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APRESENTACAO

Desde 2000, a equipe da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc), com
colaboragio eventual de outros colegas do Ipea, edita o peridédico Politicas
Sociais: acompanhamento e andlise. Por meio desta publicacio, é registrada e
analisada, de modo critico, a evolugao de uma variedade de aspectos da atuagao
do governo federal no campo das politicas sociais, abarcando desde o marco
institucional até os recursos gastos e a populagio beneficiada. Esta 20* edi-
¢ao completa o acompanhamento de politicas e programas sociais federais no
ultimo ano do governo Lula e jd destaca as principais iniciativas tomadas em

2011 pelo governo Dilma Rousseff.

Esta edigdo compreende nove capitulos, cobrindo as principais dreas de
politica social no governo federal (previdéncia social, assisténcia social, satde,
educagio, cultura, trabalho e renda, desenvolvimento rural, igualdade racial
e igualdade de género, além de um artigo especial). Cada capitulo trata dos
fatos mais relevantes (inovagées legislativas, mudancas institucionais, confe-
réncias e féruns) ocorridos no periodo, das mudancas nas politicas e nos pro-
gramas e dos principais desafios colocados para cada drea. De extraordindrio
em relacio a outras edigdes desta publicacio, tendo-se em vista a elaboragao
de novo Plano Plurianual (PPA) em 2011 e as alteracoes promovidas em seu
escopo, esta edi¢do contém ainda um artigo que faz um balan¢o da mudanga,
ao tragar a evolugao deste instrumento e discutir sua contribui¢io para orga-
nizar o planejamento e a gestao publica.

O capitulo Previdéncia social registra, mais uma vez, a reducio da necessi-
dade de financiamento do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), seguindo
tendéncia jd observada desde 2007. Também discute os diferentes aspectos dos
trés temas centrais da agenda politica da drea: a questdo da reconfiguracio do
fator previdencidrio; a reforma da previdéncia dos servidores publicos; e a deso-
neragdo das contribuigdes patronais ao RGPS.

O capitulo Assisténcia social também dd continuidade a0 acompanhamento
da estruturacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e 4 evolucio dos
programas de transferéncia de renda. Um destaque adicional ¢ dado ao plano
Brasil Sem Miséria, lancado em meados de 2011 e que responde diretamente
4 meta mais enfatizada pelo novo governo (a erradica¢io da pobreza extrema).
O capitulo analisa os diferentes eixos do plano, alguns com desdobramentos para
além da assisténcia.
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Para a politica de Satide, é enfocado o problema do acesso — em especial, no
que se refere a desigualdade regional e as vias publica e privada de provisao. Tam-
bém se atualiza 0 acompanhamento das 4reas de atengio bdsica, aten¢io de média e
alta complexidade, vigilincia em sadde e assisténcia farmacéutica, assim como dos
aspectos institucionais do Sistema Unico de Satide — SUS (gestao e financiamento).

No capitulo de Educagao, dé-se seguimento ao acompanhamento dos prin-
cipais indicadores tanto de acesso quanto de qualidade. Destaca-se ainda o envio
do Plano Nacional de Educagao 2011-2020 ao Legislativo, a criagao do Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC) e a necessidade
de estabelecimento de politica para enfrentar a defasagem da educagio escolar de
populagdes rurais.

No tocante as politicas para a Cultura, além do registro da nova estrutura do
PPA na 4rea e da evolugio dos recursos disponiveis, enfoca-se o objetivo declarado
pelo governo de promogao da economia criativa. O texto discute os multiplos
significados do conceito, bem como os desafios de expandir o acesso aos bens
culturais por meio do Vale-Cultura e de equilibrar a protegao dos direitos autorais
com a democratizagio do acesso.

No capitulo de Trabalho e renda, registram-se mudancas no marco nor-
mativo das relacoes de trabalho (lei de valorizacao do saldrio minimo, certi-
ficagao dos débitos trabalhistas e possivel extensio da protegiao do trabalho
doméstico). No referente aos programas, observa-se incerteza quanto aos mar-
cos institucionais tanto do sistema publico de emprego quanto da promogao
da economia soliddria, com sinal de mudangas importantes no primeiro a par-
tir do PRONATEC. Apesar da evolugio positiva dos indicadores conjunturais
de mercado de trabalho, a eclosao de uma nova onda de conflitos coletivos em
torno das grandes obras do Programa de Aceleragiao do Crescimento (PAC) e
a énfase colocada para a inclusio produtiva no Brasil Sem Miséria chamam
atengdo para a urgéncia de incorporar aos programas de investimento publico
uma politica de trabalho mais consistente.

O capitulo de Desenvolvimento rural atualiza os indicadores referentes as
politicas de reforma agréria e de apoio a agricultura familiar, registra a continui-
dade dos conflitos sociais e da violéncia contra populacoes rurais e alerta para
os perigos de biosseguranca representados pelos agrotdxicos e pela libera¢io do
plantio do feijao transgénico. Na se¢io Desafios, discutem-se as propostas para a
populacio rural contidas no Plano Brasil Sem Miséria, chamando atengao, entre
outros pontos, para a auséncia da reforma agrdria na sua formulagio.

No que se refere 3 promogao da Igualdade racial, volta-se ao debate da
reserva de vagas para a popula¢io negra — enfocando-se nesta edi¢ao os concursos
publicos — e ao desafio da gestdo transversal. A dificuldade de avancar na politica
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contrasta com a atualidade da questao racial no Brasil, representada na expressiva
diferenciagio racial das vitimas de homicidios, e com a prioridade declarada pela
Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) ao eleger 2011 o Ano Internacional
do Afrodescendente.

O tema da autonomia das mulheres, especialmente em sua dimensio eco-
némica, perpassa todo o capitulo referente & promogao da Igualdade de género,
uma vez que parece estar se constituindo como a prioridade da drea nos préximos
anos. Este redirecionamento da politica — que se amplia para além da temdtica do
enfrentamento da violéncia contra as mulheres —, apesar de importante e neces-
sario, s6 se fard efetivo se forem enfrentados diversos desafios e limitagoes das
politicas setoriais, geralmente direcionadas para mulheres, mas sem de fato incor-
porar o enfrentamento das desigualdades de género. Algumas destas questoes sao
tratadas ao longo do capitulo que, nesta linha, também registra a aprovagio da
Convengio n°® 189 da Organizacio Internacional do Trabalho (OIT), que veda
qualquer discriminagio entre trabalho doméstico — realizado quase que exclusiva-
mente por mulheres — e os demais trabalhos, bem como analisa em detalhe suas
consequéncias para o Brasil.

Espera-se que o conjunto de informagées e andlises contidas neste nimero
do boletim Politicas Sociais: acompanhamento e andlise possam ser Uteis para
legisladores, dirigentes e gestores publicos, atores sociais e politicos, bem como
estudiosos e avaliadores, com interesse nas politicas sociais brasileiras, e, também,
para contribuir com o debate ptblico que ocorre, de forma permanente, em torno
das intimeras iniciativas governamentais tratadas nesta publicacio.

Boa leitura!

Conselho Editorial






CAPITULO 1

PREVIDENCIA SOCIAL

1 INTRODUCAO

Com a inauguracdo do governo Dilma Rousseff, o Ministério da Previdéncia
Social (MPS), por meio do ministro Garibaldi Alves Filho, teve a iniciativa de
propor a retomada do debate acerca dos desafios apresentados pelo sistema previ-
dencidrio nacional, e, em conjunto com o Ipea, realizou, em marco deste ano, o
seminario O Futuro da Previdéncia Social no Brasil. Na ocasiao, foram colocados
em pauta, mais uma vez, os custos fiscais e o equilibrio atuarial de longo prazo
do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) e dos regimes préprios de Pre-
vidéncia Social (RPPSs). Embora estas preocupagoes ja tenham motivado refor-
mas previdencidrias nos anos recentes,' alguns setores do governo e da sociedade
entendem que hd ainda necessidade de medidas adicionais.

As leituras sobre este tema continuam longe da unanimidade. A sustentabili-
dade da Previdéncia Social no Brasil permanece objeto de interpretages e projecoes
divergentes, seja porque partem de premissas macroecondmicas distintas, ou porque
derivam de variados principios de justica e nogoes sobre direitos sociais. Tendo em
vista este contexto, 0 MPS reconheceu a oportunidade para a retomada das discussoes,
convocando para o semindrio especialistas de correntes diversas, bem como represen-
tantes do governo e do Parlamento, entidades de trabalhadores e de empresdrios, e
organizacoes da sociedade civil. A jornada cumpriu a fungio de colocar em confronto
ideias, convicgoes e alternativas, delineando o esbogo de uma agenda para a politica
previdencidria, a ser considerada no mandato presidencial que entéo se iniciava.

No novo governo, trés pontos que tocam a agenda previdencidria ganharam
a aten¢do e provocaram iniciativas dos mandatdrios, quais sejam: a questio da
reconfigura¢io do fator previdencidrio; a reforma da previdéncia dos servidores
publicos; e a desoneragao das contribuigdes patronais ao RGPS. Estes temas,
entre outros, serdo objeto deste capitulo, e serdo tratados nas segoes 2 e 4.

