis (articulo 48); por otro lado, considera a la cultura como un elemento
importante para definir la estructura territorial del Estado (articulo 11). Pero ademds
de lo anterior, la cultura se convierte en un elemento de integracion territorial interior, e
identificacion respecto al exterior (articulo 50).

Nas Constituigoes brasileiras anteriores & de 1988, a cultura aparece inse-
rida em capitulos ligados a direitos, mas é tratada de forma ampla, no tocante
aos direitos individuais e sociais, e nos artigos referentes a educacio e a familia,
conforme ¢é possivel observar no quadro 2.

Na Constitui¢do de 1824 a cultura aparece no ambito das liberda-
des e jd se tem referéncia de que belas-letras e belas-artes serao ensinadas
em colégios e universidades. Faz referéncia aos direitos de autor. Também
em 1891, o texto afirma que o Congresso animard o desenvolvimento das
letras e artes sem tolher a agao dos poderes locais. Nesta Constitui¢do, as
ciéncias aparecem no conjunto, inclusive com a estranha proximidade as
politicas de imigracio.
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Nio se pode esquecer que essas foram parte de politicas culturais de
desenvolvimento de uma sociedade capaz de se modernizar culturalmen-
te, mas nao hd possibilidade de explorar esta vertente aqui. Rapidamente
deve-se lembrar que a questao cultural central daquele periodo referia-se
a possibilidade — ou nao — de formagao da Nagio em contexto onde pre-
dominava a miscigenagio racial, um obstdculo aos processos de desenvol-
vimento. A linguagem racialista predominava e construia os termos dos
debates politicos e culturais. A imigragdo oferecia elementos de reconfigu-
racao da estrutura racial brasileira.

O quadro 2 apresenta os artigos e os contetidos das diversas constitui¢oes
brasileiras que contém referéncia a cultura.

QUADRO 2
A cultura nas constituicdes brasileiras

Constituicdo Artigo Contetdo

IV. Todos podem communicar os seus pensamentos, por palavras, escriptos, e publica-los
pela Imprensa, sem dependencia de censura; com tanto que hajam de responder pelos
abusos, que commetterem no exercicio deste Direito, nos casos, e pela férma, que a Lei
determinar

V. Ninguem pdde ser perseguido por motivo de Religido, uma vez que respeite a do

Art. 179. A inviolabili-
dade dos Direitos Civis
e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem

por base a liberdade, a

1824 cequranca individual e a Estado, e ndo offenda a Moral Publica
rg riedgade ¢ aran’tida XXVI. Os inventores terdo a propriedade das suas descobertas, ou das suas produccdes.
prop €9 A Lei lhes assegurara um privilegio exclusivo temporario, ou lhes remunerara em resar-
pela Constituicdo do . ) o
Imoério. pela maneira cimento da perda, que hajam de soffrer pela vulgarisacdo
perio, p XXXIII. Collegios, e Universidades, aonde serdo ensinados os elementos das Sciencias,
sequinte
Bellas Letras, e Artes
Art. 35 — Incumbe, § 2° animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, bem como a imi-
1891 outrossim, ao Congresso, | gracdo, a agricultura, a inddstria e comércio, sem privilégios que tolham a acéo dos

mas ndo privativamente | Governos locais

Art. 23 — A Camara dos
Deputados compde-se
de representantes do
povo eleitos mediante
sistema proporcional
1934 e sufragio universal,
igual e direto, e de
representantes eleitos
pelas organizacdes
profissionais na forma
que a lei indicar

§ 7° Na discriminacdo dos circulos, a lei deverd assegurar a representacao das atividades
econdmicas e culturais do Pais

Art. 128 — A arte, a ciéncia e o ensino sdo livres a iniciativa individual e a de associagdes
ou pessoas coletivas publicas e particulares

E dever do Estado contribuir, direta e indiretamente, para o estimulo e desenvolvimento de
umas e de outro, favorecendo ou fundando instituices artisticas, cientificas e de ensino

1937 Da Educacdo e da Cultura

Art. 173 — As ciéncias, as letras e as artes sdo livres

Art. 174 — O amparo a cultura é dever do Estado

Paragrafo Unico — A lei promoverd a criacéo de institutos de pesquisas, de preferéncia
junto aos estabelecimentos de ensino superior

Art. 175 —As obras, monumentos e documentos de valor historico e artistico, bem como
0s monumentos naturais, as paisagens e os locais dotados de particular beleza ficam
sob a protecdo do Poder Publico

Titulo VI — Da Familia, da

1946 Educacdo e da Cultura

(Continua)
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Constituicao Artigo Contetido

§ 8°— E livre a manifestacao de pensamento, de conviccdo politica ou filoséfica e a pres-
tacdo de informacdo sem sujeicdo a censura, salvo quanto a espetaculos de diversdes
plblicas, respondendo cada um, nos termos da lei, pelos abusos que cometer. E asse-
gurado o direito de resposta. A publicacéo de livros, jornais e periddicos independe de
licenca da autoridade. N&o sera, porém, tolerada a propaganda de guerra, de subversao
da ordem ou de preconceitos de raca ou de classe

Capitulo IV § 25— Aos autores de obras literdrias, artisticas e cientificas pertence o direito exclusivo
Dos Direitos e Garantias | de utiliza-las. Esse direito é transmissivel por heranca, pelo tempo que a lei fixar
Individuais Art. 166 — Séo vedadas a propriedade e a administracdo de empresas jornalisticas, de
TITULO 1Il = Da Ordem | qualquer espécie, inclusive de televisao e de radio difusdo:

Econdmica e Social | — a estrangeiros; I — a sociedade por agdes ao portador; Ill — a sociedades que tenham,
como acionistas ou socios, estrangeiros ou pessoas juridicas, exceto os Partidos Politicos.
§ 1°— Somente a brasileiros natos cabera a responsabilidade, a orientacéo intelectual e
administrativa das empresas referidas neste artigo. § 2° — Sem prejuizo da liberdade de
pensamento e de informacdo, a lei podera estabelecer outras condi¢des para a organiza-
¢do e o funcionamento das empresas jornalisticas ou de televiséo e de radiodifusao, no
interesse do regime democratico e do combate a subversdo e a corrupgao

1966

Art. 171 — As ciéncias, as letras e as artes so livres.

Paragrafo tnico - O Poder Publico incentivara a pesquisa cientifica e tecnoldgica
TITULO IV — Da Familia, | Art. 172 — O amparo a cultura é dever do Estado.

da Educacdo e da Cultura | Paragrafo tinico — Ficam sob a protecéo especial do Poder Publico os documentos, as obras
e os locais de valor histérico ou artistico, 0s monumentos e as paisagens naturais notaveis,
bem como as jazidas arqueoldgicas

Elaboracdo dos autores.

A Constitui¢io de 1934 indica que representantes das atividades econdmicas
e culturais deveriam compor o parlamento. Era um momento de criticas as formas
liberais e a representagdo corporativa tinha parte em formas de organizagio alter-
nativas do poder. Importante aqui é a preocupagio com a participacio de repre-
sentantes das atividades culturais no processo de formagao das decisoes politicas.

A partir de 1937 passaria a se formar a tradigao constitucional de tratamento
da cultura como dever do Estado. “E dever do Estado contribuir, direta e indire-
tamente, para o estimulo e desenvolvimento de umas e de outro, favorecendo ou
fundando instituicoes artisticas, cientificas e de ensino” (Constituicio de 1937,
Art. 128). Interessante notar que o Estado vai favorecer ou fundar instituicoes
para atuarem nesta drea e, realmente, como se verd mais adiante no quadro 3, este
periodo foi caracterizado por rica expansao e criacdo institucional.

As Constituicoes seguintes até a de 1988 terao o mesmo padréo, isto é,
estardo inseridas no Titulo cultura, educagio e familia serao tratadas em conjunto,
a extensdo do conceito ¢ o das letras, artes e ciéncias, incorporando entio monu-
mentos, documentos com valor histérico e artistico e também paisagens. O mais
importante no contexto aqui explorado é que em nenhum dos textos anteriores
hd referéncia a mecanismos institucionais especificos de politicas culturais, fato
que serd inaugurado em 1988.
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E preciso diferenciar agoes culturais pontuais de politicas culturais nacio-
nais. Para diversos autores, as politicas culturais no Brasil sdo inauguradas na
década de 1930. Este periodo seria marcado pelo novo regime politico, com a
construgao do Estado nacional centralizado e com a forte industrializagio. Para
este marco inaugural sdo apontados dois experimentos preponderantes, referidos
nos estudos de politicas culturais pela sua relevincia: a presenca de Mdrio de An-
drade no Departamento de Cultura da Prefeitura de Sao Paulo (1935-1938) e a
implantagao do Ministério da Educagao (MEC) e do Ministério da Satdde (MS)
em 1930, com Gustavo Capanema a frente.

Entre as inovagoes de Mdrio de Andrade estariam o estabelecimento de uma
intervencio estatal sistemdtica abrangendo diferentes dreas e a elaboragao de uma
sofisticada e ampla no¢do de cultura, a qual, além das belas-artes, contemplava
também a cultura popular. Outra novidade era a relevancia & dimensao imaterial
do patrimé6nio. Do ponto de vista das agoes implementadas pelo Ministério da
Educacio e Cultura naquele periodo, hd que se considerar a criagio de diversas
instituicoes, a exemplo do Servico do Patriménio Histérico e Artistico Nacional
(SPHAN), do Instituto Nacional do Livro (INL), entre outras. Por outro lado,
basta lembrar o PNC de 1975 para ilustrar o fato de que as iniciativas de estabe-
lecer politicas nacionais nao foram inauguradas recentemente.

A politica cultural é uma categoria de intervencio piblica como outra qual-
quer, tendo materialidade institucional e enfrentando problemas andlogos a ou-
tras dreas de politicas puablicas. Sofre com questoes relativas a falta de recursos
financeiros, humanos e de gestao. Por outro lado, enfrenta problemas que exigem
um tratamento conceitual e politico diferenciado.

Assim, a cultura nao funciona como imperativo categérico, mas é carregada
pela historicidade das instituigoes que a delimitam e que configuram as politicas
publicas culturais. As decisdes por um ou outro conjunto de significados sao téci-
tas ou explicitas e impoem tradugbes institucionais e estilos de governo, embora
estes derivem ndo apenas dos conceitos, mas do conjunto de forgas sociais e po-
liticas, concepgoes e interpretagoes sobre o objeto e as estratégias de intervengao.

A reflexdo parte da constatacio da heterogeneidade e fragmentagio do cam-
po de intervencdo publica cultural no Brasil. Outros paises também conhecem
a mesma caracteristica decorrente da histéria de formagao do campo. As politi-
cas publicas culturais sao desafiadas por esta caracteristica, que torna a unidade
mais simbdlica do que efetiva e direcionada. Os programas de agao publica sao
fragilmente articulados tanto em razio da natureza estrutural do campo de agio
quanto das dificuldades institucionais no processamento de problemas que dire-
cionariam as a¢oes para objetivos convergentes.
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Ressaltem-se, também, as histérias e culturas institucionais diferenciadas
que envolvem as institui¢oes que compdem o MinC. O quadro 3 apresenta uma
sintese da evolucio das institui¢oes culturais, com o ano de criagao.

QUADRO 3

Evolucdo juridico-institucional da area federal de cultura

Instituicdes/ano de
criagao

Legislacao relevante

Instituto do Patriménio
Historico e Artistico
Nacional (Iphan) 1937

1937 — Lei n® 378 cria 0 SPHAN

1937 — Decreto Lei n¢ 25, organiza a protegao do patriménio nacional

1946 — Decreto n 8.534, de Servico passa a Departamento

1970 — Decreto n? 66.967, passa a se denominar Instituto

1979 — Decreto n2 84.198, transforma em secretaria vinculada ao MEC

1979 — Extingue o Iphan e transfere seu patrimonio para a Fundacdo Pro-Memaria

1981 — Portaria do MEC n2 274, cria a Secretaria da Cultura por transformacéo da SPHAN e SAC
1985 — Decreto n2 91.144, (*) cria 0 MinC

1990 — Lei n® 8.029, cria o Instituto Brasileiro do Patriménio Cultural (IBPC) com acervo e dotacdo
do SPHAN e Pr6-Memoria

1990 — Decreto n¢ 99.492, vincula o IBPC a SEC/PR como autarquia federal (Lei n2 8.113/1990)
MP n2 752, altera a denominacéo IBPC para Iphan

Fundacao Pr6-Memoria —
1979

1979 — Lei n2 6.757, institui a Fundacdo Pro-Memoria

1980 — Decreto n° 84.396, aprova estatuto

1981 — Portaria do MEC n2 585, incorpora Museu Imperial, Biblioteca Nacional, Museu Histérico
e Museu da republica, Museu Nacional de Belas- Artes, Museu Villa Lobos, Instituto Nacional do
Livro (INL)

1983 — Escritura Publica — transfere e incorpora acervo do Museu Chacara do Céu e Fundacdo Maya
e do Museu de Biologia Mello Leitdo

1984 — Escritura pUblica — transfere e incorpora acervo da Associacdo Lasar Segall e da Fundagdo
Cinemateca Brasileira

1985 — Decreto n2 91.144, (*) cria 0 MinC

1985 — Escritura Publica, transfere e incorpora o Sitio Burle Marx

Lei n2 8.029, extingue Fundagdo Pré-Memoria e cria o IBPC com acervo e dotacdo do SPHAN e
Pro-Memoria.