A secdo 3 traz boas noticias a respeito do financiamento do RGPS, o qual j4
vem apresentando resultados bastante favordveis desde meados da década passada.
Como jd analisado no nimero 19 desta publicacio (IPEA, 2011), a cobertura de
trabalhadores por este regime tem aumentado de forma constante, seja no seg-
mento de trabalhadores empregados, ou no segmento de trabalhadores autbnomos
ou por conta prépria. Neste nimero, destaca-se especialmente a sustentabilidade

1. Por meio das Emendas Constitucionais (ECs) ne 20/1998, n2 41/2003 e n® 47/2007.
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financeira deste regime, que, como se verd, apresentou uma necessidade de finan-
ciamento® de apenas 1% do produto interno bruto (PIB), em média, nos 12 meses
entre agosto de 2010 e julho de 2011, confirmando a trajetdria descendente desta
despesa, que jd se verifica desde 2008. Sua magnitude, hoje, é rigorosamente igual
a dos recursos que financiam as transferéncias assistenciais (Beneficio de Prestacao
Continuada e Programa Bolsa Familia), promovendo resultados andlogos: distri-
buicio de renda e garantia de uma vida digna aos cidadaos. Estes dados colocam
em xeque o diagndstico de um suposto “rombo” na Previdéncia Social brasileira.
Também respaldam a tese, muitas vezes defendida neste boletim, de que a sadde
financeira da Previdéncia Social estd intimamente ligada, ainda que nio exclusiva-
mente, ao dinamismo da atividade econdmica.

O acompanhamento dos RPPS mostra desafios que requerem maior refle-
xa0. O novo governo federal retomou os esforgos para tornar este regime mais
equitativo e menos custoso, estimulando a tramitagio, no Congresso Nacional,
do Projeto de Lei (PL) n° 1.992/2007, que institui um sistema de previdéncia
complementar capitalizado para os servidores puablicos. Tal PL estava estacionado
hd quatro anos na Comissao de Trabalho e Servico Pablico (CTASP) da Cimara
Federal, mas, desde margo de 2011, recebeu novo impulso, encontrando-se atual-
mente em apreciagao pelo Plendrio daquela casa.

Anilises deste PL realizadas pelo Ipea tém sugerido que, nio obstante a
validade dos argumentos de que a previdéncia dos servidores apresenta um custo
fiscal elevado e gera impactos regressivos sobre a distribuicao de renda no pais,
as solugdes contidas no PL n° 1.992 apresentam inimeras fragilidades, relativas,
principalmente, ao grau de protecio previdencidria aos servidores que o novo
modelo estabelece. A primeira delas resulta da escolha da modalidade de contri-
buicio definida (CD) para a estruturagio dos planos de beneficios da previdéncia
complementar dos servidores, a qual transfere todos os riscos do processo de capi-
talizagdo aos servidores, individualmente. O segundo ponto frégil do PL refere-se
a previsio, nele contida, de uma aliquota mixima de contribui¢do do Estado,
enquanto patrocinador dos planos de beneficio, de apenas 7,5% sobre a parcela
dos vencimentos de servidores que supere o valor maximo dos beneficios do RGPS
(fixado em julho de 2011 em R$ 3.691,74). O tema serd tratado nas segoes 3 e 4,
quando a andlise deste e de outros pontos do PL serdo aprofundados.

Cabe ainda comentar, nesta introdugdo, a reemergéncia, na conjuntura
atual, do clamor por reformas no sistema previdencidrio, estimulada agora pelo
clima de incerteza gerado pela crise financeira na Zona do Euro e nos Estados Uni-
dos. Desconhecendo que o pais tem hoje fundamentos sélidos para enfrenté-la,

2. Necessidade de recursos para financiamento de beneficios ndo cobertos pelas contribuicdes de trabalhadores e
empregadores, aportados pelo Tesouro.
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os defensores do aperto fiscal parecem também nao se dar conta de que tal crise,
a0 impactar os fluxos financeiros e comerciais do Brasil com o mundo, acentua
a necessidade de aprofundamento da trajetéria de crescimento calcada no mer-
cado interno e na ampliagio da capacidade de produgio nacional. E preciso nio
esquecer que a Previdéncia Social é parte essencial da estratégia de crescimento
com distribui¢do de renda, especialmente o RGPS, cuja contribui¢ao para a esta-
bilidade e 0 aumento de escala do mercado interno é indiscutivel.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Desoneracao da folha de salarios por meio da reducao
das contribuicdes previdenciarias
Em agosto de 2011, o governo langou o Programa Brasil Maior, que visa aumen-
tar a produtividade nacional, bem como dar folego a competitividade e a pre-
senca do Brasil nos mercados mundiais. Entre as medidas adotadas direcionadas
a defesa da industria e do mercado interno,’ figura com destaque a desoneracio
da contribuigao previdencidria patronal sobre a folha de saldrios nos seguintes
setores: confecgdes, calcados e suas partes, méveis, e soffwares.

A discussao sobre desoneragio das contribui¢des previdencidrias ¢ ampla e
antiga. Vdrias hipdteses dao apoio a medida, mas poucas foram provadas. As jus-
tificativas vao desde a criagio de mais empregos até a maior competitividade da
produgio nacional, assim como o aumento dos saldrios e da formalizacio (PAIVA e
ANSILIERO, 2009). Nao obstante, em nivel agregado, o crescimento do emprego,
da produtividade, dos saldrios e da formalizagio ocorreu, nos anos recentes, sem
que grandes medidas de desoneragio previdencidria fossem langadas. Nesse sentido,
o Plano Brasil Maior acertou ao analisar a situagao de setores especificos, sua estru-
tura de custos e concorréncia, promovendo uma desoneragao restrita e em cardter
piloto, coadunada a outras medidas de competitividade para a indistria nacional.
Medidas de desoneragio mais gerais devem necessariamente ser precedidas de dis-
cussdes mais profundas e democrédticas quanto a seus possiveis custos e beneficios,
bem como quanto a seu impacto sobre a legitimidade e as bases de financiamento
de um dos pactos sociais mais antigos e relevantes do pais — o pacto previdencidrio.

Regulamentada pela Medida Proviséria n® 540/2011, a desoneragao prevé
a redugao da aliquota de contribuicio patronal previdencidria de 20% para 0%
nos setores mencionados, e a sua substituicio por uma contribuicio de 1,5%
sobre o faturamento dos produtos vendidos no mercado interno. Assim, ficam
totalmente desoneradas as receitas de exportagio.*

3.Veja o programa na integra em Brasil [s.d.]d.
4. Apenas para o setor de softwares, a nova aliquota sobre a receita bruta sera de 2,5%.
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Uma aliquota de 1,5% sobre o faturamento serd equivalente a atual ali-
quota sobre a folha de saldrios (de 20%) se a folha representar 7,5% do fatura-
mento (1,5% multiplicado por 20% — tabela 1). Assim, para que a desoneragao
seja efetiva para as empresas, estas precisam ter um custo de mao de obra que
esteja acima de 7,5% de seu faturamento. Nesta hipétese, o recolhimento da
contribuicio sobre o faturamento, e nio mais sobre a folha de saldrios, trard
economia de recursos para a empresa. Ademais, o custo de mao de obra como
proporgao do faturamento, requerido para que a empresa tenha economia, serd
tanto menor quanto maior for o coeficiente de exportagoes sobre o faturamento
da empresa. Ou seja, uma empresa que exportar 50% de sua produgao ird bene-
ficiar-se da desoneracio previdencidria se seu custo de mao de obra exceder a
3,75% de seu faturamento.

TABELA 1
Simulacdo do efeito agregado da desoneracdo prevista no Plano Brasil Maior
Hipotético Confecgbes Calgados Moveis

Faturamento (R$ bi 2010 INPC) @ R$ 100,00 RS 36,3 R$ 26,0 R$ 24,6
Custo da méo de obra/Faturamento 7,5% 23,2% 18,5% 15,0%
Contribuicao patronal sobre a folha de salarios 20,0% 20,0% 20,0% 20,0%
Contribuicao patronal sobre faturamento 1,5% 4,6% 3,7% 3,0%
Exportacoes @ 0% 1,0% 21,0% 14,0%
Faturamento excluidas as exportacoes R$ 100,00 R$ 36,0 R$ 20,6 R$ 21,2
Renuincia (R$ bi 2010) @ RS - R$ 1,1 R$ 0,7 R$ 0,4
Potencial aumento da competitividade preco (ren(n- 0,0% 3,.2% 25% 1,7%

cia sobre faturamento)

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2009a; 2008).

Elaboracdo propria.

Notas: ' Dados da Pesquisa Industrial Anual (PIA) de 2009 do IBGE, com nivel de agregacdo da Classificacdo Nacional de
Atividades Econdmicas (CNAE) 2.0 do IBGE. Valores atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC)
do IBGE.

2 Dados do Sistema de Contas Nacionais (SCN) de 2008 do IBGE, com agregacdo da Lista de Produtos e Servicos
Industriais (PRODLIST) do IBGE.

3 Diferenca entre a atual contribuicdo patronal sobre a folha de salarios (20%) e a contribuicdo patronal sobre o
faturamento excluindo-se exportacdes (1,5%).

Em todos os setores selecionados pela medida, o custo de mao de obra sobre
o faturamento ¢, em média, superior a 7,5%, implicando efetiva desoneragio.
A MP n° 540 também garante a compensagio, pelo Estado, ao orcamento da
seguridade social, do valor correspondente a expectativa de rentncia. A compen-
sacdo, no entanto, nao implica contabiliza¢ao deste montante como contribuigao
previdencidria, o que redundard, inevitavelmente, no aumento da necessidade de
financiamento (ou déficit) do RGPS e, possivelmente, na persisténcia das criticas
a suposta insustentabilidade financeira deste regime.
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Artigo 9° Para fins do disposto nos Artigos 7° e 8%

(...) IV - a Unido compensard o Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social, de

que trata o Artigo 68 da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, no valor

correspondente a estimativa de rentincia previdencidria decorrente da desoneracio,
de forma a nio afetar a apuragio do resultado financeiro do Regime Geral de Previ-
déncia Social (BRASIL, 2011¢).

A medida tem a virtude de tentar atacar um problema importante da industria
brasileira: sua baixa competitividade frente as importagdes, no préprio mercado
interno. Contudo, resta saber se medidas deste tipo sio mesmo efetivas no enfren-
tamento da concorréncia externa, em mercados em que predomina a estrutura de
custos chinesa, caracterizada por agregar pouco valor as mercadorias que produz, e
oferecer baixos saldrios e poucos direitos sociais aos trabalhadores. Verifica-se pela
tabela 1 que o potencial de aumento de competitividade que emana da medida de
desoneracio, imaginando-se que toda a rentncia fosse repassada ao consumidor
na forma de pregos menores, equivaleria a no méximo 3,2% de redugao de pregos,
no caso de confecgoes. Ainda de acordo com a MP n° 540, o processo de desone-
rago serd acompanhado por uma comissao tripartite, composta por trabalhadores,
empresdrios e Estado, a qual monitorard a efetividade de seus resultados.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

3.1 Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS)

A Previdéncia Social tem mostrado excelente desempenho nos anos recentes.
O regime geral, tipicamente para os trabalhadores do setor privado, alcangou uma
cobertura préxima a 60% da populagio economicamente ativa (PEA) em 2009,
tendo saido de um patamar de 54% em 2002. O aumento da prote¢ao dos traba-
lhadores resultou da trajetéria de maior crescimento econdmico, e da redu¢io do
desemprego e da informalidade nos vinculos de emprego. Se bem estas foram as
causas predominantes da expansio da protegao previdencidria, também foi pos-
sivel incluir mais trabalhadores sem vinculo de emprego, como os trabalhadores
por conta prépria, por ocasido da simplificacio e desoneragio tributdria e previ-
dencidria para este segmento. Além disso, destacou-se o grande salto qualitativo
no atendimento ao cidadao prestado pela rede do Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS), que contou com intimeros aprimoramentos de sua estrutura fisica,

e de seus recursos humanos e tecnolégicos.®

5. Ultimo dado disponivel da PNAD. Ver Ipea (2011) para uma anlise. Este calculo inclui os trabalhadores agricolas
em regime de economia familiar.

6. Uma estatistica que reflete essa evolucdo é o nimero de beneficios concedidos e indeferidos pelo INSS. Em janeiro
de 2004 o INSS processou 348 mil concessdes e indeferimentos. Este volume cresceu de forma consistente até chegar
a 608 mil em janeiro de 2011.
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Os avancos citados ocorreram concomitantemente a redugio da parcela
financiada pelo Estado no custeio dos beneficios previdencidrios. A necessidade
de financiamento da Previdéncia Social, para além das contribuicoes patronais e
dos trabalhadores, foi de apenas 13,8% do valor pago em beneficios nos 12 meses
até agosto de 2011. A boa noticia é que, mesmo depois do aumento ocorrido
durante a crise internacional de 2008-2009, o chamado “déficit previdencidrio”
voltou a cair significativamente, refletindo o processo de crescimento econémico
com formalizacio no mercado de trabalho.

GRAFICO 1

Necessidade de financiamento do RGPS — média mével de 12 meses (2004-2011)
(Em % do pagamento de beneficios previdenciarios)
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Fonte: Brasil [s.d.]b.

Como mostra a tabela 2, as receitas correntes seguem crescendo em ritmo
forte, e em propor¢io significativamente maior que o valor dos beneficios previ-
dencidrios, em termos reais. A evolucio mais favordvel das receitas de contribui-
¢oes vem reduzindo a necessidade de financiamento tributdrio (contempladas na
alinea transferéncias da Unido). A excegdo foi o ano 2009, devido ao impacto da
crise nas receitas ¢ & manutencio do estimulo & demanda por meio das transfe-
réncias sociais.
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TABELA 2

Valor e variacdo real dos recebimentos e pagamentos do RGPS (2008-2011)

(Em R$ milhdes de agosto de 2011)

Variacgo Acumulado
12 meses
152011/
2008 2009 2010 15 2010 (agosto 2011)
A - Recebimentos (A1+A2+A3+A4+A5) 6% 7% 9% 0% 333.929
A1 - Receitas correntes ' 10% 5% 11% 10% 260.212
A2 - Recuperacdo de créditos? -11% 186% -11% 0% 4.770
A3- Rendlmentoas financeiros + antecipacéo de 35% 94% 1579% 99 (21.277)
receitas + outros
A4 - Restituicbes de contribuicdo® -10% 18% 69% -17% (455)
A5 - Transferéncias da Unido -6% 7% 10% -27% 90.679
B - Pagamentos (B1+B2+B3+B4) 2% 7% 9% 3% 339.014
B1 - Pagamentos de beneficios INSS 2% 8% 8% 4% 304.489
B1a - Pagamentos de beneficios Previdenciarios * 1% 7% 8% 4% 278.653
B1b - Beneficios nao-previdenciarios 7% 12% 1% 6% 25.836

B2 - Beneficios devolvidos 32% 48% -35% 1% (1.573)
B3 - Despesa com pessoal e custeio do INSS 6% -2% 28% -27% 11.709
B4 - Transferéncias a terceiros 17% 4% 10% 12% 24.389
C - Arrecadacado liquida (A1+ A2+A4-B4) 9% 6% 1% 9% 240.138
D - Necessidade de financiamento (C-B1a) -25% 13% -5% -19% 38.515

Fonte: Brasil [s.d.]b.

Notas: ' Arrecadacdo bancaria; simples; Fundo Nacional de Satde (FNS); e Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino

Superior (Fies).

? Programa de Recuperacdo Fiscal (Refis); certificados da divida publica (CDP); e depositos judiciais.

3 Compde-se de remuneracao sobre arrecadacdo bancaria; rendimentos de aplicacdes financeiras; antecipacao de recei-
tas do Tesouro Nacional; taxa de administracdo sobre outras entidades; e outras receitas. Apresentou valor negativo

em junho de 2009.

4 Ressarcimento e restituicdes de arrecadacdo.
> Inclui despesas do INSS e da justica federal com sentencas judiciais.

Obs.: Valores atualizados pelo INPC do IBGE.

Com efeito, o primeiro semestre de 2011 revelou um fluxo de caixa muito
positivo para a Previdéncia Social. O aumento real das receitas correntes foi de
10% em relagdo ao primeiro semestre de 2010. Por sua vez, os beneficios previ-
dencidrios cresceram apenas 4%, refletindo a estabilidade do valor real do saldrio
minimo em 2011. O resultado foi uma necessidade de financiamento do RGPS
como propor¢ao do PIB de apenas 1% do PIB no acumulado de 12 meses até

junho de 2011.
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GRAFICO 2
Necessidade de financiamento do RGPS (2004-2011)
(Em % do PIB)
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Fonte: Brasil [s.d.]b. e IBGE [s.d.].

Esse quadro positivo poderia deteriorar-se em 2012, quando o saldrio
minimo, pela regra repactuada em 2011, deverd ter alta, refletindo o cres-
cimento do PIB de 7,5% em 2010. No entanto, se mantida a expectativa
de crescimento do PIB de 3,5% em 2011 e de 4,5% em 2012, bem como
a recente trajetéria de aumento da distribuicdo de renda, que teve efeitos
importantes sobre a capacidade contributiva da populagao até entao excluida
do sistema, a arrecadagao previdencidria deve continuar em ritmo de cres-
cimento suficiente para fazer frente ao aumento do saldrio minimo. Além
disso, a valorizagao do saldrio minimo também se transfere s contribui¢oes
previdencidrias, na medida em que a contribui¢do minima estd também refe-
renciada a este saldrio.

Para além de uma concepgao de previdéncia restrita a protegao do trabalha-
dor com vinculo formal de emprego (com carteira assinada), novas oportunida-
des tém sido abertas pela politica previdencidria brasileira para atender a outros
grupos de trabalhadores informais. O maior avango nesta seara foi a institui¢ao
da figura do segurado especial, determinada pela Constitui¢io Federal de 1988
(CF/88), que permitiu a cobertura previdencidria de trabalhadores rurais, extrati-
vistas e pescadores, em regime de economia familiar.

Atualmente, o maior desafio da politica reside na extensio da cobertura pre-
videncidria a trabalhadores por conta prépria, prestadores de servigos em cardter
eventual e empresdrios, especialmente aqueles que exercem suas atividades no
meio urbano e auferem rendas baixas e instdveis. Em principio, estes trabalhadores
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teriam menor ou nenhuma capacidade de contribuir para o RGPS. Segundo a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2009 do IBGE, existi-
riam ainda no pais 10,7 milhoes de trabalhadores por conta prépria sem qualquer
proteg¢do previdencidria.

Conforme ji apresentado no nimero 17 deste periédico (IPEA, 2009), o
governo brasileiro tem tomado medidas para enfrentar este desafio, incentivando
a inclusdo previdencidria de trabalhadores por conta prépria, ou mesmo daqueles
assalariados vinculados a empresas de porte muito reduzido, as quais no tinham
meios de cumprir com suas obrigagoes previdencidrias. Estas medidas estao resu-
midas no quadro 1.

QUADRO 1
Medidas de inclusdo previdenciaria direcionadas ao trabalhador por conta propria
: Aliquota INSS
Mledlwda~de Normativo Tipo de ocupagdo Recolhimento
nclusao Antes Depois
0
Mudanca no Contra propria que 11% trabakhador e 11% trabalhador e Passa do traba-

procedimento de

Lei n® 10.666/2003

presta servico as

20% contratante,
sobre o valor

20% contratante, sobre

Ihador para a

individual (MEI)

ao ano, até um
empregado e um
estabelecimento

e 20% contratante
(se servico as
empresas)

contribuicdo do MEI
para seguro de seu
empregado, se houver

recolhimento empresas o valor contratado empresa
contratado
Plano Simplificado Conta prépria que 11% trabalhador, inci-
de Incluséo LCne 123/2006 | presta servicos a 20% trabalhador | dente sobre o saldrio Trabalhador
Previdenciéria pessoa fisica minimo
0
Conta propria 20% trgbalhador 5% trabalhador,
. (se servico a -

cujo faturamento pessoa fisica) elou incidente sobre o

Microempreendedor | | o 10-00e | €deateRI36mil | 1% trabalhador salério minimo; 3% Trabalhador

Fonte: Brasil ([s.d.]c; 2003; 2006; 2008a).