Decreto n® 99.492, vincula IBPC a SEC/PR

1994 — MP ne 752, altera denominacéo de IBPC para Iphan

Museu Imperial — 1940

1940 — Decreto Lei n® 2.096
1965 — Lei n2 4.639, reorganiza
1981 — Incorporada a Fundagdo Pr6-Memoria pela Portaria MEC n2 585

Museu Histérico
Nacional — 1922

1922 — Decreto n® 15.596
1981 — Incorporada a Fundacdo Pro-Memdria pela Portaria MEC ne 585

Museu Villa-Lobos —
1960

1960 — Decreto n® 48.379
1981 — Incorporada & Fundagdo Pro-Memoria pela Portaria MEC ne 585

Museu Nacional de
Belas-Artes — 1937

1937 — Leine 378
1981 — Incorporada a Fundagdo Pro-Meméria pela Portaria MEC ne 585

Museu da Inconfidéncia —
1938

1938 — Decreto n° 965

Museu da Republica —
1960

1960 — Decreto n2 47.883, incluido na estrutura do Museu Histdrico Nacional
1981 — Incorporada a Fundacdo Pro-Meméria pela Portaria MEC ne 585

Patrimonio Imaterial —
Decreto n23.551 - 2000

2000 - Institui o Registro de Bens Culturais de Natureza Imaterial

(Continua)
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Fundacdo Nacional de
Arte (Funarte) —1975

1975 - Lein26.312

1977 — Decreto n¢ 79.591, incorpora a Comissao Nacional de Belas-Artes

1990 — Lei n® 8.029, extingue Funarte e cria o Instituto Brasileiro de Artes e Cultura (IBAC) com acervo
e dotacdo da Funarte, Fundagdo de Artes Cénicas (Fundacen) e Fundacdo Cinema Brasileiro (FCB)
1990 — Decreto n® 99.492, vincula o IBAC & SEC/PR como fundacéo

1990 — Decreto n2 99.492, vincula o IBAC & SEC/PR

1994 — MP ne 752, altera a denominacdo IBAC para Funarte

Centro Nacional de
Folclore e Cultura Popular
(CNFCP)— 1958

1958 — Decreto n? 43.178, institui a Campanha Brasileira de Defesa do Folclore

1961 — Decreto n2 50.496, dispde sobre o Conselho Nacional de Folclore e Decreto n 50.438 sobre
a Campanha

1975 — Decreto n? 6.312, cria a Funarte que incorpora a campanha de Defesa do Folclore

2005 — incorporada ao Iphan

Servico Nacional do
Teatro — 1937

1937 — Decreto Lei n¢ 92 de 1937

Portaria MEC n2 628 de 1981 transforma em Instituto Nacional de Artes Cénicas (Inacen)
1987 — Lei n2 7.624 de 1987 institui a Fundacen, por transformacdo do Inacen

1990 — Lei n2 8.029, incorpora a Fundacen a Funarte

Fundacéo Cinema
Brasileiro — 1987

1987 — Lein®7.624
1990 — Extinto pela Lei n® 6.426
1990 — Lei n2 8.029, incorpora a FCB a Funarte

Comissdo Nacional de
Belas-Artes (1951)

1951 —Lein2 1.512
1977 — Decreto n® 79.591, incorpora a Funarte

Comissdo Nacional do
Teatro (1937)

1937 — Lei n2 378, extinta no mesmo ano pelo Decreto Lei n2 92

Instituto Nacional do
Cinema Educativo (Ince) —
1937

1937 — Lein® 378
1946 — Decreto n¢ Lei 8.536, da organizagéo

Conselho Nacional de
Cinema (Concine) —
1976

1976 — Decreto n2 77.299
1985 — Decreto n® 91.144 (*) cria 0 MinC, do qual faria parte o Concine

Instituto Joaquim Nabuco —
1949

1949 — Lei n2 770
1979 — Lei n® 6.687, transforma em Fundacdo
1990 — Decreto n2 99.244, vincula ao MEC

Instituto Nacional do
Cinema (INC) — 1966

1966 — Decreto Lei n¢ 43, cria o INC e torna a censura de filmes competéncia da Unido

1975 — Extinto pela Lei n26.281 de 1975

As atribuicbes foram incorporadas pela Embrafilme, e se transformara na FCB — depois incorporada
a Funarte

Empresa Brasileira de
Filmes (Embrafilme) —
1969

1969 — Decreto Lei no 862

1975 — Lei n2 6.281 de 1975, amplia atribuicdes

1985 — Decreto n? 91.144, (*) cria 0 MinC, do qual faria parte a Embrafilme

1987 — Lei n2 7.624, cria por desmembramento a Embrafilme — Distribuidora de Filmes S.A.
1990 — Decreto n2 99.226, dissolve a Embrafilme

Biblioteca Nacional (BN) —
1810

1890 — Decreto n2 856 (denominada em 1810 Real Biblioteca e depois Biblioteca Imperial e Piblica
da Corte)

1907 — Decreto ne 1.825, institui o deposito legal

1981 — Incorporada a Fundagdo Pr6-Meméria pela Portaria MEC n2 585

1987 — Lei n2 7.624, vincula a BN a Fundagéo Nacional Pro-leitura

1990 — Lei n® 8.029, extingue Fundacdo Pro-Leitura e cria a Fundacdo Biblioteca Nacional (FBN) com
acervo e dotacdo da Fundagéo Pro-leitura

1990 — Decreto n° 99.492, vincula BN a SEC/PR

1990 — Lei n2 8.113, dispGe sobre a natureza fundacional da Biblioteca Nacional

1991 — Decreto n® 519 institui 0 Programa Nacional de Incentivo a leitura (Proler)

1991 — Decreto n2 520, institui o Sistema Nacional de Bibliotecas Pdblicas

(Continua)
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Fundacéo Nacional
Pro-leitura
(Pro-Leitura) — 1987

1987 — Lei n® 7.624 (incorpora INL e BN)

1990 — Lei n® 8.029, extingue a Fundacao Pro-Leitura, cria a FBN com acervo e dotacdo da Fundagédo
Pro-leitura

1990 — Decreto n® 99.492, vincula FBN a SEC/PR

Instituto Nacional do
Livro (INL) — 1937

1937 — Decreto Lei n® 92
1981 — Incorporada & Fundacdo Pro-Memoria pela Portaria MEC ne 585
1987 — Lei n¢ 7.624, incorpora & Fundacdo Nacional Pro-leitura

Sistema Nacional de
Bibliotecas Publicas
(SNBP) — 1991

1992 — Decreto n2 520, coordenadoria da BN

Servico Nacional de Biblio-
tecas Municipais — 1968

1968 — Lei n® 5.422

Conselho Nacional de
Direitos Autorais (CNDA) —
1973

1973 — Lei n® 5.988
1985 — Decreto n? 91.144, criou 0 MinC que era constituido pelo CNDA

Fundac&o Cultural
Palmares (FCP) — 1988

1988 — Lei n2 97.383
2000 —MP ne 2.123-27 amplia competéncias. A FCP passa a aprovar a delimitacdo terras de comuni-
dades remanescentes de quilombos, e determina a demarcacdo, homologadas por decreto

Casa de Rui Barbosa —
1928

1928 — Decreto n° 5.429
1966 — Lei n©4.943
Decreto n® 91.144, cria 0 MinC

Ministério da Cultura
(MinC) — 1985

(*) 1985 — Decreto n® 91.144, cria 0 MinC por desdobramento do MEC, constituido pela Secretaria
da Cultura, integra finalidades do SPHAN, Fundacdo Pro-Meméria, Funarte, Fundacdo Casa de Rui
Barbosa, Fundacdo Joaquim Nabuco e Embrafilme, além de abrigar o Conselho Federal de Cultura,
Conselho Nacional de Direito Autoral (CNDA) e o Conselho Nacional de Cinema (Concine)

1990 — Lei n2 8.028 e Decreto n° 99. 240, extingue o MinC e cria a Secretaria da Cultura da presi-
déncia da Republica

Lei ne 8.029, extingue Funarte, Fundacdo Pré-Memoria, Fundacen, Fundagdo Pré-Leitura,
Fundacdo Cinema Brasileiro, Embrafilme e cria o Instituto de Artes e Cultura (IBAC) com
acervo e dotacdo da Funarte, Fundacen, Fundacao Cinema Brasileiro e FBN com acervo e
dotacdo da Fundagdo Pro-Leitura e IBPC com acervo e dotacdo do SPHAN e Pro-Meméria
Decreto n¢ 99.492, vincula IBPC, IBAC e FBN a SEC/PR

1992 — Lei n° 8.490, recria 0 MinC

1995 — Decreto ne 1.673, aprova estrutura regimental do MinC (o Decreto 2.599 de 1998 a man-
tém): 6rgaos Internos: Secretarias de Politica Cultural, de Intercdmbio e Projetos Especiais; de Apoio a
Cultura, para o Desenvolvimento do Audiovisual; delegacias regionais; 6rgdos colegiados: Conselho
Nacional de Politica Cultural, Comissdo Nacional de Incentivo a Cultura, Comissdo de Cinema e enti-
dades vinculadas — Iphan (autarquia) e Fundacdes Casa de Rui Barbosa, Fundacdo Cultural Palmares,
Fundagao Nacional de Artes e Fundacéo Biblioteca Nacional

1999 — Decreto n° 3.049, mantém os ¢rgdos colegiados e unidades descentralizadas e entidades
vinculadas e altera a organizacdo interna criando Secretaria do Livro e Leitura; Secretaria do Patri-
monio, Museus e Artes plasticas; Secretaria de MUsica e Artes Cénicas e Secretaria do Audiovisual

Leis de Incentivo —
1986-1991

1986 — Lei n2 7.505, a Lei Sarney

1991 — Lei n® 8.313, a Lei Rouanet, restabelece principios da Lei Sarney, institui o PRONAC, com
o Fundo Nacional de Cultura, Fundo de Investimentos Culturais e Incentivos a Projetos Culturais
1992 — Lei n® 8.635, Lei do Audiovisual, regulamentado pelo Decreto ne 974

1995 — Decreto n° 1.494 regulamenta a Lei n® 8.313

1996 — Lei n® 9.323, altera limites de dedugao Lei n® 8.635, de 1 para 3%

1997 — Decreto n° 2.290, regulamenta a Lei n¢ 8.313, quanto ao Fundo Nacional de Cultura

1999 — Lei n° 1.589, altera dispositivos da Lei n® 8.313 e aumenta os limites de deducdo em varios
segmentos para 100%

2006 — Decreto n® 5.761, regulamenta a Lei n2 8.313

Agéncia Nacional do
Cinema (Ancine) — 2001

2001 = MP n® 2.228-1

Instituto Brasileiro de
Museus (Ibram) — 2009

2009 — Lei n° 1.906 de 2009

Fonte: Legislacdo Cultural Brasileira/MinC (1997).
Elaboracdo dos autores.
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O quadro 3 apresenta parte da movimentagao juridico-institucional de 6r-
gios hoje presentes no Ministério da Cultura ou com competéncias por este in-
corporadas. H4 uma rica construgao institucional na década de 1930, inclusive
com o estabelecimento explicito da protegao e desenvolvimento da cultura como
responsabilidade do Estado, e também com a cria¢do do Iphan e outras insti-
tuigdes, depois, em finais da década de 1960 e inicio de 1970 com a criagio da
Embrafilme e Funarte. Na década de 1980 outras transformages aconteceram e
culminam com a criagio do Ministério da Cultura em 1985.

Depois disso, assinalem-se ainda algumas das iniciativas relevantes em
termos de criacio institucional:

1. Consolidagao das leis de incentivo na década de 1990, cujos preAmbulos
praticamente reproduzem o texto constitucional.