De acordo com a PNAD, em 2009 havia cerca de 3 milhées de trabalhadores
por conta prépria protegidos pela Previdéncia Social, nimero que contém a incor-
poracio de 1,3 milhao de novos contribuintes individuais, ocorrida entre 2006 e
2009.” O ritmo de inclusao parece ter-se acelerado neste periodo por forga da LC
n° 123/2006 — Lei do Super Simples ou Simples Nacional;® e da LC n° 128/2008,
que criou a figura do microempreendedor individual (MEI), cujos efeitos para a
previdéncia se fizeram notar a partir de julho de 2009. De acordo com o MPS, a
meta inicial de formalizacio até 2010 era de um 1 milhdo de novos empreende-
dores individuais, a qual foi atingida em margo de 2011. Pretende-se incluir mais
500 mil empreendedores individuais até o fim de 2011.

7. Ver Brasil [s.d.]b.
8. Medida de simplificacdo e desoneracdo tributdria para pequenas empresas, que também instituiu o Programa
Simplificado de Inclusdo Previdenciria
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A importincia da inclusdo previdencidria promovida pelo programa do
microempreendedor individual torna-se evidente quando se considera que o
conjunto dos trabalhadores por conta prépria desprotegidos (10,7 milhées de
pessoas) corresponde hoje a 12% da PEA. Caso se coloque como meta a inclu-
sao de todo este contingente (que permanece em crescimento, a despeito do
aumento de vagas de emprego formal),” seria necessdrio promover a filiagao a
previdéncia social de cerca de 100 mil trabalhadores do segmento ao ano. Con-
siderando-se que, de julho de 2009 a mar¢o de 2011, foram incluidos cerca de 1
milhao destes trabalhadores,!® resultando na inclusao de 630 mil trabalhadores
a0 ano no periodo, pode-se concluir que o programa tem apresentado resultados
relevantes até o momento."'

Nio obstante, a dimensao da eficdcia deste processo ainda estd por ser apu-
rada, na medida em que a prote¢io previdencidria a estes trabalhadores depende
nio sé de sua inscri¢do no programa, mas de seu continuado pagamento de con-
tribuigoes, de valor igual a 5% do saldrio minimo. Além disso, é notério que
medidas de politica tém efeitos mais expressivos nos perfodos iniciais de sua
vigéncia, os quais tendem a se reduzir com o tempo. A dificuldade pratica para se
aferirem os impactos da inclusio do MEI reside em separar seus efeitos especifi-
cos daqueles decorrentes do crescimento econémico e da melhor distribuicio de
renda, que efetivamente aumentam a capacidade e estabilidade contributiva dos
autdnomos. Ademais, existem hipSteses nao descartadas de migragio de esque-
mas contributivos mais onerosos, como de trabalhador formal doméstico para o
MEI, a fim de reduzir o custo da inscri¢io previdencidria.

Neste sentido, é preciso que a evolu¢io dos indicadores de inclusdo previ-
dencidria seja acompanhada sistematicamente ao longo do tempo, para que seus
efeitos definitivos sejam mais bem avaliados. De qualquer forma, ¢ indiscutivel
que as medidas aqui mencionadas tém criado melhores condicoes institucionais
para a inclusdo previdencidria de trabalhadores sem vinculo empregaticio e com
trajetdrias laborais precdrias e incertas, alocados na economia urbana.

9. 0 segmento de trabalhadores por conta propria, sem protecdo previdenciaria, aumentou em média 3% ao ano,
entre 2001 e 2009.

10. E possivel que, neste total, estejam incluidos trabalhadores que migraram da categoria de sequrado empregados
com carteira ou trabalhadores autdnomos, sujeitos a aliquotas de contribuicdo maiores. Contudo, ndo ha dados dis-
poniveis sobre estas possiveis migracdes.

11. Excluindo-se o ano muito favoravel de 2008, quando o nimero de trabalhadores nesse segmento se reduziu em
3,4%, provavelmente por forca da migragdo para empregos com carteira (IBGE, 2009b).
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GRAFICO 3
Evolucdo mensal do valor real arrecadado pelo RGPS — média mével de 12 meses

(2008-2011)
(Em RS bilhdes de agosto de 2011)
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Fonte: Brasil [s.d.]b.
Obs.: Valores atualizados pelo INPC do IBGE.

Por outro lado, como seria plausivel esperar, essas medidas nao tém pro-
duzido grandes efeitos em termos de aumento da arrecadagio previdencidria,
uma vez que o principal incentivo que elas oferecem a filiagao de trabalhadores
¢ justamente a redugio no valor das contribui¢des. O grifico 3 mostra que o
montante arrecadado das empresas e organizagdes equiparadas — o qual reflete
as contribuicoes de empregadores e empregados com carteira assinada — ¢
consideravelmente mais significativo que aquele proveniente do pagamento de
contribuintes individuais. A rigor, ¢ o crescimento da receita advinda do nicleo
duro do mercado de trabalho (empregos com carteira assinada) que tem garan-
tido a sustentabilidade financeira do RGPS nos anos recentes, permitindo-lhe,
inclusive, subsidiar a prote¢ao de trabalhadores mais vulnerdveis — sejam aut6-
nomos urbanos, sejam rurais em regime de economia familiar. Em que pesem
algumas interpretagoes em contrdrio, esta pode ser considerada a grande virtude
do RGPS brasileiro: conferir ao exercicio do trabalho, sob diferentes modali-
dades, e nao ao volume de recursos acumulados pelos trabalhadores, através de
contribuigées, a condicdo de critério preferencial de elegibilidade para acesso a
protegao previdencidria.

3.2 Regimes proprios de Previdéncia Social (RPPS)

Assim como diversos outros paises, o Brasil possui regimes diferenciados de
previdéncia para os trabalhadores dos setores privado e publico, cuja origem
remonta a propria histéria da institui¢ao dos seguros sociais, uma vez que, na
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maior parte dos Estados, foram os servidores pablicos os primeiros trabalhadores
beneficiados por estes arranjos.'” Contudo, ao longo dos anos 1990, este para-
digma conceitual se alterou, levando a reformas no servigo publico em diversos
Estados nacionais, que visavam a maior convergéncia entre as relagoes de traba-
lho dos setores publico e privado.

A mesma época, o Brasil vivia uma conjuntura de crise fiscal, e os gastos
previdencidrios — em particular, aqueles realizados para financiar beneficios de
servidores — foram identificados como fatores determinantes dos desequilibrios
financeiros do setor publico, sejam da Unido, ou das Unidades da Federagao
(UFs) e dos municipios. O governo da época adotou, entio, politicas destinadas
a atacar estes desequilibrios, entre as quais se destaca a instituicio dos RPPS e seu
marco regulatério: a Lei n° 9.717 e a Emenda Constitucional (EC) n° 20, ambas
de 1998. Sua expectativa era de que a estruturagio da previdéncia dos servidores
em bases contributivas e atuariais, conforme determinado pelas normas juridicas
mencionadas, contribuisse para o saneamento financeiro da Unido e dos entes
federados. Até entdo, estes custeavam aposentadorias e pensdes com recursos
fiscais, pagando-as através de suas folhas de pagamento, sem a contrapartida con-
tributiva dos trabalhadores.'

A nova legislacio impunha as administragoes dos trés niveis de governo a
identificagio e o dimensionamento dos seus passivos previdencidrios, e as esti-
mulava a buscar novas fontes de receita para o custeio de beneficios. Em 2009,
11 anos apds esta reforma, haviam sido criados 2.236 RPPS municipais e 26
estaduais.'* A Unido, contudo, jamais unificou a gestao da previdéncia de seus
servidores (o seu RPPS), a qual permanece sendo realizada autonomamente por
cada um de seus diversos 6rgaos e poderes.

Ainda que a gestao dos RPPS de estados e municipios permanega apresen-
tando intimeros desafios para os seus governos, boa parte destes regimes préprios
tem logrado efetiva redugio de suas necessidades de financiamento nos tltimos
anos, como se verd adiante. Contudo, para uma andlise mais qualificada dos
dados que expressam a evolugao do nimero de beneficios e do seu financiamento,
no conjunto dos entes federados brasileiros, cabe ressalvar que cerca de 50% dos
municipios brasileiros ainda mantém o modelo previdencidrio antigo, ou assegu-
ram a protegao previdencidria dos seus servidores por meio do INSS.?

12. Ver Palacios e Whitehouse (2006).

13. Alguns entes cobravam contribuicdes apenas para o pagamento de pensdes a sobreviventes, & base de 2% dos
vencimentos dos servidores, em média.

14. De acordo com dados de 2009 do MPS.
15. Dados precisos sobre estes municipios ndo estéo disponiveis.
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3.2.1 Evolucdo dos beneficios da previdéncia dos servidores publicos

Os regimes de previdéncia para servidores publicos em todo o pais pagaram 3,3
milhées de aposentadorias e pensoes em 2009. Do total destes beneficios, 55%
foram pagos pelos estados. Tendo em vista que estes tém um déficit 40% menor
que o verificado para a Uniao, e que atendem ao dobro de beneficidrios desta,
constata-se que os regimes estaduais estio, em média, em melhor situacio de
solvéncia financeira que a previdéncia dos servidores da Uniio.

TABELA 3
RPPS: numero de aposentados e instituidores de pensao, segundo esfera de governo
(2005-2009)

Esfera de governo 2005 2006 2007 2008 2009

Total 3.055.241 3.112.987 3.122.030 3.355.686 3.345.120
Unido 971.957 974.898 977.939 983.342 939.423
Estados 1.560.741 1.661.292 1.658.932 1.844.780 1.831.245
Municipios 522.543 476.797 485.159 527.564 574.452

Variacdo anual
(%)

Total 1,9 0,3 7.5 -0,3
Unido 0,3 0,3 0,6 -4,5
Estados 6,4 -0,1 11,2 -0,7
Municipios -8,8 1,8 8,7 8,9

Fonte: Brasil [s.d.]a; [s.d.]e.

A variag¢io acumulada do nimero de aposentadorias e pensoes dos trés niveis
de governo (Uniao, estados e municipios), entre os anos de 2005 ¢ 2009, foi de,
respectivamente, -3%, 17% e 10%.°

A disparidade entre o niimero de pessoas atendidas, bem como entre
os custos dos diferentes regimes préprios, é também constatada quando se
observam os valores de beneficio per capita. Considerando-se os precos de
dezembro de 2010, o valor médio dos beneficios pagos pela Unido era de R$
6.185,00, em 2009, enquanto o dos regimes estaduais era de R$ 2.619,00, e o
dos municipais, R$ 1.980,00. Estes dados atestam a grande desigualdade entre
os regimes de previdéncia dos servidores publicos, no Brasil, os quais refletem,
por sua vez, a desigualdade entre os saldrios pagos aos servidores ativos, entre
os diferentes niveis de governo.

16.A queda observada em 2009 para a Unido decorre da mudanca na forma de apuracéo e comunicagao dos dados de
pessoal ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP). De acordo com a Portaria do MP n° 2.730/2009, os
dados séo apurados eletronicamente pelos drgaos junto ao Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos
(Siape) e enviados bimestralmente em planilha do Excel com padré&o predeterminado ao MP.
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TABELA 4
RPPS: beneficio real mensal médio (2005-2009)'
(Em R$ de dezembro de 2010)

2005 2006 2007 2008 2009
Total 3.089 3.268 3.351 3.294 3.51
Unido 4.589 4918 5.146 5.403 6.185
Estados 2.664 2.737 2.733 2.576 2.619
Municipios 1.568 1.743 1.849 1.872 1.980

Variaco anual
(%)

Total 6 3 -2 7
Unido 5 5 14
Estados 3 0 6 2
Municipios " 6 1 6

Fonte: Brasil [s.d.]a; [s.d.]b.
Nota: ' Calculado a partir da razéo entre a despesa previdenciaria total e o nimero de beneficiarios.
Obs.: Valores atualizados pelo Indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) do IBGE.

No que se refere a sua evolucio, o valor médio dos beneficios pagos pela
Unido cresceu 35%, em termos reais, entre 2005 e 2009; enquanto o aumento
médio nos municipios foi de 26%. Nos estados, este valor caiu em cerca de 2%.
Comparando-se a evolugao destes valores com a trajetéria do niimero de benefi-
cios, verifica-se que o crescimento das despesas previdencidrias, no nivel federal e
municipal, deve-se, principalmente, ao aumento dos valores dos beneficios.

A heterogeneidade dos beneficios no 4mbito exclusivo da Uniao, produto da
prépria desigualdade das remuneragoes dos funciondrios ativos, também é manifesta.
O beneficio médio dos militares em dezembro de 2010 era igual a R$ 6.529,00,
um pouco maior que o dos servidores civis. No entanto, no Poder Judicidrio fede-
ral, o valor do beneficio médio era de R$ 14.770,00; no Legislativo federal, de R$
18.951,00; e no Executivo federal civil, R§ 5.840,00 em 2010 (BRASIL, 2011a).

3.2.2 O financiamento da previdéncia dos servidores publicos

O pagamento de beneficios a servidores publicos aposentados e aos seus pensio-
nistas ¢ atualmente financiado por contribuigées dos servidores ativos (11% do
saldrio, sem teto), dos servidores inativos com beneficios acima do teto do RGPS
(11% do beneficio que excede o teto) e dos entes federados (22% da folha de
saldrios, sem teto, a titulo de contribuigio patronal).'” Em diversos casos, o paga-
mento desta despesa requer também o aporte de recursos adicionais, de origem
fiscal, pelos entes federados. Em 2010, a magnitude destes recursos, para todo o

17. Existe uma diferenca substantiva na apuracéo das receitas previdenciarias dos RPPS da Unido reportadas pelo
MPS e pela Secretaria de Tesouro Nacional da Fazenda. O primeiro calcula a contribui¢do patronal como o dobro da
contribuicdo de ativos e inativos de todos os poderes, enquanto o sequndo faz o calculo do dobro das contribuicoes
dos ativos civis. Ainda que ndo seja razodvel incluir os inativos no calculo, ndo incluir a contribuicdo patronal para o
regime dos militares é excessivamente conservador. Caso se considere uma contraparte patronal para todos os ser-
vidores ativos, a necessidade de financiamento anual seria de 1,44% (2005), 1,36% (2006), 1,28% (2007), 1,23%
(2008), 1,35% (2009) e 1,28% (2010).
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Estado brasileiro, foi da ordem de R$ 79 bilhées. Somente a Uniio demandou
65% destes recursos, os quais atenderam a cerca de 1 milhdo de beneficidrios (12
milhées de beneficios ao ano, em média). A necessidade de financiamento total,
para cobrir 3,3 milhées de beneficios, representava 2,16% do PIB daquele ano.
Enquanto isto, 0o RGPS demandaria 1,17% do PIB para o financiamento de cerca
de 23 milhdes de beneficios (aposentadorias, pensdes e auxilios) pagos, em 2010,
aos seus segurados.

A despesa com a previdéncia dos servidores publicos dos trés niveis tem
aumentado de forma significativa nos tltimos anos (30% entre 2006 ¢ 2010), ainda
que o montante de recursos fiscais necessirios ao seu financiamento esteja, de fato,
decrescendo,'® enquanto propor¢io do PIB. Isto porque as receitas previdencidrias
tém crescido em ritmo bastante superior (54%, no mesmo periodo), o que pode ser
atribuido tanto as reformas previdencidrias implementadas desde 1998, quanto ao
aumento das contratacoes e do saldrio real do setor publico nos tltimos anos. Deste
modo, a suplementagio de recursos dos tesouros (federal, estaduais e municipais),
ainda que substancial, cresceu em apenas 14% entre 2006 e 2010.

GRAFICO 4

Necessidade de financiamento tributario dos regimes de previdéncia dos servidores
publicos (2005-2010)

(Em % do PIB)
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Elaboracdo prépria com informacGes do MPS, Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) e IBGE.

Nota: ' Dados da Unido (execucéo orcamentaria) com contribuicdo patronal apenas sobre ativos civis (receitas intraorcamentarias).

Obs.: Valores de 2010 para estados e municipios foram estimados aplicando-se a variagao observada entre 2007 e 2008 (ano
de crescimento como 2010) aos valores apurados no ano de 2009.

18. Com excecao do ano de crise de 2009.
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Alguns municipios tém observado o aumento de suas receitas previden-
cidrias, seja devido a recente constitui¢io de seus regimes préprios — o que faz
com que suas curvas de filiagao de servidores ainda permanegam ascendentes —,
seja em decorréncia do aumento de contratagoes. Nesse sentido, a necessidade
de financiamento dos regimes préprios como um todo apresentou uma evolu-
¢ao mais favordvel que aquela da Unido. Ainda assim, esta tltima encontra-se

estavel em relacio ao PIB.

Neste ponto, cumpre reconhecer que a tendéncia inaugurada pelas ECs
n° 20/1998 ¢ n°® 41/2003 também expressava a inten¢io do governo de reduzir
ainda mais, a0 menos a médio e longo prazos, a necessidade de financiamento da
previdéncia dos servidores. Este efeito parece ter-se verificado de acordo com as
projecdes atuariais elaboradas pelo MPS em 2010, para o regime dos servidores
federais civis.

GRAFICO 5
Necessidade futura de financiamento do regime de previdéncia dos servidores fede-

rais civis (2011-2045)
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Fonte: Brasil (2010).

3.3 A previdéncia complementar

A legislacio da previdéncia complementar admite trés modalidades de plano de
beneficios programados (aposentadorias e pensdes): beneficio definido (BD),
contribuigio definida (CD) e contribuigao varidvel (CV — quadro 1). Em todas
elas, o participante (funciondrio da empresa) e o patrocinador (a empresa) rea-
lizam contribui¢des mensais a um fundo, as quais sdo capitalizadas ao longo
da vida laborativa do participante, por meio de aplicagdes em ativos do mer-
cado financeiro. Ao se aposentar, o participante terd um saldo em seu favor,
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que refletird todas as contribuigées vertidas por ele e pelo patrocinador, e
seu rendimento financeiro. Este saldo deverd, entdo, gerar beneficios para o
participante aposentado ou para seu pensionista.

As modalidades de plano distinguem-se entre si em fun¢ao da forma
como os riscos atuariais sio geridos e distribuidos entre os participantes,
e entre estes e seus patrocinadores. Dois sdo os riscos atuariais inerentes a
qualquer plano previdencidrio. O primeiro ¢ a longevidade imprevista dos
participantes, isto é, a possibilidade de os assistidos'’ viverem mais tempo
que a média de tempo estimada para a sua coorte, o que os levard a precisar
de recursos financeiros por mais tempo que o previsto. O segundo risco é a
baixa rentabilidade efetiva das suas reservas, ou seja, o risco de esta renta-
bilidade ser inferior aquela estimada quando da composi¢io do plano. Em
qualquer modalidade, o cdlculo das contribui¢des a serem pagas, bem como
dos beneficios a serem recebidos no futuro, parte de uma estimativa, feita 2
priori, destes dois fatores: 7) o tempo de sobrevida dos participantes (o tempo
em que estes permanecerdo recebendo beneficios); e ii) a taxa de rentabili-
dade das reservas acumuladas.”

Nos planos de BD, o valor dos beneficios é definido pelos participantes
no momento da contratagio da previdéncia complementar. As contribuicoes de
todos os participantes e patrocinadores sao vertidas a um fundo tnico, coletivo, e
de cardter mutualista, sendo os riscos compartilhados entre participantes e patro-
cinadores. Havendo necessidade de mais recursos para pagamento de beneficios
— gerada pela ocorréncia de um dos dois riscos mencionados, ou por ambos —, a
administra¢do do plano buscard sand-la, recorrendo, inclusive, a ajustes nas con-
tribui¢des de participantes ativos e de patrocinadores.