2. Apublicacio do Decreto n° 3.551/2000, que instituiu o Registro de Bens
Culturais de Natureza Imaterial — responsabilidade do Iphan — e criou o
Programa Nacional do Patriménio Imaterial, que tem como objetivo en-
fatizar a obriga¢ao e centralidade estratégica do Estado na documentagao,
registro e inventariamento dos bens, conferir visibilidade a cultura dos
diversos grupos formadores da sociedade brasileira e ao pluralismo desta
produgio, permitir o exercicio do direito & memdria, facilitar aos diversos
grupos a reivindicagao de direitos coletivos, correlativos aos direitos de
propriedade intelectual e de direitos autorais e que permitem o acesso aos
beneficios decorrentes dos usos de conhecimentos tradicionais.

3. Acriagio da Ancine (MP n°22.281/2001), que ficou no primeiro mo-
mento do Ministério da Industria e Comércio, foi para a Presidéncia
da Republica e depois Ministério da Cultura (MinC).

4. Acriagao do Instituto Brasileiro de Museus (Ibram) — (Lei n® 1.906/2009),
que foi parte do Iphan como departamento e depois se transformou
em instituto.

Muitas agoes intermedidrias ndo se apresentam nessa sintese, mas devem ser
lembradas, a exemplo da instituicio da politica nacional do livro, a politica nacional

de museus, a organizagao de programas a exemplo do Programa Mais Cultura (2008);
Cultura Viva (2000); Brasil Diversidade Cultural (2006) etc.

O importante ¢ assinalar algumas das caracteristicas das politicas culturais —
sobretudo a dificuldade em encontrar uma defini¢io precisa para a categoria
cultura e uma delimitagio exata para os problemas referenciais das politicas
publicas da drea — que se nio impedem o processamento técnico e politico de
problemas, a formulac¢io e implementagio de acdes coordenadas, parcialmente
convergentes e capazes de aglutinar esforgos e recursos institucionais, nem sempre
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encontram nas instituicoes mecanismos de efetivagio de um conjunto coordena-
do de agdes hierarquizado. Alids, a constituigao de outras politicas também se liga
a um trabalho de classificacio, delimitagao, construcio histérica e social.

Diga-se que inimeras das iniciativas implicavam na coordenagio de acoes
por parte do poder publico para atingir finalidades politicas predeterminadas e de
abrangéncia nacional, sendo, portanto politicas culturais, a exemplo da Campanha
Nacional de Defesa do Folclore, Iphan, Embrafilme, Funarte, Ibram, Programa
Cultura Viva e Programa Mais Cultura, para apontar alguns exemplos, cada um
atuando em diferentes dimensodes dos direitos culturais, com diferentes capacidades
de processamento de agoes e realizacio de objetivos e com diferentes problemas
delimitados a partir do conceito de cultura.

As heterogeneidades das politicas indicam que as relagoes juridicas podem mes-
mo serem consideradas, em termos gerais, nas relagoes entre cidadaos e Estado, mas
também configuram relages juridicas especiais, integradas em relagoes concretas,
entre os objetos da politica — circuitos culturais especificos —, a administragao publica
e agentes culturais. Também se deve dizer que uma coisa é a previsio constitucional
de direitos que configuram a Constitui¢ao cultural, outra é sua integracio concreta
em relacoes juridicas concretas. Da mesma forma, uma coisa ¢ a afirmagao de politi-
cas culturais, outra é o complexo processamento politico de agoes relacionadas com
os diferentes circuitos culturais. A segao seguinte apresenta sinteticamente a constitui-
¢do do MinC, que deu unidade as linhas de atuagio e organizacio institucional tao
dispares. Na verdade, a unidade ¢ aparente, ¢, a0 mesmo tempo é um desafio para
politicas culturais globais. A ideia é apresentar o MinC, cuja existéncia informa as
discussoes constitucionais, como unidade que permite uma discussao dos direitos
culturais no formato inscrito na CF/88.

3.2 0 Ministério da Cultura e a Constituicdo de 1988

A CF/88 incorpora conceitos e acomoda a discussao histérica a respeito dos direitos
culturais. O Ministério da Cultura foi criado pela unificagio de diversas instituigoes e
influenciou, em parte, os conceitos incorporados na Constituigao. Natural, entao, afir-
mar que conceitos cristalizados historicamente pelas diversas institui¢oes compdem o
campo de atuagio do MinC e também se tornaram referéncias para o texto da CF/88.

As propostas para a criagio do Ministério de Estado para a cultura tive-
ram forte apoio no I Encontro de Governadores onde se aprovou o denominado
Compromisso de Brasilia. No ano seguinte, em 1971, o II Encontro de Governa-
dores reitera a proposi¢ao no Compromisso de Salvador. Doze anos mais tarde,
ainda se afirmava nos encontros e féruns nacionais a necessidade de apoiar a ideia
de um ministério nacional e do firme compromisso dos partidos em incluirem
em seus programas propostas para viabilizagao da criagao de um Ministério da
Cultura como gesto primordial do governo a ser eleito em 1984.
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O Ministério da Cultura — ou o que corresponderia a um 6rgao federal para
coordenar uma politica cultural nacional — surgiu em 1985. O MinC nasceu das
pressoes politicas posteriores as primeiras eleicoes diretas para governos estaduais
em 1982. Estas trouxeram mudangas dos equilibrios politicos e fortalecimento
dos governadores e das dreas culturais, exemplificado pela multiplicagao das se-
cretarias estaduais de cultura. Este fortalecimento levou ao surgimento do Férum
Nacional de Secretdrios da Cultura, que fez reivindicacoes especificas para a drea,
em especial a criagdo de um Ministério da Cultura. O contexto em que se dava
este Férum condicionou a histéria posterior do ministério.

Para fortalecer as demandas estaduais, os secretdrios desconsideraram po-
liticamente, e nao apenas do ponto de vista técnico, a Secretaria de Cultura do
MEC como interlocutora legitima. Os secretdrios estaduais associavam a Secre-
taria de Estado de Cultura (SEC) ao autoritarismo e ao centralismo politico.
Os movimentos do férum fizeram com que a Nova Republica, representada por
Tancredo Neves, se comprometesse com a criagio do ministério, tornando José
Aparecido de Oliveira, lider deste férum, um candidato ao posto de ministro.
O resultado deste movimento de secretdrios estaduais foi a criagio do MinC, em
marco de 1985, a partir do MEC.

A fragilidade do ministério, entretanto, se vé de imediato. As pretensoes
politicas de José Aparecido levam-no ao governo do Distrito Federal, deixando a
mercé da sorte a montagem da estrutura administrativa do MinC. Aluisio Pimen-
ta se torna entao o novo ministro e ocupa o cargo de maio de 1985 a fevereiro
de 1986, mas, ¢ apenas com Celso Furtado, ministro até agosto de 1988, que o
MinC ganha certa organicidade.®

Mais uma vez, a fragilidade institucional do MinC foi evidenciada em 1990,
no governo Collor de Mello, com a incapacidade de reacio do setor cultural a sua
extin¢ao. Neste ano o MinC foi transformado em Secretaria (Lei n® 8.029, de
abril de 1990), quando Ipojuca Pontes era secretdrio e no contexto de um movi-
mento no qual foram abolidos diversos incentivos a cultura, como a Lei Sarney, e
onde foi extinta a Embrafilme.

Nesse mesmo movimento, foram extintas a Fundagiao Nacional de Arte
(Funarte), a Fundagio do Cinema Brasileiro (FCB) e a Fundac¢io Nacio-
nal Pré-Leitura. Esta mesma lei criava o Instituto Brasileiro Arte e Cultura
(IBAC), o IBPC e a FBN. Em 1992, o MinC e algumas das institui¢oes ex-
tintas foram sendo reorganizadas. O MinC passou a funcionar com entidades

6. Com Celso Furtado extinguiram-se as assessorias e ficaram quatro secretarias, uma de cinema, uma outra de artes
cénicas, uma outra para o patrimonio (SPHAN) e uma para a produgdo cultural, a Funarte. Furtado queria que o estado
fosse auxiliar das liberdades democraticas. Hugo Napoledo, Ministro da Educacdo, assume interinamente até a volta
de José Aparecido em setembro de 1988.
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vinculadas recompostas e com escopo de a¢do modificado. A Funarte passou
a ser a responsavel pelo desenvolvimento e promogao de priticas, atividades
artisticas e culturais pelo territério nacional. Esta institui¢io é responsdvel
pelas politicas de artes graficas, artes pldsticas, cinema e video, circo, danga,
documentacio, folclore e cultura popular, fotografia, musica, épera e teatro.
Herdava as atribuicoes da antiga Funarte, Fundacen do IBAC e FCB.

Dessa forma, a criagio do MinC estd diretamente ligada as mudancas pro-
movidas na constru¢io do Estado democrdtico nas décadas de 1970 e 1980.
As lutas por legitimacio politica, controle de recursos e modos de operagao espe-
cificos do campo cultural, traduziram-se nos movimentos e ensaios de constitui-
G40 e organizagio da 4rea cultural publica na forma de ministério.

A estabilizagao de uma burocracia especializada, depois do traumdtico inicio
de década, em tese, consolida e articula interesses, bem como permite agilidade
técnica e recursos na organizagio de interesses localizados, mas os recursos poli-
ticos e institucionais devem, necessariamente, ser suficientes para que a poh’tica
exista e seja efetiva.

Na anilise de Botelho,

(...) a0 novo desenho institucional gerado pela criagio do Ministério da Cultu-
ra ndo correspondeu, infelizmente, nenhum estabelecimento concreto de uma
nova politica, embora tenha havido vdrias tentativas. Atropelados pela cons-
tante troca de ministros — em seus quatro primeiros anos o MinC teve cinco
ministros - , os érgios federais comecaram a sofrer uma desagregacio interna,
motivada nao s6 pelo fato de ter havido a necessidade de se improvisar uma
burocracia, em Brasilia, que desse conta da nova estrutura ministerial. A prépria
clientela atendida se viu confundida com a criacdo do ministério que, alterando
canais habituais de encaminhamento de projetos, auxiliou na desligitimagao de
suas instituicoes (2001b).

Em resumo, os primeiros anos do MinC sob o texto constitucional de 1988
nao implicaram estabilidade e aumento de recursos institucionais e financeiros.
A Lei Sarney — Lei n° 7.505/1986 — teve pouca duragio e recebeu muitas criticas.
O inicio dos anos 1990, por sua vez, implicou em uma ruptura estrutural, dada as
diretrizes politicas do Governo Collor, que eliminou o Ministério e suas principais
instituicoes ligadas ao patriménio e a agao cultural para em seguida recrid-lo e pro-
por a Lei Rouanet — Lei n® 8.313/1991. Pouco depois, em 1993, também seria cria-
da a Lei do Audiovisual — Lei n® 8.685/1993 — a primeira baseada na rentincia fiscal.

Ainda sob o governo Collor, foi secretdrio da cultura o embaixador Sérgio
Paulo Rouanet, que inaugurou a questao do financiamento e do mecenato, por
auséncia de recursos orcamentdrios e pressao de segmentos artisticos, especialmente
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o cinema, como uma das questdes centrais da drea cultural, seguiram-se a Rouanet,
jd com Itamar Franco presidente, o fillogo Antonio Houaiss, o diplomata Jeronimo
Moscardo e Roberto Nascimento e Silva. Depois deles, em 1995, Francisco Weffort
assume no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, seguindo como
ministro no segundo mandato, acentuando a énfase na articula¢io de mecanismos
de financiamento da cultura por meio, sobretudo, do aperfeicoamento das leis
de incentivo. Nos dois governos do presidente Lula, foi ministro, Gilberto Gil —
2003-2008 — substituido por Juca Ferreira em 2008.

O governo de Fernando Henrique Cardoso, a partir de 1995, conferiu
a0 MinC estabilidade institucional, embora o periodo nio tenha se caracte-
rizado por um incremento significativo de recursos financeiros ou humanos.
Os dois mandatos de Francisco Weffort a frente do 6rgao foram marcados
pela consolidagdo das leis de incentivo. Foram realizadas reformas adminis-
trativas que se alinharam as proposi¢ées do Plano Plurianual (PPA) no que
se refere & construgao de programas com unidades de gestao com correspon-
déncia na organizacao administrativa. Esta racionaliza¢io, no entanto, nao
implicou a construgio de maiores capacidades institucionais, ao contrério,
gerou um problema no que se refere ao sombreamento de agoes. Foram cria-
das secretarias que tinham fungoes similares as das institui¢oes vinculadas,
provocando sobreposi¢ao de competéncias.

Nos dois mandatos do governo Lula, o MinC se estruturou para ser um
6rgao de planejamento, coordenacio e avaliacio das politicas culturais, mas tam-
bém, de execucio de programas, como jd vinha sendo praticado. Acrescentou a
preocupagdo com a participagdo social, com a realizagio de semindrios, estimu-
lando o funcionamento de grupos de trabalho, consultas etc. Ressalte-se que as
iniciativas dos dois mandatos do governo Lula, com as limita¢oes estruturais que
permaneceram, levaram a uma releitura do texto constitucional. Emendas foram
propostas para vincular os governos descentralizados ao PNC, assim como para
garantir recursos orgamentirios para o setor. Também foram criadas estruturas
participativas de abrangéncia nacional, como a Conferéncia Nacional e o Con-
selho Nacional de Politica Cultural, e foram desenvolvidas iniciativas para criar
e consolidar o Sistema Nacional de Cultura (SNC). Além disso, foi estabelecido
por lei o Sistema Federal de Cultura (SFC).

De fato, muitos sao os problemas para a efetiva implementa¢io des-
tes dispositivos, que poderdo configurar uma Politica Nacional de Cultura.
Entre eles estd a necessidade de funcionamento, cada vez mais efetivo, do
Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC), como articulador de poli-
ticas nacionais; institucionalizagao das relacoes com estados e municipios; es-
tabelecimento de diretrizes e estratégias pactuadas entre os niveis de governo;
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consolidac¢do de capacidades de coordenagio politica por parte do governo fe-
deral etc. Entretanto, em meio as diversas dificuldades, a estratégia do MinC
tem sido realizar uma espécie de constitucionaliza¢do da questao cultural, o
que redimensiona e resignifica a cultura e o seu papel no conjunto das politi-
cas, transformando-a em valor e recurso para o desenvolvimento social.

O MinC, mesmo no contexto atual, conta com pequena estrutura. E, mes-
mo sendo composto por instituigoes histéricas da drea cultural federal, a abran-
géncia destas é reduzida e o nimero de servidores também. Dotar o ministério de
capacidade de articular uma politica nacional de cultura significa redimensiond-lo.
Sua reestruturagio teve desfecho legal com o Decreto n® 4.805, de 12 de agosto de
2003, que definiu a seguinte composi¢ao para a pasta: a) Secretaria de Formulagao
e Avaliagao de Politicas Culturais; b) Secretaria de Desenvolvimento de Programas
e Projetos Culturais; ¢) Secretaria para o Desenvolvimento das Artes Audiovisuais;
d) Secretaria de Apoio a Preservagio da Identidade Cultural; e e) Secretaria de
Articulagio Institucional e de Difusio Cultural.

Essa reestrutura¢io do Ministério da Cultura foi concluida em abril de
2004, ampliando cargos, refazendo os desenhos institucionais, reduzindo zonas
de sombreamento e de competéncias sobrepostas, enfim, dotando o MinC de
maior capacidade gerencial e de planejamento, competéncias fundamentais para
sua atuacio no Sistema Nacional de Cultura. As reformas recém concluidas enfa-
tizaram o papel coordenador e planejador do MinC. Foram criadas as Secretarias
de Politicas Culturais, Diversidade e Identidade Cultural, Articulacao Institucio-
nal, Programas e Projetos, Fomento e Incentivo a Cultura. A Secretaria Executiva
passou a ter uma diretoria de Gestao Estratégica e uma Diretoria Interna. A Secre-
taria do Audiovisual foi redesenhada, incorporando o Centro Técnico do Audio-
visual e a Cinemateca Brasileira. Tudo isto veio seguido de agdes de reestruturacio
e ampliacdo das regides de atuagio das institui¢oes vinculadas, assim, preparando
0 MinC para a implementag¢io do SNC, cuja discussao estd sendo feita junto ao
Férum de Secretdrios Estaduais de Cultura.

Mesmo com essas iniciativas — inéditas pelos padrées histéricos de atuagao
das institui¢oes culturais brasileiras — vale registrar que os recursos limitados ain-
da impedem a ampliagao da abrangéncia territorial da atuagio do MinC. Assim
como a precariedade dos instrumentos de gestio piblica também dificulta a coor-
denagio e a articulagio tanto entre as institui¢oes federais quanto entre as esferas
de governo e com a sociedade, e também entre as politicas setoriais.”

7.Publicado em Ipea (2008b).
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4 A CF/1988: UMA CONSTITUICAO CULTURAL

Os circuitos culturais s3o cada vez mais complexos em termos de publico, mas tam-
bém, na totalidade dos processos que os configuram. Botelho, tendo em vista uma
reflexdo estratégica a respeito de politicas culturais, separou a cultura em duas dimen-
soes. Na antropoldgica “a cultura se produz através da interagio social dos individuos,
que elaboram seus modos de pensar e sentir, constroem seus valores, manejam suas
identidades e diferencas e estabelecem suas rotinas” (BOTELHO, 2001a). A obtencio
de resultados politicos nesta dimensao significa, por um lado, uma reorganizagio e de-
mocratizagao das estruturas sociais, e por outro, na construgao da democracia cultural.

O sentido socioldgico refere-se ao que Brunner apontou como sendo parte
dos aspectos organizacionais e que, para Botelho, referem-se a um conjunto de
demandas profissionais, institucionais, politicas e econdémicas. “Trata-se de ex-
pressao artistica em sentido estrito” (BOTELHO, 2001b, p. 5).

Dessa forma, o sentido socioldgico permite colocar énfase na questao insti-
tucional da construcao de politicas ptiblicas onde os temas e objetivos recorrentes
sa0 a criagdo de espagos para o exercicio das artes, implementacio de projetos/
programas, agéncias de financiamento, fomento, ou seja, envolve producio, cir-
culacio e consumo de bens simbdlicos. Delimita-se, desta forma, um sentido
claro para a atuagao e construcio das politicas publicas culturais, qual seja, o da
provisao dos recursos organizacionais requeridos — szff —, desenhos institucio-
nais, recursos cognitivos, técnicos e poh’ticos, estratégias, objetivos especiﬁcos etc.

A andlise das préticas e comportamentos culturais, por sua vez, permitiu esta-
belecer uma visao mais nuangada e complexa dos circuitos culturais, questionando
formas, desenhos e objetivos das politicas culturais. Antes destes estudos, a demo-
cratizagio da cultura era vista como a possibilidade de acesso a alguns bens, géne-
ros e modalidades culturais mais ou menos legitimas socialmente. As andlises de
frequéncia a certos espagos culturais — museus e exposi¢oes de artes, por exemplo —
apresentam esta limitacao, que é supor que a visitagao a equipamentos e obras é
igualmente legitima para todos os grupos sociais. A sociografia das frequéncias de
praticas culturais revelou uma correlagio entre esta e niveis altos de escolaridade e
renda, além do fato de que politicas de oferta produziam nio o alargamento dos
publicos, mas uma maior frequéncia daqueles que j4 estavam predispostos e reu-
niam as condigbes e motivagdes para certas praticas e consumos culturais.

Os estudos da vida e das préticas do cotidiano, por sua vez, indicaram uma
pluralidade imensa de modalidades de praticas, mas implicam a critica da fixa-
¢ao dos géneros culturais como mais ou menos legitimos para todos os grupos.
Se o viés legitimista — apontando as desigualdades de acesso a cultura legitima —
permitia criticar duramente a falta de democratizagio do acesso a cultura, nao
dava visibilidade 4 diversidade de sistemas culturais efetivamente vivenciados.
O reconhecimento desta pluralidade implica em outra ideia, a democracia cultural.
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A CF/88 reconhece implicitamente as duas dimensées, a cultura se inscreve
no rol dos direitos politicos e civis, onde estao as liberdades de expressao, consci-
éncia, crenga, religido e participacio, quando se reconhece o pluralismo. E a cul-
tura estd no ambito dos direitos sociais fundamentais, onde se preconiza o pleno
exercicio dos direitos culturais — democratizagio do acesso (incentivo a produgao e
apoio a difusdo de manifestacoes culturais). Inclusive o incentivo a produgao de
bens culturais e de conhecimentos ¢é visto como parte da constru¢io do patriménio
cultural brasileiro e como atribuicao da lei (“a lei estabelecerd”, Art. 216, § 3°). Ali
também estd, embora de forma niao muito clara, a ideia de democratizacio cultural,
ao reconhecer a pluralidade de manifestagoes culturais como objeto de protecao
por parte do Estado (Art. 215, § 1°) e no reconhecimento das formas de expres-
sa0, modos de criar, fazer e viver, as criagoes cientificas, artisticas e tecnoldgicas
(Art. 216). Também se pode citar, no mesmo sentido, o Art. 216 § 5°, que reco-
nhece direitos de comunidades quilombolas e o Art. 231, que estabelece a necessi-
dade de politicas puablicas federais para a efetivacao de direitos indigenas — naquele
momento ainda nio se optava pelo conceito de povo indigena. Na verdade, o con-
ceito de democracia cultural implica efetivamente em politicas mais globais do que
as culturais, pois exige mudancas estruturais e abrandamento das desigualdades —
impeditivas do reconhecimento e da construcio de bases adequadas de autoestima
elevada dos grupos. Alids, estes elementos podem ser sintetizados com o pensa-
mento do fildsofo John Rawls, que desenvolveu o tema da justica como equidade.

Para esse fildsofo “os valores sociais como liberdade e oportunidade, renda e
riqueza, e as bases sociais da autoestima — devem ser distribuidos igualitariamen-
te, a ndo ser que a distribui¢ao desigual de um ou todos esses valores traga vanta-
gens para todos” (RAWLS, 2002, p. 66). Rawls supée que, em certas condigoes
ideais, as pessoas escolheriam um principio de liberdade igual e restringiriam as
desigualdades econdmicas e sociais. Seguindo seu pensamento, nio se pode admi-
tir e nem seria desejdvel, por exemplo, que os rigores do livre comércio ficassem
fora de controle e gerassem desigualdades. Assim, embora também admita que
o livre comércio possa ser favordvel do ponto de vista dos cidadios iguais e dos
menos favorecidos, deve ser pensado a luz do principio da equidade, que deve
ser aplicado, mesmo no caso de interesses especificos sofrerem temporariamente.

Dessa maneira, interpretando o filésofo americano de forma favordvel — na
verdade ele atribui aquelas qualidades & educagao e nao a cultura —, a politica
cultural seria parte das institui¢des bdsicas da sociedade que deve ser regida pelo
principio da equidade. Aqui deve estar claro que a cultura estd associada ao enri-
quecimento simbdlico da vida pessoal e social dos cidadaos, ampliando capacida-
des individuais e de oportunidades. Portanto, tratar a cultura e a educagio como
partes do mesmo rol de direitos ndo é uma extrapolagio do tratamento de um
objeto a outro, mas de uma recontextualiza¢io informada, pois ambas compar-
tem o mesmo ramo dos direitos de desenvolvimento de si ou da personalidade.
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Neste sentido, nada impede uma derradeira citagio de Rawls para

(...) o sistema social justo define o escopo no 4mbito do qual os individuos devem
desenvolver seus objetivos, e oferece uma estrutura de direitos e oportunidades e
meios de satisfacio pelos quais e dentro dos quais esses fins podem ser equitativa-
mente perseguidos (2002, p. 34).

Assim, a politica cultural se alinharia com outras institui¢des bdsicas, a
exemplo da educacio, politicas de renda e trabalho cujo objetivo de promogio da
autoestima também ¢ indissocidvel dos principios da igual liberdade, oportuni-
dade e equidade. Assinalem-se dois elementos que permitiriam a partir de Rawls
entender aspectos das politicas publicas de cultura depois da CF/88.

Em primeiro lugar, a cultura passou a ser tratada como geradora de renda
e oportunidade, sendo associada aos dinamismos econdmicos. Além disso, fato
interessante, o Art. 219, Titulo VIII do Capitulo da ordem social, que tem como
base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica social, afirma
que o mercado interno ¢ patrimdnio nacional e que este deverd ser “incentivado
de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural”. Esta parte da CF é o tnico
lugar, salvo engano, em que aparece a ideia de desenvolvimento cultural, tio co-
mum e trivializada na década de 1990. Esta ideia ainda se relaciona com outras,
como mercado, desenvolvimento socioecondmico, bem-estar e autonomia tecnoldgica.
Os termos nos quais o artigo citado coloca as relagdes entre cultura e desenvol-
vimento ¢ assustadoramente andlogo aos do filésofo recém citado. Na andlise da
CF/88 pontos interpretativos préximos a este reaparecerao, lembrando, no en-
tanto, que a posi¢ao de Rawls nao parece muito simpdtica a presenga de politicas
publicas no espago constitucional e de fato, esta serd uma caracteristica da CF/88.