Nos planos de CD e de CV, cada participante acumula suas préprias reservas
em uma conta individual, e o valor de seus beneficios s6 serd apurado ao final da
trajetdria contributiva. Estes modelos se distinguem apenas pela forma como sao
administrados os beneficios. Na modalidade de CD, nao hd compartilhamento
de riscos atuariais em nenhum momento, seja entre os participantes dos planos,
seja entre estes e patrocinadores. O participante arca sozinho com tais riscos, o
que tem a grave implicagdo de que ele no pode contratar beneficios vitalicios.
Isto significa que ele poderd vir a ter suas reservas diminuidas, ou mesmo zeradas,
justamente quando delas mais precisar, isto é, durante a inatividade.

19. Aposentados e pensionistas.

20. 0 mercado brasileiro de fundos de pensédo tem trabalhado com uma taxa de rentabilidade esperada de 5% a 6%
a0 ano, em termos reais.



28 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

Os planos de CV mesclam caracteristicas dos planos de BD e CD. Na fase
de acumulagio de reservas (durante a vida ativa do participante), eles mantém as
caracteristicas do CD: as contribuigoes vertidas ao plano, por ele e pelo patroci-
nador, sio contabilizadas em conta individual, e toda a variacio da rentabilidade
das reservas acumuladas serd apropriada em nome do participante. Mas, a partir
do momento em que os beneficios (de aposentadoria ou pensio) comegam a
ser pagos, os riscos atuariais passam a ser compartilhados entre os assistidos e
patrocinadores,”’ permitindo que uma longevidade imprevista seja enfrentada
de forma mutualista entre eles, por meio da distribui¢ao do saldo das reservas
constituidas pelos assistidos de menor sobrevida entre aqueles que viverem mais.
Além disso, é possivel estabelecer cldusulas de saneamento de eventuais déficits,
compartilhando-se o risco entre assistidos e patrocinadores.

Tendo em vista estas diferengas, pode-se dizer que os modelos de planos de
beneficios da previdéncia complementar distinguem-se também pelo grau de prote-
¢do previdencidria que asseguram aos seus participantes, sendo o BD o que oferece a
maior prote¢do, e o CD, a menor. O CV, por suas caracteristicas hibridas, oferece
um grau de protecio intermedidrio. Nos primérdios da institucionalizagio da
previdéncia complementar brasileira (final dos anos 1970), planos de BD eram
os mais comuns. A partir de meados dos anos 1990, apéds as sucessivas crises
que afetaram os mercados financeiros internacionais (crises do México, Russia,
Tigres Asidticos, Argentina), os patrocinadores, para se defenderem do risco de
baixa rentabilidade das reservas, passaram a preferir planos de CD. Pressoes dos
trabalhadores favoreceram o desenvolvimento da modalidade de CV, bastante
difundida internacionalmente.

Atualmente, no Brasil, 35% dos planos de beneficios ofertados pelos fun-
dos de pensio estio organizados sob a modalidade CD. Entre os demais, 33%
sao de BD e 32% sio de CV, totalizando 65% de planos que oferecem maior
grau de protegio previdencidria.”? Em termos da propor¢io de participantes, em
dezembro de 2010 apenas 28% estavam vinculados a planos de CD, 24% a pla-
nos de BD e 49% dos participantes de fundos de pensio estavam vinculados a

planos de CV.

As entidades fechadas de previdéncia complementar (EFPCs) brasileiras
tém apresentado um crescimento expressivo nos tltimos anos. O ndmero de
participantes, entre trabalhadores ativos e assistidos, chegou a 2,4 milhoes em
2010. Este crescimento se reflete no valor do patriménio das EFPCs, mostrado
no gréfico 6. Estas entidades incorporaram rentabilidades da ordem de 18,7%
nominais ao ano entre 2003 e 2010, segundo dados estimados pela Associagao

21. Beneficiarios de aposentadorias ou pensdes.
22. Ver Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar — PREVIC (2010).
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Brasileira das Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar (ABRAPP).
Assim, a soma total dos ativos dos fundos de pensdo no Brasil chegou a R$ 566
bilhoes em 2010, representando 15,3% do PIB daquele ano.

GRAFICO 6
Ativos totais das entidades fechadas de previdéncia complementar (2002-2010)
(Em R$ de dezembro de 2010)
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Fonte: Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar — PREVIC (2010).
Obs.: Valores atualizados pelo IPCA do IBGE.

Tendo em vista que a expansao dos investimentos no Brasil requer o apro-
fundamento do mercado financeiro e crediticio nacional, os fundos de pensao
seriam, em tese, adequados para tal fim, na medida em que o perfil do seu pas-
sivo permite a estruturagdo de investimentos de grande porte e longa maturagao.
Na perspectiva atual, de queda da taxa de juros bésica e de relativa instabilidade
do mercado de acoes, anuncia-se, desde 2010, um cendrio favordvel a alocacao
das carteiras dos fundos de participagoes em investimentos de grande vulto,
com expectativas de rentabilidade préximas as taxas exigidas atuarialmente, e
com risco bastante reduzido (coluna investimentos estruturados do grifico 7).
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GRAFICO 7
Alocacdo dos ativos dos fundos de pensao no Brasil (2003-2010)
(Em %)
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Fonte: ABRAPP [s.d.].

A tabela 5 mostra as estratégias perseguidas pelos dois maiores fundos de
pensio brasileiros. Primeiramente, vale refletir que, como os limites médximos
prudenciais dados pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN) sao amplos,
permite-se uma diversidade de estratégias de alocacdo. A Caixa de Previdéncia
dos Funciondrios do Banco do Brasil (Previ), por exemplo, tem concentrado seus
investimentos em renda varidvel, dada a sua situacio superavitdria recente, bem
como a possibilidade de se manterem as agdes em carteira até o seu vencimento,
sem necessidade de realizagao de perdas do principal. Aqui também ficam eviden-
tes as virtudes dos fundos de pensao, como fonte de recursos para investimento:
as EFPCs, dado o perfil de seus passivos, podem gerenciar seus ativos de forma a
conter movimentos especulativos nos mercados secunddrios.

TABELA 5
Alocacao dos investimentos dos dois maiores fundos de penséo brasileiros
(2009-2010)

(Em %)
Petros Previ Limites
Segmento de aplicagao pRrude‘ncw?\s
2009 2010 2009 2010 €501UGao
3.792
Renda fixa 61 53 31 30 100
Renda variavel 34 36 63 64 70
Investimentos estruturados 0 6 0 0 20

(Continua)
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(Continuacéo)

Petros Previ Limites
Segmento de aplicacdo p[gudelnctau
2009 2010 2009 2010 €50UGao
3.792
Imoveis 2 3 3 3 8
Operacdes com participantes 3 2 3 3 15
Investimentos no exterior 0 0 0 0 10
Total 100 100 100 100 223

Fonte: Previ (2010) e Petros (2010).

Pode-se, portanto, afirmar que, caso se pretenda incentivar a alocagao dos
recursos das EFPCs em investimentos reais, hd espago para mudangas na regula-
menta¢io de mdximos prudenciais, sem impor minimos. Além disso, a adogao
de outros incentivos, tais como isen¢oes e rentincias tributdrias, pode ser cogitada
para incentivar a estruturagdo destes investimentos.

4 DESAFIOS

4.1 Retomada das discussdes sobre mudanca no fator previdenciario

Em meados de 2011, o MPS retomou as negociagoes com entidades de trabalha-
dores, com vistas a elimina¢io do fator previdencidrio da férmula de célculo de
aposentadorias por tempo de contribuigao.

Conforme ji amplamente comentado em ndmeros anteriores deste
periddico,” algumas regras do RGPS, estabelecidas originalmente na Consti-
tuicdao de 1988 ¢ em leis que a regulamentaram,” foram modificadas 10 anos
depois por meio da chamada reforma da previdéncia.” De tal reforma, destacam-
se duas modificages relevantes: a exigéncia de certo tempo de contribuicio (TC)
previdencidria,”® em vez do tempo de servico (TS), como requisito para acesso a
beneficios de aposentadoria; ¢ a desconstitucionalizagio da férmula de célculo
dos beneficios de aposentadoria, com a remissdo desta matéria a legislagio ordind-
ria, o que abriu espago para a promulga¢ao da Lei do Fator Previdencidrio.

Essa lei determinou que, para compor o valor das aposentadorias, fosse com-
putada a média de 80% dos melhores saldrios de contribui¢ao de todo o periodo
contributivo. Anteriormente, o periodo de cilculo do saldrio de beneficio consi-
derava apenas os trés tltimos anos de contribui¢ao do segurado. Isto penalizava os

23. Ver, em especial, Ipea (2010).

24. Artigo 40 da Constituicdo Federal de 1988 e Leis n® 8.212/1991 e n2 8.213/1991 (Leis de Beneficios e Custeio da
Previdéncia).

25.EC n220/1998 e Lei n*9.876/1999 (Lei do Fator Previdenciario).

26. Desde entdo séo necessarios 30 anos de contribuicdo para as mulheres e 35 para os homens segurados da Pre-
vidéncia Social.
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trabalhadores menos qualificados, que em geral percebem rendimentos menores
e se aposentam com idade mais elevada; e representava uma possibilidade para
comportamento oportunista no sistema — era possivel, por exemplo, contribuir
sobre o saldrio minimo ao longo da maior parte do periodo contributivo e con-
tribuir pelo teto nos dltimos trés anos, garantindo, assim, um beneficio mais
elevado. A adogao desta “média longa” visou & maior correspondéncia entre as
contribuigées dos segurados e os beneficios concedidos.