Mas, de qualquer forma, a CF valoriza as liberdades bdsicas, estabelece um espa-
¢o propicio ao desenvolvimento de valores civis e de construgio de espagos publicos e
democratizagao cultural; envolve a capacidade de realizar agoes publicas coordenadas
entre Estado, mercado e comunidade; redugao das distancias sociais; aproximagio de
mundos culturalmente alternativos e estabelecimento de conexdes entre eles.

Nao parece adequado pressupor, a partir desses principios, que o poder publi-
co defenda uma concepgio moral abrangente na drea cultural, conforme objetivos
de conversao e valorizagio de alternativas (se¢ao 2.3), mas, que crie capacidades or-
ganizacionais para coordenar politicas publicas participativas — com conhecimentos
consistentes e especializados — que tenham como objeto os circuitos culturais e que
reconhecam a pluralidade das préticas culturais cotidianas.

A unidade da se¢do seguinte ¢ dada pela concep¢io de cultura presente
na tradigao de politicas culturais no Brasil, que se referem aos principios do
Estado cultural quais sejam liberdade, pluralismo e desenvolvimento cultural.
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Finalmente, a distingao entre a Constitui¢ao na sua primeira década e meia
e depois do ano 2003 ¢é a presenca explicita — na Ordem do Estado esta pre-
missa jd aparecia — em seus artigos de mecanismos de garantia e delimitagao
de politicas pablicas nacionais.

4.1 Os Artigos 215 e 216

Os Arts. 215 e 216 da CF/88 sio citados recorrentemente quando se fala do or-
denamento constitucional da cultura. Nestes aparece pela primeira vez na histéria
do constitucionalismo brasileiro a expressao direitos culturais, hd um direciona-
mento para politicas culturais ptblicas e encontra-se a definicao de patriménio
cultural por enumeragao.

A seguir, apresentam-se os Arts. 215 e 216 sem a Emenda n° 48, que apro-
vou o Plano Nacional de Cultura e trouxe uma clivagem na concepgao politica da
cultura nos anos 2000.

Art. 215. O Estado garantird a todos o pleno exercicio dos direitos culturais
e acesso as fontes da cultura nacional, e apoiard e incentivard a valorizacio e a

difusio das manifestagoes culturais.

§ 1° O Estado protegerd as manifestacoes das culturas populares, indigenas e afro-
brasileiras, e das de outros grupos participantes do processo civilizatério nacional.

§ 2° A lei dispord sobre a fixagao de datas comemorativas de alta significagio para os

diferentes segmentos étnicos nacionais.

Art. 216. Constituem patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material
e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia
a identidade, a agdo, 2 meméria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

I - as formas de expressao;
II - os modos de criar, fazer e viver;
III - as criagbes cientificas, artisticas e tecnoldgicas;

IV - as obras, objetos, documentos, edificagdes e demais espacos destinados as ma-
nifestacoes artistico-culturais;

V - os conjuntos urbanos e sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico,

paleontolégico, ecoldgico e cientifico.

§ 12 O poder ptblico, com a colaboragio da comunidade, promoverd e protegerd o
patrimoénio cultural brasileiro, por meio de inventdrios, registros, vigilincia, tomba-

mento e desapropriagio, e de outras formas de acautelamento e preservagio.
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§ 2° Cabem 4 administragio publica, na forma da lei, a gestao da documentacio go-
vernamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.

§ 3 A lei estabelecerd incentivos para a produgio e o conhecimento de bens e va-
lores culturais.

§ 4° Os danos e ameagas ao patriménio cultural serdo punidos, na forma da lei.

§ 5¢ Ficam tombados todos os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias
histéricas dos antigos quilombos.

Os dois artigos apresentam um pequeno grupo de verbos que se referem a com-
ponentes especificos da atuacio do Estado. Assim, os verbos serdo reagrupados logo em
seguida para facilitar a clareza da interpretagio. Agrupamos os verbos associando-os aos
objetos da a¢do a que se referem e aos conceitos que lhes dao unidade. Ressalte-se que a
CF/88 preconiza direitos e também garantias para sua efetivagdo. Embora, como criti-
cam alguns autores, a Constitui¢io nio seja clara em vdrios dos seus conceitos ¢ possivel
que um exercicio de andlise ofereca pistas para sua melhor compreensao.

QUADRO 4
Classificagdo das acdes do Estado por grupos de verbo utilizados nos Arts. 215 e 216
Artigos Atuagao do Estado (verbos) Objeto de acdo Conceitos unificadores
Garantir, apoiar, incentivar Exercicio de direitos culturais, acesso as
(grupo 1) fontes da cultura

Cultura nacional , processo

215 o .
. - ) civilizador nacional
Manisfestacoes culturais (popular, afro-
Proteger (grupo 2) IR
brasileira, indigenas e outros grupos)
Incentivar (grupo 1) Producdo de bens culturais e conhecimento
Promover, proteger, inventariar, Patrimé6nio cultural brasileiro
registrar, vigiar, tombar, acautelar, - (material e imaterial) com referéncia
) ) Patriménio cultural NP - o
216 desapropriar, preservar, punir a identidade, acdo e memoria; artes,

(grupo 2) ciéncia, tecnologia, "modos de criar,
fazer e viver"

Gerir, franquear o acesso

Documentos governamentais
(grupo 2)

Fonte: Brasil (1988).
Elaboracdo dos autores.

Os verbos implicam em agoes de diferentes tipos e esses tém caracteristicas
distintas. Os verbos do grupo 1 sio aqueles que nio se referem a uma agao direta,
mas se referem a agao de criar condigoes para que outros agentes as realizem ou exer-
citem. O quadro 4 mostra que ambos os artigos possuem este grupo 1, no primeiro,
tendo como objeto de agio o exercicio de direitos culturais e acesso as fontes de cul-
tura e no segundo, a produgio cultural e o seu conhecimento. No entanto, hd que
constar que a forga de cada verbo, no que se refere a agao do Estado, ¢ diferenciada
a depender da delimita¢io do objeto de acio.
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Os verbos do grupo 2 referem-se a agoes diretas do poder publico.
Da mesma forma, ambos os artigos possuem este grupo. Nesse caso, ¢ claro que
o Art. 216 precisa a a¢ao do poder piblico em relagio ao patrimoénio cultural —
bens materiais e imateriais, documentos, conjuntos urbanos, sitios, quilombos
etc. — e ao seu enriquecimento — incentivo a produgio (ver o texto do artigo).
O verbo do grupo 2, presente no Art. 215, tem como objeto algo processual e
dinimico, o que enfraquece ¢ aumenta a opacidade do verbo prozeger.

Dessa forma, o Art. 215 ¢é bastante geral, embora confira ao Estado a res-
ponsabilidade sobre acoes positivas, enquanto o Art. 216 traz um programa de
agao direta com objetos bem definidos. Em parte, os artigos jd sao claros no
sentido de preconizarem a a¢io do poder publico para oferecer as condicoes de
exercicio dos direitos culturais. No entanto, estes nao estio definidos. Silva in-
clusive afirma que é um direito em formagao, que envolve um conjunto de regras
que se aplicam as atividades culturais publicas (SILVA, 2001, p. 51), e aquele
conjunto contribuem elementos do direito patrimonial cultural, do direito de
criagdo e de formagao culturais, do mecenato cultural, da propriedade literdria e
artistica, do direito administrativo etc.

Para contornar em parte o problema, Cunha Filho conceitua da seguinte
forma os direitos culturais:

(...) direitos culturais sdo aqueles afetos as artes, 3 meméria coletiva e ao repasse de
saberes que asseguram a seus titulares o conhecimento do passado, interferéncia ati-
va no presente e possibilidade de previsao e decisio de opgoes referentes ao futuro,

visando sempre a dignidade da pessoa humana (2000, p. 34).

Silva, por sua vez, acrescenta que os direitos culturais reconhecidos na
Constituicio envolvem:

a) a liberdade de expressio das atividades intelectuais, artistica, e cientifica;
b) direito de criagao cultural, compreendidas as criagoes artisticas, cientificas
e tecnoldgicas; ¢) direito de acesso as fontes da cultura nacional; d) direito de
difusio das manifestagdes culturais; e) direito de prote¢io as manifestacoes
das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras e de outros grupos partici-
pantes do processo civilizatdrio nacional; f) direito-dever estatal de formagio
do patriménio cultural brasileiro e de prote¢ao dos bens de cultura — que, as-
sim, ficam sujeitos a um regime juridico especial, como forma de propriedade
de interesse publico (2001).

Nogoes como acautelar, tombar, desapropriar, punir etc. remetem a esse ponto,
isto ¢, s20 agdes de protecdo do patrimédnio cultural.
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Também aqui se apresentam elementos aos quais é necessirio dar destaque.
Um deles ¢ a leitura da CF/88 como conjunto, o que permite incorporar a liberdade
de expressao e a autonomia dos produtores culturais no seu processo de producio
e frui¢do como valores diretrizes; o segundo ¢ a remissao a ideia de democratizacio
cultural assegurando-se que esta se dé nas artes, ciéncias, tecnologia e no cotidiano —
modos de criar, fazer e viver — e indicando agio positiva do Estado na sua realizagao.
Em realidade, este ltimo ponto tem duas dimensoes: uma referente a processos
culturais criativos que se dao no dia a dia, e outra que se refere as acoes publicas para
formar o patriménio cultural e oferecer o acesso a todos.

Na verdade, o Art. 215 se refere a principios gerais e o Art. 216 aparen-
temente acomoda ag¢des tipicas de politicas de patriménio, indicando inclusive
o principio da participagao social na implementagio das politicas patrimoniais.
A Constitui¢io cultural brasileira parece plenamente compativel com as ideias
dworkianas referentes a atuagio do Estado para desenvolver e enriquecer a cultura
da comunidade, segundo principios de igualdade e equidade.

O § 3° do Art. 216 afirma que “a lei estabelecerd incentivos para a
producio e o conhecimento de bens e valores culturais”. O desenho insti-
tucional tanto pode implicar em leis de incentivo como pode se associar as
politicas puablicas que coordenem a¢ées de abrangéncia nacional, tal qual a
Funarte na década de 1970-1980.

J4d 0 § 5° indica que “ficam tombados todos os documentos e os sitios de-
tentores de reminiscéncias histéricas dos antigos quilombos”. Tal tarefa poderia
ser operacionalizada de imediato pela Fundacio Cultural Palmares, mas apenas
ganhard maior consisténcia com a criagio da Secretaria Especial de Politicas de

Promogio da Igualdade Racial (Seppir) em 2004.

Finalmente, o quadro 4 apresentou alguns conceitos unificadores, tais como
cultura nacional, processo civilizador nacional e patriménio cultural brasileiro.
A CF/88 faz uma sintese entre o conceito de civilizacio e cultura e ainda agrega
uma dimensao antropoldgica ao objeto de a¢do do Estado, indicando a destina-
¢ao de recursos econdmicos, politicos e sociais que possam oferecer aos indivi-
duos a ocasido de desenvolvimento de sua personalidade dentro de um modo de
vida global — incluindo as obras cientificas e artisticas.®

8. Para apresentar as nuances entre os dois conceitos, uma citagao do tedrico Terry Eagleton: “Como sindnimo de ‘civili-
zacdo', ‘cultura’ pertencia ao espirito geral do iluminismo, com o seu culto do autodesenvolvimento secular e progressivo.
Civilizacdo era em grande parte uma nocdo francesa — entdo, como agora, supunha-se que os franceses tivessem o mono-
pélio de ser civilizados — e nomeava tanto o processo gradual de refinamento social como o télos utépico rumo ao qual se
estava desenvolvendo. Todavia, ao passo que ‘civilizagao' francesa incluia tipicamente a vida politica, econdmica e técnica,
a'cultura’ germénica tinha uma referéncia mais estreitamente religiosa, artistica e intelectual. Podia também significar o
refinamento intelectual de um grupo ou individuo, em vez da sociedade em sua totalidade. A ‘civilizagdo" minimizava as
diferencas nacionais, ao passo que a ‘cultura’ as realcava. A tensdo entre ‘cultura’ e 'civilizagdo teve relacdo muito forte
com a rivalidade entre a Alemanha e a Franca” (EAGLETON, 2000, p. 20).
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Apesar das transformagoes e dos novos usos dos conceitos de cultura e civilizagio,
inclusive com fungoes imponentes nas relagoes coloniais, pode-se registrar que no con-
texto brasileiro eles sao permutdveis, pois se referem aos dois conjuntos de fatos, mate-
riais e imateriais, econ6micos e intelectuais. Aponte-se que os usos a eles dados na CF/88
¢ de valorizagio do nacional e do que ¢ brasileiro, com forte ligacdo com a tradigio
modernista. Embora nacional e brasileiro nao sejam conceitos idénticos, pode-se dizer
que no ambito constitucional ambos se lancam aos processos culturais que se dao no
territdrio nacional, independentemente das regies, do estado etc., nos quais ocorrem.

Na interpretagao da CF/88, chama a atengio a referéncia 4 cultura nacional, a
ideia de processo civilizador nacional, mas com a diferenca de que os produtores desta
cultura ou civilizagao sao grupos variados, populares, indigenas, afro-brasileiros e ou-
tros. Ou seja, ndo sao processos mantidos nos limites de grupos de elites que se orien-
tam seletivamente para a construgao da cultura nacional ou da civilizagao a partir de
suas referéncias proprias e idealizadoras. Embora a cultura seja nacional, os grupos que
as produzem sio diversos. Mesmo que o processo civilizador nio esteja no plural, mas
seja tnico, nacional, os grupos que o produzem so virios, inclusive com énfase nas
culturas populares — provavelmente de origem europeia —, indigenas e afro-brasileiras.

O patrimoénio, por sua vez, se refere a identidade, 4 agio e 8 meméria dos diferen-
tes grupos, o que também deve ser indiciado pelo plural dos formadores e pelo singular
do patriménio cultural brasileiro. Portanto, estamos diante de uma atualizagao da tra-
digao brasileira, pensada como hibrido unificado pelo processo de criagio da Nagao.

Cabe um fechamento do que se argumentou até aqui. Em realidade o con-
ceito de circuito cultural j& serviu a este propésito no sentido de apontar que a
cultura se refere a dinamismos sociais e que, portanto, poder publico, mercado e
comunidade-sociedade civil sdo instancias organizativas e, acrescentamos, geram
direitos e deveres tratados aqui em sua generalidade. Também serve ao propdsito
de apontar que os circuitos tém diferentes escalas, e, portanto, nio se reduzem
a escala nacional, alids, aspecto bem questiondvel no que se refere a cultura, em
especial quando lhes reconhecemos o cardter hibrido, transcultural e aberto.

Dessa forma, Silva (2007) afirma que o direito fundamental a cultura
assume trés dimensoes:

a) status negativus culturalis, que resulta da intima vinculago existente entre cultu-
ra e liberdade, o que faz com que a garantia de liberdade para todos, implique
enquanto tal em liberdade cultural, tanto em plano individual quanto coletivo,

(...) isto, porque, a liberdade coagula ou cristaliza em forma de elementos ou amdlgamas
culturais, sobre os quais, mais tarde, se poderd estabelecer o exercicio das liberdades
individuais e coletivas. Uma tal dimensdo cultural da liberdade estd em permanente
transformagio e deve ser compreendida em termos de tempo e no espago. Pois, por um
lado, o status de liberdade, globalmente determinado, de modo algum fica estabelecido
de uma vez para sempre, encontrando-se antes em permanente evolugio (SILVA, 2007).
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E continua:

(...) a liberdade artistica contribui para configurar o status civilis como status culturalis e
este, por sua vez, como status mundialis, protegido por fontes constitucionais ou inter-
nacionais. Até porque a liberdade artistica é um direito humano dos mais primordiais,
daf que qualquer cultura “exclusivamente nacional” — ou melhor nacionalista — limitada
4 liberdade individual transfronteirica seja uma contradigio nos termos (SILVA, 2007).

b) a segunda dimensao ¢ status activus culturalis no qual o estatuto cons-
titucional nio ¢ mais meramente negativo e implica a interven¢io dos
poderes publicos na realizagao do direito; e

¢) finalmente o status activus processualis culturalis. Dimensao positiva da ci-
dadania cultural é igualmente o reconhecimento da participacao dos indi-
viduos nas politicas publicas de cultura, assim como na prépria atividade
cultural, que foi trazida pela prépria terceira geragao de direitos funda-
mentais. Esta dimensdo de status activus processualis, deve-se considerar
que hoje o contetdo essencial de qualquer direito fundamental, para além
de ter dado origem ao reconhecimento de autdnomos direitos de natureza

procedimental e processual (SILVA, 2007, p. 93-94).

O Art. 216 contém o principio da participagio da comunidade na imple-
mentagio de politicas para prote¢do e enriquecimento do patrimonio cultural
brasileiro, também contém a ideia de colaboragio, afinal o poder publico nao ¢ o
produtor da cultura, mas incentiva, induz e promove. Para finalizar esta questio,
deve-se enfatizar que os mecanismos de incentivo criados em finais da década
de 1980 e aperfeicoados nas décadas seguintes, respeitam este principios da co-
laboragao. Também deve-se lembrar dos vdrios mecanismos que organizaram a
participagdo nas politicas culturais.

Em relagdo aos principios da participagio, estao em processo de criagio for-
mas de gestao compartilhada, descentralizada e participativa em todo o territério
nacional, envolvendo os poderes publicos em todos os niveis de governo, Uniao,
estados, Distrito Federal e municipios.” Sob este aspecto, intimeros processos es-
tio em cursos, com a crescente realizacio de féruns, semindrios e conferéncias,
além da promogio e incentivo a criagao de 6rgaos colegiados de participagao.

Portanto, em que pese toda essa movimentagio o maior desafio da drea cul-
tural ainda é a institucionaliza¢io dos processos, o que permitira aproximagao das
comunidades locais ao processo decisério e da cogestao politica, o que também se
transforma em processo de aprendizado cultural, mas também garante transpa-
réncia no uso dos recursos, na sua priorizagio e no processo de alocacio.

9. Para desenvolvimento da participagdo na histéria constitucional brasileira ver: Ledur, J.F. Direitos Fundamentais
sociais — efetivacdo no ambito da democracia participativa, Editora Livraria do Advogado, Porto alegre, 2009.
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TABELA 1
Conselhos de cultura nos municipios brasileiros — 2001-2006
Municipios por porte e Brasil Com conselho Com conselho paritario Evolucdo de municipios com conselhos
Até 5 mil hab. 44 28 34
De 5 mil a 20 mil hab. 48 31 39
De 20 até 50 mil hab. 48 28 36
De 50 até 100 mil hab. 56 33 3
De 100 até 500 mil hab. Al 38 12
Mais de 500 mil hab. 87 43 24
Brasil 50 31 29

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

O ndmero de municipios com conselhos evoluiu entre 2001 e 2006, au-
mentando em 29% no periodo, tendo os pequenos municipios se destacado,
por criarem um processo dindmico de institucionalizagao das politicas culturais.
Um dos qualificadores da participagio o tipo de representagio, especialmente a
questdo da paridade, modelo escolhido na drea cultural. Neste aspecto, hd grandes
desafios, pois apenas 31% dos conselhos de cultura tém esta caracteristica, o que
reduz a representatividade de artistas e grupos de producio cultural nas instincias
decisorias e participativas. Embora esta qualidade esteja presente em maior nimero
dos conselhos dos grandes municipios, ainda assim, tem-se menos da metade deles
nesta modalidade de organizagio. De qualquer forma, assinale-se que se aposta no
ambito das politicas culturais, em processo de participa¢io, interlocugao e coopera-
¢do, tanto entre esferas de governo quanto entre estes e a sociedade civil organizada.

Os direitos culturais foram definidos em termos bastante amplos, 20 mesmo
tempo em que s3o também uma dimensdo importante de outras politicas, como a
educagio, as comunicagdes ou as politicas para criangas e adolescentes, indigenas
e juventude. Além disso, envolvem diferentes referéncias, como a patrimonia-
lista — material e imaterial — a artistica — artes pldsticas, cinema, teatro, musica,
literatura e danga; e a antropoldgica — no sentido de festas, saberes tradicionais,
folclore, mitos, instrumentos de produgao etc. —, podendo ser sintetizados como
um recurso social gerador de oportunidades, bem-estar e capacidades.

Esta maltipla inser¢io da cultura no texto constitucional consubstancia a
necessidade de sua compreensdo a partir do conjunto do texto constitucional.
O direito vigente em uma comunidade guarda coeréncia com os seus valores
bésicos, com sua moral e com sua politica (DWORKIN, 2003 ¢ 2005). E igual-

mente possivel tratar a cultura sob este prisma, assumindo-se que ela também ¢,
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simultaneamente, niicleo e referéncia de um leque de direitos reconhecidos pela
comunidade, associa-se ela mesma a valores morais e a principios organizadores
das instituicoes politicas.

Dai as controvérsias e disputas no campo da politica cultural serem visivel-
mente coerentes com a dindmica propria das interpretagoes a respeito do direito
a cultura. Ademais, a cultura faz parte do desenvolvimento e do bem-estar social,
tanto pela sua natureza, ao enriquecer o cotidiano das pessoas, quanto pelo seu
cardter instrumental, ao gerar riqueza e assalariamento.

A rigor, o direito cultural enunciado nos Arts. 215 ¢ 216 ¢ menos amplo do que
aqueles presentes nas politicas federais — onde explicitamente se fala de direito a di-
versidade — e no conjunto do texto constitucional — onde se fala de cultura no 4mbito
das politicas de comunicagio, educagio, para crianca e adolescente para os indigenas.

No contexto constitucional a cultura nio se refere a uma dimensao antro-
poldgica em toda a sua extensio, afinal hd uma referéncia a criagio da Nacio e
ao processo civilizador que unifica a grande diferenga de experiéncias culturais
em conceitos singulares e relativamente fechados as diversidades de experiéncias
culturais vivenciadas. E como se a diferenca fosse pensada 4 luz do mesmo re-
corrente, a Nagao brasileira. Por seu turno, o conceito antropolégico se refere
ao modo de vida global — com o conjunto de utensilios, bens, normas, ideias,
crengas, objetos, tecnologias e costumes — ou, nos termos de Geertz, as redes de
significados que abrangem as artes, religido, politica, moral, direito, economia,
tecnologias e que ordenam e dao sentidos as prdticas cotidianas.

Os mecanismos preconizados nos Arts. 215 e 216 referem-se a agdes que
pressupdem uma ideia de patriménio e um principio de seletividade quanto as
politicas, de modo que o patriménio protegido represente identidades — na forma
de expressoes, manifestagdes, modos de fazer e viver — de grupos e da Nagio.
Nio se trata de uma agio global de desenvolvimento. E como se as politicas e o
patriménio cultural devessem representar algo e nao gerar capacidades e dinamismos.

Os Arts. 215 e 216 nao trazem referéncia a2 dimensao econdmica, educa-
cional, politica ou as suas relagoes com o desenvolvimento. Portanto, nao trazem
um elemento normativo e claramente associado a cultura como dimensao quali-
ficadora de processos de inclusio e desenvolvimento social, nem mesmo cultural.

4.2 Outros artigos constitucionais que envolvem a cultura

A politica cultural envolve principios inscritos na organizagao bésica constitucional.
Além disso, pode ser referida a suportes institucionais que canalizem a criatividade
estética tanto quanto estilos coletivos de vida, isto é, que sirva de ponte entre os dois

registros, o dos principios e o de sua realizagaio (MILLER; YUDICE, 2002, p. 11).
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Acrescente-se que as instituigoes de politicas culturais — os diversos niveis da admi-
nistragdo publica — ao determinarem diretrizes, objetivos, metas, regras, alocagao de
recursos etc., selecionam, distribuem, criam ordem de precedéncia e prioridades, ou
seja, incluem algumas institui¢des, movimentos sociais, associagdes, universidades,
fundagoes, empresas, sindicatos, grupos comunitdrios e excluem outros tantos.

A ordem de precedéncia pode derivar de objetivos politicos — valoriza¢io da
diversidade, das comunidades, da dinamizagao da produgio teatral, da visibiliza-
¢ao da diversidade musical etc. —, de interesses econdmicos — exportagio, substi-
tuigio de importagoes de audiovisuais, por exemplo, por produgao local, geragao
de empregos, renda, objetivos turisticos etc. — ou os dois (ou outros objetivos)
juntos, complementares ou concorrentes.

A cultura tanto ¢ um fluxo e produgio quanto um modo de regulagao ou
um dispositivo interno que organiza as politicas e dd contetdos aos cuidados
com 0S COrpos, populag()es e territérios. Por esta razao, educagio, comunica-
¢oes, politicas de memoria e sociais juntam-se a dimensio estética no centro
das politicas culturais.

A seguir, é apresentado um quadro com outros artigos que tratam de aspec-
tos da cultura na Constituicao de 1988.