Adicionalmente, a lei definiu que o valor dos saldrios de beneficio fosse
apurado mediante a aplica¢io do fator previdencidrio,”’ férmula que considera,
além do ntimero e valor das contribui¢oes aportadas, a expectativa de sobrevida
do segurado.”® A introdugao do fator visava incentivar os segurados a evitarem
aposentadorias precoces, de forma que, quanto mais jovens fossem no momento
de solicitar a aposentadoria, maior seria o desconto aplicado sobre seu beneficio.

Desde sua implementagio, ainda sob a regra de transicio, o fator pre-
videncidrio recebeu criticas diversas de entidades representativas de traba-
lhadores e aposentados, que o identificavam, apenas, como uma forma de
reduzir o valor dos beneficios, prejudicando os trabalhadores.” Segundo este
argumento, os trabalhadores pobres seriam os mais prejudicados, pois tendem
a ingressar no mercado de trabalho ainda bastante jovens e, a partir do fator,
teriam que contribuir por periodos mais longos que os trabalhadores de maior
renda. Outra critica refere-se a incerteza que o fator gera aos segurados sobre
o real valor de seu beneficio de aposentadoria por tempo de contribuigao
(ATC), devido a sua vinculagdo a tibua de mortalidade, a qual sofre atuali-
zagoes periddicas, alterando assim, com muita frequéncia, a expectativa de
sobrevida utilizada no célculo do beneficio.?

Acompanhando estas criticas, hd diversas propostas para uma nova modifi-
cagao das regras de ATC, que vao da simples extingao do fator 4 sua substitui¢ao
por uma idade minima, passando por solucoes intermedidrias, como o congela-
mento da tdbua de mortalidade (e, assim, da expectativa de sobrevida) para os
segurados que alcangam o tempo de contribuicio necessirio para requerer a ATC

até o momento de sua efetiva concessio.?!

27. A adocdo de tal fator seria opcional nas aposentadorias por idade, e obrigatéria nas aposentadorias por tempo
de contribuicdo (ATC).

28. A expectativa de sobrevida é dada por tabuas de mortalidade, calculadas periodicamente pelo IBGE, conforme
Decreto n® 3.266, de 29 de novembro de 1999.

29. Quanto ao posicionamento das entidades representativas dos trabalhadores, ver Schwarzer, Pereira e Paiva (2009).
30. A tdbua completa de mortalidade do Brasil deve ser divulgada sempre no primeiro dia Util de dezembro de cada
ano. A partir de sua publicacdo, ja passa a valer para o calculo do fator.

31. Ver a posicao dos trabalhadores e a dos empregadores no Férum Nacional de Previdéncia Social — FNPS (Brasil,
2007a, p. 5). Consultar também Delgado et al. (2006, p. 34).
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A extingao pura e simples do fator é reconhecidamente problemdtica,
primeiramente por seus efeitos fiscais de curto, médio e longo prazo: aumento
imediato do valor dos beneficios a conceder; e custos elevados com eventuais
reposicdes de perdas aos segurados que se aposentaram durante a vigéncia
(os ultimos 12 anos) do fator, caso estes desejem reclamd-las junto ao Poder
Judicidrio.”> A alternativa de congelamento da tdbua de mortalidade, por
sua vez, eliminaria a incerteza, mas persistiria a arbitrariedade inerente a
aplica¢do de uma suposta expectativa de sobrevida a férmula de cilculo dos
beneficios de aposentadoria.

Outra solugio intermedidria, que tem despertado a simpatia de trabalhado-
res e membros do Legislativo, é a regra 95/85.% Na sua atual versio,* esta regra
consiste da concessdo de beneficios de ATC integrais, isto é, sem fator redutor,
quando o segurado conseguir obter o nimero 95, se homem, e 85, se mulher,
pela soma do seu tempo de contribuigio com sua idade. Esta proposta tem algu-
mas virtudes que merecem ser destacadas, tais como: o fim das redugdes dos
beneficios; eliminagio da incerteza quanto ao seu valor; e a simplicidade de seu
célculo face a regra atual (o fator previdencidrio).

A tabela 6 apresenta um exercicio de simulagio dos efeitos da regra 95/85
sobre a idade média de aposentadoria, tendo como premissa a situagio de segura-
dos homens que ingressem no sistema com idade entre 18 ¢ 25 anos e permane-
cam filiados ao sistema desde seu primeiro vinculo empregaticio.

O exercicio realizado demonstra que a regra 95/85 implicaria uma idade
minima para concessao dos beneficios de ATC igual a 56,5 anos para os homens,*
o0 que representaria algum progresso em relagao as idades nas quais os beneficios
de ATC tém sido concedidos atualmente.*

32. Decisdes do Poder Judicirio favoraveis a reposicéo de perdas de segurados que se aposentaram sob a vigéncia do
fator, se este for eliminado, ndo ocorrerao necessariamente, mas sdo possiveis.

33. Proposta originalmente por Wladimir Novaes Martinez no inicio dos anos 1990 e entdo chamada de férmula 95.
Ver Stephanes (1999, p. 146).

34. Esta proposta foi incorporada ao PL n® 3.299 de 2008, que originalmente propunha apenas o fim do fator previ-
denciario e a volta da “média curta” para o calculo dos beneficios. A regra 95/85 foi introduzida no substitutivo do PL
apresentado pelo relator da Comissdo de Financas e Tributacdo da Camara dos Deputados em 7 de outubro de 2009.
35. Para as sequradas mulheres, 51,5 anos, se realizado exercicio semelhante.

36. Os beneficios emitidos a segurados com idade inferior a 54 anos representavam 61,10% do total de beneficios por
ATC concedidos em 1992; em 2002, correspondiam a 60,6%; e em 2009, a 59,75%.
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TABELA 6
Simulacdo da regra 95/85 para segurados homens
) - Tempo de
Idade inicial de Tempo de contri- Idade a0 comple- soma de idade e Idade necessaria contribuicdo total
g , S tar 35 anos de tempo de completar o
filiacdo ao RGPS buicdo minimo L [ ao completar o
contribuicdo contribuicdo fator 95
fator 95
18 35 53 88 56,5 38,5
19 35 54 89 57 38
20 35 55 90 57,5 37,5
21 35 56 91 58 37
22 35 57 92 58,5 36,5
23 35 58 93 59 36
24 35 59 94 59,5 35,5
25 35 60 95 60 35

Fonte: Brasil (2008b).
Elaboracdo propria.
Nota: ' Para todos os célculos supde-se que o segurado permaneceu filiado ao sistema desde seu primeiro vinculo.

Uma alternativa que merece andlise em maior profundidade, embora pouco
cogitada nos debates sobre regras de cdlculo dos beneficios de aposentadoria, é
a que sugere a total eliminagio da modalidade de ATC e sua substitui¢io pela
modalidade j4 existente de aposentadoria por idade (AI).”” A defesa desta proposta
fundamenta-se nos mesmos argumentos jd utilizados no final dos anos 1990.
O primeiro deles é que este beneficio nao corresponde plenamente ao risco social
de perda da capacidade laboral por velhice, pois, além de poder ser concedido a
trabalhadores com menos de 60 anos de idade (o que ocorre, como visto, com
frequéncia), sua percep¢io nio depende da saida do segurado do mercado de tra-
balho. Desta forma, a ATC nio se constitui, a rigor, em uma renda de substituicdo
da renda do trabalho — razao de ser do préprio seguro social —, mas em uma renda
complementar para aposentados jovens, que permanecem ativos, por vezes até nos
mesmos empregos.

O segundo argumento ¢ que, ante o quadro demogrifico atual — de rédpido
envelhecimento da populagio —, esta modalidade de aposentadoria favorece tam-
bém o desequilibrio atuarial do sistema, pois permite o aumento acelerado do
estoque de beneficios em manutengio (beneficios que devem ser regularmente
pagos durante toda a sobrevida de aposentados e pensionistas). Este aumento,
por sua vez, pode nao ser acompanhado do crescimento do nimero de novos
contribuintes, em circunstincias de retracdo do emprego formal.

37. A aposentadoria por idade é concedida hoje a segurados que alcancem os 65 anos, com pelo menos 15 anos de
contribuicdo (no caso de sequrados urbanos do sexo masculino). Esta modalidade de aposentadoria paga beneficios
iguais a um salario minimo.
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Para concluir esta subsecdo, ¢ possivel afirmar que, depois de 12 anos da
sua adocao, as novas regras de aposentadoria introduzidas nas reformas previden-
cidrias de 1998-1999 (introduc¢io da ATC e do fator previdencidrio no célculo
dos beneficios) provocaram descontentamento geral e pouco fizeram no sentido
de tornar o RGPS mais equilibrado atuarialmente. De um lado, trabalhadores e
aposentados se sentem lesados com a medida, uma vez que um plano de aposen-
tadoria, apresentado teoricamente como de beneficio definido, niao pode gerar
incertezas quanto ao valor efetivo dos beneficios devidos ao segurado. De outro,
embora sua adog¢io tenha buscado provocar a elevagio da idade de concessio dos
beneficios de ATC, a regra do fator nao logrou este éxito, ainda que tenha pos-
sibilitado uma economia de recursos a Previdéncia Social. Assim, a persisténcia
de aposentadorias precoces permanece como problema a ser enfrentado, nio sé
por suas implicagoes fiscais, mas também pelas perdas financeiras que acarreta
para os segurados, desde o momento em que requerem a aposentadoria — quando
veem reduzido o valor do seu beneficio face ao que receberiam se atingissem a
idade minima de aposentacio — até a fase na qual, mais velhos e menos aptos para
o trabalho, estes segurados dispdem apenas destes beneficios (reduzidos) como
fonte de renda. Serd nesta fase, principalmente, que o desconto do fator serd
sentido mais intensamente.

Assim sendo, é possivel concluir que a prépria modalidade de ATC merece
andlise mais profunda, no que tange a sua adequagao ao atual perfil dos trabalha-
dores brasileiros, cujas idades de entrada e saida no mercado de trabalho sio cada
vez mais avancadas.