QUADRO 5
Cultura em outros Artigos da Constitui¢do de 1988
Artigo Titulo Capitulo Contetdo
. . . o A expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e
Manifestacéo dos direitos Direitos e A,
Art. 52— IX, XXVIL, | ) N de comunicacdo, é livre, independentemente de censura ou
individuais e de liberdades e | garantias funda- | .
XXV, LXXI direitos autorais mentais licenca
Os direitos de autor s&o garantidos
E dever do Estado, proteger os documentos, as obras e ou-
tros bens de valor histérico, artistico e cultural, os monu-
— " - mentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolo-
Definicdo de responsabilida- | Organizagdgodo | .~ " patsagens | o queoic
Art. 23— 1Il, IV, V gicos; impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizacdo
de do Estado Estado o o
de obras de arte e de outros bens de valor historico, artistico
ou cultural; proporcionar os meios de acesso a cultura, a
educacdo e a ciéncia
Distribuicdo de competéncias i Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
T Organizacdo do . - .
Art. 24 — IX entre Unido, Estados e DF e Estado concorrentemente sobre: Educacdo, cultura, ensino e desporto
Municipios A Unido estabelece normas gerais '
Titulo VIl — Capitulo da . 0 mercado interno integra o patriménio nacional e sera in-
. ) Capitulo IV — ) 2 ;
ordem social, primado do o centivado de modo a viabilizar o desenvolvimento cultural e
Art. 219 . Ciéncia e ) P < .
trabalho, e como objetivo o . socioecondmico, o bem-estar da populacdo e a autonomia
P .. | tecnologia . . )
bem-estar e a justica social; tecnolégica do pais, nos termos de lei federal
Titulo VIIl — Capitulo da . . " - < .
Bhe CapituloV - A manifestacdo do pensamento, a criacdo, a expressao e a in-
ordem social, primado do i - , - -
Art. 220 §§ 2°e 32 . Comunicacao formagdo, sob qualquer forma, processo ou veiculo ndo sofrerdo
trabalho, e como objetivo o X L ) o
P . social qualquer restricao, observado o disposto nesta Constituicdo
bem-estar e a justica social

(Continua)
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(Continuacao)

Artigo Titulo Capitulo Contetdo
A producdo e a programacdo das emissoras de radio e
televisdo atenderdo aos seguintes principios:
’ . | — preferéncia a finalidades educativas, artisticas, culturais
Titulo VIl - Capitulo da ) _ preferencia
. . CapituloV — e informativas;
ordem social, primado do i - . . . .
Art. 221 o Comunicacao Il — promocéo da cultura nacional e regional e estimulo a
trabalho, e como objetivo o . o . . -
S ; social producéo independente que objetive sua divulgacéo;
bem-estar e a justica social o - A
Il — regionalizacdo da producéo cultural, artistica e jornalistica,
conforme percentuais estabelecidos em lei;
IV — respeito aos valores éticos e sociais da pessoa e da familia
E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar &
. . ; crianca e ao adolescente, com absoluta prioridade, o di-
Titulo VIl - Capitulo da Capitulo VIl - 'anca € ao adolescente, osoluta priori
i . P, reito a vida, a salde, a alimentacéo, a educacdo, ao lazer,
ordem social, primado do Familia, crianca, | . N R P
Art. 227 L a profissionalizacdo, a cultura, & dignidade, ao respeito, a
trabalho, e como objetivo o | adolescente e . . - S PP
o . ) liberdade e & convivéncia familiar e comunitaria, além de
bem-estar e a justica social idoso ) Lo
colocé-los a salvo de toda forma de negligéncia, discrimina-
cdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressao
Titulo VIIl — Capitulo da Sao reconhecidos aos indios sua organizacao social, costumes,
At 231 ordem social, primado do Capitulo VIl = | linguas, crencas e tradicGes, e os direitos originarios sobre as
' trabalho, e como objetivo o | Dos indios terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido
bem-estar e a justica social; demarca-las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

Fontes: Constituicbes de 1824, 1891, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969 e 1988.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' § 12— No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.
§ 29— A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados.
§ 32— Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender
a suas peculiaridades.
§ 42— A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que Ihe for contrario.

Para entender o texto constitucional deve-se atentar para o conjunto
do texto e niao apenas aos dois artigos que dizem respeito diretamente a
cultura — direitos culturais, garantia de acesso, liberdade de criacio e difusao
cultural, igualdade no gozo dos bens culturais, dimensio de outras politicas.

Deve-se situar a cultura, primeiramente, na parte dos principios fundamen-
tais e depois, como parte dos direitos econdmicos e sociais.

Dessa maneira, a dimensio normativa-politica presente na Constituigao exi-
ge uma leitura integral do direito cultural como estando associado ao desenvolvi-
mento da riqueza cultural e relaciona-o com a liberdade de autodesenvolvimento
e auto-expressio, mas também, com a equidade na distribui¢ao de capacidades.
Deve-se enfatizar que estes ltimos valores remetem ao direito de desenvolvimen-

to da personalidade e ao da participagao politica igual (SANTOS, 2007).

Também indica, ainda em cardter normativo, uma maneira de exprimir as
relages sociais entre grupos e individuos e com o poder. Indica, por exemplo, a
necessidade de protecio do patriménio cultural considerado relevante e o desen-
volvimento da producio cultural e de narrativas culturais enriquecedoras do acer-
vo coletivo nacional, mas faculta aos estados e municipios a realizacio de politicas
seletivas para seu patriménio local ou portadores de referéncias regionais.
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No entanto, essa afirmagio gera problemas exatamente porque a acao cultural estd
inscrita no campo da liberdade de criagdo e expresso, o que indica que nio é possivel —
ou pelo menos ndo ¢ desejdvel, segundo nossa atual sensibilidade moral e politica — ha-
ver agdo publica que imponha concepgoes de cultura e que o Estado deve se limitar a
criar condigoes favordveis ao enriquecimento cultural e, a0 mesmo tempo, proporcionar
os mecanismos que criem condicoes que facultem o acesso equitativo e a prote¢io aos
bens e expressoes da cultura. Entao a leitura conjunta do Art. 5°, inciso IX, e Art. 215
implica combinar a livre expressio da atividade intelectual, cientifica e de comunicagio
com a garantia de politicas publicas para o pleno exercicio dos direitos culturais.

O problema surge exatamente em relagio aos contetidos da cultura aos quais
o poder ptblico deve dar acesso. Estd expresso no texto que o Estado garantird o
acesso as fontes da cultura nacional, o que envolve as culturas populares, indige-
nas, afro-brasileiras e de outros grupos participantes dos processos histéricos na-
cionais. Isto significa, inclusive, o acesso aos contetidos fortemente hibridizados
das tradigoes e das culturas contemporaneas.

Certamente, um dos meios conscientemente ordenados para o exercicio do
direito a cultura é o das politicas puablicas de educacio; outro é o das politicas de
comunicagio, cujos artigos constitucionais citam a cultura, o principio de valori-
zagao da diferenca e da equidade.

Isso colocado cabe alguns exemplos e breve andlise de agoes puiblicas no 4mbi-
to cultural, quais sejam as politicas de educagao voltadas para a formacio artistica e
as politicas de incentivo ao desenvolvimento de acoes culturais. Neste tltimo caso
sdo analisados os recursos que permitiram o fomento de agdes no campo patrimo-
nial e artistico. Também sao analisadas as iniciativas, limitadas ao campo constitu-
cional para vincular de forma mais estreita a Constitui¢io ao Estado cultural. Por
fim, cabe uma ligeira reflexao a respeito dos limites atuais do Estado como instincia
organizacional dos circuitos culturais, sob o foco dos seus recursos humanos.

No caso especifico das politicas de educagao, essas oferecem, como dever
impositivo do Estado, o acesso ao ensino fundamental, do qual fazem parte os en-
sinos de ciéncias, matemadtica, portugués, artes, geografia e filosofia. Essas maté-
rias oferecem elementos a partir dos quais é possivel exercer a liberdade de criagao
e expresso, embora, verdadeiramente, ndo seja a educagio formal a tnica fonte
de acesso a esses recursos ou capacidades.

De fato, as politicas culturais, e em parte as educacionais, desconhecem os
papéis e o potencial da arte no processo educativo. E importante apontar que o
ensino das artes — na forma de educagio artistica — tornou-se obrigatério no ini-
cio da década de 1970 — Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢io Nacional (LDB)
n° 5.692/1971- e a politica publica de formagao de professores ¢ garantida pela
LDB n® 9.394/1996. A tabela 2 apresenta dados sobre a presenca de professores

de artes, histdria, filosofia e literatura no ensino médio e fundamental por turno.
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TABELA 2
Proporcao de alunos que frequentam a educacdo basica regular, segundo etapa da edu-
cacdo basica, turno e existéncia ou ndo de professor por componente curricular — 2003

N Arte Historia Filosofia Literatura
Etapas da educacdo — - — - — - — -
basica e turmno N&o ha Ha Néo ha Ha Néo ha Ha Néo ha Ha
professor  professor  professor  professor  professor  professor  professor  professor
. Total 40,3 59,7 26,9 731 85,6 14,4 19,9 80,1
Ensino Fundamental 0 39 60,8 25,9 74,1 85,3 14,7 19 81
5% a 87 série
Noturno 47,6 52,4 334 66,6 87,8 12,2 257 743
Total 56,4 43,6 37,9 62,1 69 31 28,7 7.3
Ensino Médio Diurno 60,1 39,9 45,1 54,9 74 26,0 35,6 64,4
Noturno 52,1 47,9 29,8 70,2 63,2 36,8 20,9 79,1

Fontes: Censo Escolar de 2003 e Censo dos Profissionais do Magistério da Educacéo Basica de 2003. Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP)/MEC.
Elaboracdo: Nucleo de Gestéo de Informagdes Sociais/Disoc/Ipea.

Os dados sao eloquentes e dispensam longos comentdrios quanto a situagio
do ensino daquelas matérias.'” Pode adicionar ainda que, segundo o Censo Escolar
de 2003, dos 15,5 milhoes de alunos do ensino fundamental 59,7% estudavam ar-
tes, 73% histéria, 14,4% filosofia e 80% literatura. No ensino médio — 8,3 milhoes
de alunos —, 43,6% tiveram professor de artes, 54,9% de histéria, 26% de filosofia
e 64,4% de literatura. Claramente, a efetividade do direito é aqui problemitica.

Nos dinamismos das economias e nos campos de produgio simbdlica hd
muitas diferengas e assimetrias, o que impée agoes seletivas do Estado na diregao
da equidade na distribui¢do de recursos. A simples manutencio de uma légica
espontinea pode significar a reproducio de privilégios e a limitagao da riqueza
pela falta de apoios e estimulos adequados.

Enfatize-se um fato simples por demais conhecido que é a concentragio dos
recursos em algumas instituigoes culturais e em regides ou cidades especificas. Como
se viu até aqui, em grandes linhas, a CF/88 indica a responsabilidade do Estado na
garantia dos direitos e preconizou a¢des de incentivo para desenvolvimento da cul-
tura. Como afirma Cunha Filho “o legislador ordindrio, por sua vez achou por bem
compreender que os incentivos determinados pela Constitui¢ao a cultura deveriam
ser sobretudo de natureza fiscal. Por tal razio, editou a Lei n® 8.313/1991” (2000,
p-99), que estabeleceu o Programa Nacional de Apoio a Cultura (PRONAC), com
mecanismos de incentivos fiscais e or¢camentdrios — Fundo Nacional de Cultura
(ENC). Acrescente-se a edicio da Lei n® 8.685/1993 e que os recursos or¢amenté-
rios também sdo recursos de fomento e incentivo a produgio cultural. Dessa forma,
apresentamos o total de recursos, mas enfatizando que o importante aqui ¢ a agio
de incentivo, mas também enfatizar que aqueles que executaram as agoes sio agen-
tes culturais que colaboram com o desenvolvimento das agoes culturais.

10. Consultar Ipea (2008a).
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A tabela 3 traz os montantes da rentincia e dos recursos orcamentdrios. Entre
1997 € 2007 foram R$ 6,7 bilhoes de rentncia e R$ 5,8 bilhées de recursos orcamen-
térios. Sem a andlise de projetos realizados — e eles aumentaram muito desde 1994 —
se pode dizer que a rentincia fiscal é mecanismo importante de financiamento.

Os recursos provenientes da aplicagao da Lei n° 8.313, foram de 2,54 vezes
maiores em 2007 do que o realizado em 1997, enquanto os recursos decorrentes
da Lei n°® 8.685 ¢ da MP n® 2.228-1 eram menores. Enquanto isto, os recursos
totais do MinC aumentaram 1,61 vezes no mesmo periodo. No que se refere ao
FNC eram em 2007, 2,39 vezes maiores aos verificados em 1997. Também hd que
se constar 0 aumento significativo de recursos especialmente entre 2005 ¢ 2007.

Ha4 evidéncias de que a politica de incentivos ampliou e democratizou o aces-
so a recursos financeiros publicos — o nimero de projetos financiados ultrapassa
em 2007 a casa dos 1.700, o que significa uma ampliagio de mais de 40% em re-
lagdo a 1998 —, mas com poucas preocupagdes ou impactos relativos 2 equidade.!

A politica de incentivos fiscais adotada, inicialmente em 1985 e depois em
1993, deixou que empresas abatessem percentual do imposto de renda devido ao
Tesouro Nacional, na condi¢io de que estimulassem a entrada significativa de re-
cursos privados nas dreas de produgao cultural. A sua modificagio ao longo da dé-
cada de 1990, quando se permitiu abatimentos de 100% dos recursos direcionados
a cultura, ensejou uma mistura entre interesses dos departamentos de marketing das
empresas ¢ empresas culturais a custa dos recursos dos contribuintes.

TABELA 3
Recursos publicos diretos e indiretos
Incentivo a cultura Recursos orcamentarios
Ano . Lei n°8.685/1993:MP ) Fundo nacional de
Leine 8.313/1991 e 2228-1/2001 Total MinC total Cultura

1997 301731 203194 504925 512486 60712
1998 258942 102923 361864 467167 50578
1999 200829 85986 286815 495491 41266
2000 327617 212735 540352 516768 88086
2001 373469 195512 568981 549932 111322
2002 364012 155245 519257 421938 65959
2003 409350 179693 589043 340535 57193
2004 518685 165003 683688 451691 96990
2005 701486 128755 830241 580127 141608
2006 767582 158488 926070 694825 145121
2007 767076 158734 925810 823493 145358
Total 4.990.778 1.746.267 6.737.044 5.854.453 1.004.192

Fontes: Tesouro Nacional, Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi), Sistema Integrado de
Dados Orgamentarios (Sidor).

Elaboracdo dos autores,

Obs.: Valores dez. 2007 — Indice Geral de Precos (IGP)/Disponibilidade Interna (DI) Médio.

11.Ver Ipea (2007, 2008a e 2008b).
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Essa problematizagao nao implica na consideragao de que a politica de incen-
tivos é descartdvel, pois mesmo que a parte dos recursos privados seja menor, ainda
s30 maiores, em termos globais, que os recursos isolados de algumas instituigoes do
MinC e, mesmo do que os recursos do Fundo Nacional de Cultura em virios anos.

Também nio é possivel dizer que os recursos, se transformados em orcamen-
to, como se discute a partir de 2003, teriam um fim mais nobre que os que hoje
lhe sao dados. Muitas sdo as precondi¢des para que tal se dé entre elas o da presenca
de discussdo clara e transparente a respeito de prioridades alocativas. Também ¢é
importante clarificar se o financiamento ¢ um repasse de recurso ou se hd um tra-
balho de planejamento e aplicagao de critérios — de equidade, de desenvolvimento
de recursos culturais ou outro — na alocagao de recursos financeiros. Ou seja, se a
politica é de livre demanda, se hd uma administragio de demanda e em que termos
cada um acontece —orientagao publica, discussio em conselhos etc.

A lei de incentivos ja foi criticada por nio criar um mecenato independente
dos recursos publicos. A ideia original era criar uma visio global pelas empresas
onde o investimento na cultura fosse internalizado como parte da visdo dos seus
negodcios. Nao se considerava a possibilidade de que as empresas condicionassem os
contetdos produzidos, mas que lidariam com o mundo das artes associando-se a ele
e deixando-o livre para criar ou, pelo menos, com ampla autonomia. Abrir espagos
paraa criatividade artistica deveria entao compor as estratégias corporativas, o que
facilitaria o aporte préprio de recursos independentemente do dinheiro publico —
a parte de impostos renunciados pelo Estado. Este comportamento nao se cristalizou.

Por maiores que sejam os recursos argumentativos favordveis as leis de incen-
tivo, ficou uma sensagao incdmoda de prevalecimento de poucos interesses. Esta
sensagdo deve ser mais bem ponderada com evidéncias e dimensionamento de
causas e qualidades dos processos culturais postos em marcha, mas jd deixou um
traco indelével de iniquidade na alocagio e na destinagio de recursos e, sobretudo,
a certeza de que seus projetos nio sao objetos de um coordenado processamento
politico, pois funcionam na base da livre demanda. Mesmo assim outro argumen-
to parece relevante ao apontar que as leis de incentivo dinamizaram os processos
de producio cultural ao ampliar o acesso a recursos a grande nimero de projetos.

Em 2007 pouco mais de 10% dos recursos da lei federal de incentivos foi
de aportes adicionais dos empresdrios. Mesmo que o empresdrio tenha resolvido
investir em cultura independentemente das leis de incentivo fiscal — sendo assim
nio se pode estabelecer uma avaliagio com as informagées disponiveis — seria
explicito o fato de que o empresdrio decide a partir de critérios préprios e nao
¢ condicionado por politicas definidas a partir do debate publico a respeito de
prioridades, sejam elas relativas a desenvolvimentos de setores especificos ou ao
estimulo a que empresas tenham politicas culturais préprias, por exemplo.
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O fato ¢é natural para o mundo privado, mas nio o ¢ certamente no 4mbito
das politicas publicas que usam os recursos de todos os contribuintes para atingir
objetivos politicos. Isto nao quer dizer, no entanto, que as escolhas privadas sejam
inadmissiveis ou que tenham se equivocado na maior parte dos casos, financiando
eventos e produgoes irrelevantes do ponto de vista cultural. Nao se trata disso,
mas de exigir que prioridades e diretrizes sejam formuladas de forma criteriosa
e bem fundamentada e que o financiamento reflita os valores da transparéncia,
caros a atuago publica, e cujos objetivos resultem de debate politico.

Obviamente que um critério como esse vale tanto para os recursos pri-
vados quanto para os investimentos das estatais. Equidade na alocagio, mas
também equidade na discussio politica sdo temas que poderiam servir como
pano de fundo das politicas culturais, afinal, pensar o desenvolvimento como
aumento das liberdades implica em pensar esta qualidade como qualidade
politica de primeira ordem.

Aqui certamente implica em dizer que o processo decisério dos incentivos fis-
cais peca profundamente pela auséncia deste debate publico a respeito da alocacio
de recursos publicos, o que significa privatiza¢io de critérios de escolha. No entanto,
deve-se acrescentar um restritor a esta posicao, que ¢ o fato de que os resultados desta
politica podem ter um impacto importante na produgio, no acesso, na geragao de
renda e também no enriquecimento das linguagens. Nem um estudo ou avaliagao
foi definitivo em estabelecer sua capacidade de geragao de consequéncias positivas no
campo cultural e no campo da equidade de resultados.

De qualquer maneira, os resultados, por maiores que sejam os seus im-
pactos, nao superam deficiéncias no campo da equidade politica, problema
estrutural das politicas culturais que, mesmo nao lhe sendo singular, soma-se
a fragmentacdo das agdes e desenha a impoténcia dos gestores publicos para
fazer com que as politicas culturais participem de forma consistente de um
projeto de desenvolvimento.

As iniciativas feitas nos tltimos anos — depois de 2004 — para direcionar
recursos por meio de editais sdo da maior relevincia, no entanto, maiores resulta-
dos nio surgirdo e nem se justificam senio com o tempo e com processos longos
de consolidagdo, de avaliacdo e com os recorrentes ajustamentos que se fizerem
necessdrios, em especial com a associagio de politicas seletivas e direcionadas de
aliquotas variadas para regides e segmentos/dreas culturais ¢ com a coordenagio
no desenvolvimento de projetos e agdes culturais.

No entanto, os permanentes desequilibrios e concentracio na alocagio de
recursos e as dificuldades para a discussio participativa a respeito dessa mesma
alocagdo poem sob suspeita a realizagao do direito cultural — na democratizagao
do acesso a recursos publicos — e na realizagao do direito & participagio.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A CF/88 estabeleceu amplo leque de dispositivos referentes a cultura e aos di-
reitos culturais que estao sendo complementados com proposi¢des de Emendas
Constitucionais. Entre os mais diretamente relacionados com a matéria estao os
Arts. 215 e 216 que agora sdo objeto de Emenda Constitucional.

Neles estd explicitado que o Estado garantird a todos o pleno exercicio dos
direitos culturais e o acesso as fontes da cultura nacional, e apoiard e incentivard
a valorizagio e a difusao das manifestacoes culturais. O texto ainda indica que a
protegao das culturas populares, indigenas, afro-brasileiras e de outros grupos do
processo civilizatério nacional é um objetivo a ser perseguido. Também se deve
considerar que os diversos pactos internacionais, todos recepcionados e inter-
nalizados no ordenamento juridico brasileiro, aludem aos direitos econdmicos,
sociais e culturais, que sao abreviadamente tratados aqui como direitos sociais.

O que hd em comum a esse conjunto de direitos declarados ¢ o desenvolvi-
mento da cultura e a protecio de classes e grupos desfavorecidos contra a domi-
nagao socioecondmica e as suas consequéncias no dmbito da democratizacio da
cultura. As agoes publicas, entdo, segundo estes valores, devem oferecer as garantias
institucionais e os instrumentos para democratizar o acesso s facilidades de fomen-
to, direcionando recursos para produtores independentes ou excluidos dos dinamis-
mos dominantes, bem como abrir espacos participativos aos grupos envolvidos com
a produgao e difusao simbdlica, valorizando os produtos culturais por eles gerados.

Ao terminar este texto pode-se realizar uma sumarissima sintese, afirmando
primeiramente que a Constituigao regula as questoes culturais tanto do ponto
de vista subjetivo, como direito fundamental quanto do ponto de vista objetivo,
enquanto Estado cultural. O direito 4 cultura tem base constitucional, mas nio
se limita a ela. Neste texto nao se abordou outros niveis de regulacio juridica,
a exemplo dos direitos autorais e de propriedade decorrentes da posse de bens
patrimoniais que sejam ao mesmo tempo culturais. No entanto, pode-se também
dizer que com fortes dificuldades, o Estado cultural, apesar de sua longa histéria
ainda estd em processo de consolidacio gradual.

O conceito de cultura ¢ aberto e pouco delimita em termos de formatacio
de politica. Em delimitagao restrita, ¢ uma realidade intelectual e artistica, se rela-
cionando com as belas-artes e as belas-letras. Em outro sentido, se refere a fruicao
intelectual e artistica e, em sentido mais amplo, ¢ uma realidade complexa, que
envolve a organiza¢o simbdlica das relagoes entre individuos e grupos, conju-
gando dinamismos histéricos, econdmicos, politicos e sociais. Nenhuma destas
concepgoes é operativa o suficiente para delimitar o processo de acdo publica.
O conceito de circuitos culturais serve de meio e objeto para a agao publica, pois
tem que ser precisado nos seus componentes, ou seja, na delimitacio dos agentes
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envolvidos e dos processos de articulagio entre produgio, circulagio e fruicio.
Dessa maneira, o Estado cultural tem referéncia mais clara como instincia orga-
nizadora de circuitos culturais e nao sobre uma cultura idealizada, naturalizada e
tratada como um dispositivo abstrato de integracao social.

A histéria do Estado cultural brasileiro é longa, anterior a década de 1930,
a partir da qual se expande de maneira contraditdria, ou seja, sem linhas de po-
litica que coordenassem esforcos de implementagio de direitos. Apenas depois
da Constituigio de 1988 surgiram iniciativas de sistematiza¢io e ampliagao da
abrangéncia das politicas culturais. Embora, iniciativas tenham acontecido em
outros momentos historicos, os movimentos mais sélidos se deram com a con-
solidagio de mecanismos de incentivo, iniciativas de construcio institucional a
exemplo do PNC, do Sistema Nacional de Cultura e da tentativa de vinculagio
de recursos financeiros para a drea.

O estabelecimento de politicas publicas é a forma por meio da qual o poder
publico torna efetivo os direitos culturais, criando instituigoes de administracio
dos meios de desenvolvimento da cultura, tais como ministério, secretarias esta-
duais e municipais, fundagoes, associagoes e assim por diante. Mas as politicas
publicas coordenam agbes para atingir objetivos predeterminados politicamente
e, acrescente-se, realizar direitos. Para isso devem ser suficientes e realizadas em
intensidade adequada, qualidades nao encontradas no exemplo anterior. E, por-
tanto, dado ao poder ptblico, por meio de sua agao politica, desenvolver os recur-
sos que promovam a liberdade, mas faz parte da liberdade a de opinar de forma
circunstanciada a respeito de qual cultura proteger, incentivar e desenvolver em
um quadro de respeito aos direitos fundamentais.

De qualquer maneira, os desafios de consolidagao de um Estado cultural
encontram sérios obstidculos nas estruturas institucionais desarticuladas, sem re-
cursos financeiros e humanos suficientes para a ampla efetivacio dos direitos ins-
critos na Constituicao.
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