4.2 Reforma da previdéncia dos servidores publicos da Unido

Ante a retomada, este ano, pelo Congresso Nacional, da apreciagio do PL
n° 1.992/2007, que autoriza a criagio de uma fundagio de previdéncia com-
plementar para os servidores publicos, torna-se relevante trazer para este peri-
6dico algumas reflexdes acerca do projeto: seu contetido, seus pressupostos,
bem como algumas de suas fragilidades.

4.2.1 Pressupostos do PL n° 1.992/2007

O diagnéstico que respalda a realizagio de uma reforma da previdéncia dos servi-
dores publicos assenta-se no reconhecimento, pelo governo, de que o pagamento
de beneficios previdencidrios a algumas carreiras do Estado, segundo o modelo
vigente,* ¢ fonte de grandes desigualdades de renda no pais, além de implicar
expressivos custos fiscais. Embora parte da desigualdade entre os dois segmentos

38. 0 modelo atual, como ja dito no inicio deste capitulo, determina o pagamento de aposentadorias e pensdes de
valores muito préximos aos dos vencimentos dos servidores ativos.
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de trabalhadores se deva a diferencas na estrutura dos mercados de trabalho dos
setores privado e publico,” e nao as regras previdencidrias em si, cabe reconhe-
cer que um tergo desta desigualdade® deriva das regras substancialmente mais
generosas de que gozam os servidores puablicos, em especial até o momento da

aprovagao da EC n° 41/2003 e da Lei n° 10.887/2004.

Com efeito, ao longo de sua histéria, o regime previdencidrio de servidores
da Uniao passou de superavitdrio a deficitdrio, tanto pela generosidade de seus
beneficios e das regras de acesso a eles, quanto pela falta de planejamento e de
gestao atuarial de seus passivos. O resultado desta combinagao perversa é repre-
sentado, hoje, pelo expressivo custo fiscal deste sistema, calculado em 1,4% do
PIB de 2010.*" A boa noticia sobre isto é que este custo vem se reduzindo nos
tltimos anos, se medido como proporgao do PIB (grafico 4). A partir deste diag-
néstico, essencialmente correto, reformas nos regimes de previdéncia de servido-
res (RPPS) tém sido cogitadas, com a finalidade de se promover a convergéncia
de suas regras com as que vigem no RGPS.

Outra consideracio que também comparece neste debate refere-se a neces-
sidade de expansio dos mecanismos de financiamento dos investimentos de longo
prazo no pais, a qual poderia ser atendida por capitais acumulados em fundos de
pensdo. Dai a oportunidade, identificada por analistas ¢ membros do governo,
para a institui¢do de uma entidade fechada de previdéncia complementar de fun-
ciondrios publicos, no bojo de uma reforma mais ampla do regime previdencidrio
deste segmento.

Tendo em vista o nimero de servidores aptos a se filiar a tal entidade,
estimados em cerca de 400 mil,*? é possivel esperar que seu patrimdnio venha
a corresponder a duas vezes o patriménio do maior fundo de pensao do Brasil
(a Previ, do Banco do Brasil), o que deixa patente a grande dimensao da
entidade proposta. Embora sua criacio nao seja capaz de resolver todos os
problemas envolvidos na retomada dos investimentos no pais, ela sem davida
ampliaria as bases para a estruturagio de investimentos de grande porte e
longa maturagio no pais.

A seguir, sdo relacionadas as principais disposi¢des do substitutivo ao PL
n° 1.992 de 2007 aprovado pela CTASP ¢ em andlise pelo Plendrio da Camara.

39. Regras para recrutamento e selecdo, qualificacdo exigida e valores de remuneracéo.

40. Segundo cdlculos realizados por Silveira et al. (2011).

41. Este numero inclui gastos com servidores militares.

42. Nimero informado pela equipe técnica da Secretaria de Previdéncia Complementar do MPS.
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4.2.2 0 teor do substitutivo ao PL

Assim como o PL n® 1.992/2007, seu substitutivo prevé a ado¢io de um teto
para os beneficios dos RPPS idéntico ao praticado pelo RGPS, além da comple-
mentagio destes beneficios por reservas acumuladas pelos servidores, por meio
da Fundagao de Previdéncia Complementar dos Servidores Puablicos Federais
(FUNPRESP). As diretrizes gerais para a criacio desta fundagao constam da
Constitui¢ao Federal (Artigo 40),” que especifica ainda que a fundacao deve ser
instituida como entidade fechada de natureza publica, e que deve oferecer planos
de beneficios organizados segundo a modalidade de CD (quadro 2).

Para além das defini¢oes do Artigo 40 da CF/88, o PL se sujeita a0 marco
regulatério que rege a previdéncia complementar fechada no Brasil: Artigo 202
da CF; LCs n® 108/2001 e n® 109/2001; Resolugio do CMN n2 3.792/2009;
resolugdes, instrugoes e recomendagées do drgio colegiado regulador — Conselho
Nacional de Previdéncia Complementar (CNPC), antes denominado Conselho
de Gestdo da Previdéncia Complementar (CGPC); e resolugoes, instrucoes e
recomendacoes do drgio supervisor e fiscalizador — PREVIC.

O substitutivo prevé ainda que os antigos servidores ativos com venci-
mentos que ultrapassam o teto de beneficios do RGPS, se optarem pela parti-
cipagdo no fundo de pensio, fardo jus a um beneficio especial, pago a titulo de
compensagio, pelo tempo em que contribuiram para o regime previdencidrio da
Unido. O valor do beneficio especial, determinado com base no valor total de
seus proventos, nao estard sujeito ao teto. O servidor nesta situagao teria, quando
inativo, sua renda de aposentadoria formada por trés parcelas: 7) aposentadoria
paga pelo RPPS até o teto do RGPS; ii) beneficio especial; e 7ii) beneficio da
previdéncia complementar. O quadro 2 sintetiza as alternativas previstas tanto
no PL quanto no substitutivo.

O fator de conversio para o cdlculo do beneficio especial funcionard como
uma taxa de desconto. O tamanho da redu¢io provocada pelo fator de conversao
serd tanto maior quanto maior for a diferenga entre o tempo efetivo de contribui-
¢do do servidor e aquele previsto constitucionalmente (30 anos para mulheres e
35 para homens).* Quanto menor esta diferenca, mais préximo de 1 serd o fator,
convertendo em beneficio de aposentadoria a quase totalidade da diferenca entre
a média dos maiores saldrios percebidos (correspondente a 80% das suas melhores
remuneracoes) e o teto do RGPS.

43. Redacéo dada pelas ECs n¢ 20/1998 e n¢ 41/2003.

44, Caso dos segurados que cumprem o requisito de idade minima (60 ou 65 anos), sem cumprir tempo de contri-
buicao de 30 ou 35 anos, conforme a CF/88, Artigo 40, § 19, inciso Ill, alinea b — redacéo dada pela EC n® 20/1998
(Brasil, 1988).
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QUADRO 2
Composicdo dos beneficios de aposentadoria apds o funcionamento da FUNPRESP,
segundo periodo de ingresso no servigo ptiblico e opc¢do pelo plano de beneficios

Ingresso no servico publico

Anterior @ FUNPRESP Posterior a FUNPRESP
Beneficios
Optante do plano de beneficios
Nao Sim Nao Sim
Valor depende da data
Aposentadoria paga de ingresso no servico
Elo RPPS Pag publico' e mantém Até o teto do RGPS. Até o teto do RGPS. Até o teto do RGPS.
P relacdo com as
remuneracoes.
Baseado no valor
dos proventos que
. . < s superaram o teto do - -
Beneficio especial N&o ha. RGPS até 0 més da N&o ha. Nao ha.
adesdo ao plano de
beneficios.
Beneficio da previdén- Beneficio da modali- Beneficio da modali-
cia com \emepntar N&o ha. dade de contribuicdo Nao ha. dade de contribuicdo
P definida. definida.

Fonte: Brasil (2007b).

Elaboracdo propria.

Nota: ' A variedade de possibilidades é realmente grande, condicionadas pelas ECs ne 20/1998, ne 41/2003 e n° 47/2005.
Detalhar todas estas possibilidades foge ao escopo deste trabalho.

Quanto ao plano de beneficios proposto, para além da disposi¢ao constitu-
cional de constituir-se em plano de CD, o substitutivo também especifica que:

* serdo assegurados, pelo menos, os beneficios decorrentes dos
eventos de invalidez e morte (beneficios de risco), deixando-se
em aberto se tais beneficios serdo contratados por meio de fundo
mutuo — isto ¢, em modalidade distinta daquela prevista para os
beneficios programados;

*  serd ofertada a todos os servidores a possibilidade de participacao no
plano de beneficios, mesmo que sua remuneragio esteja abaixo do teto

do RGPS; e

*  continuario filiados ao plano os servidores cedidos, afastados ou licen-
ciados — desde que com dnus para a Unido, suas autarquias e fundacoes,
ou para o cessiondrio — ou ainda aqueles que optarem pelo autopatro-
cinio ou beneficio proporcional diferido.

No que tange ao custeio do novo regime, este deverd ser definido pelas
EFPCs em plano que obedeca ao Artigo 202 da CE a legislagao das EFPCs com
patrocinio publico (LC n° 108/2001) e a legislagio genérica das EFPCs (LC
n° 109/2001). Esta legislagio somente determina que as contribui¢oes regulares
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advenham dos participantes (inclusive assistidos) e dos patrocinadores, de forma
paritdria, podendo haver contribuicoes facultativas e extraordindrias apenas de
parte do participante.

Originalmente, o PL n° 1.992/2007 previa que os servidores com remunera-
¢40 abaixo do teto do RGPS que desejassem se vincular 8 FUNPRESP nao teriam
contrapartida contributiva do Estado, o que foi alterado pelo substitutivo. Fica
facultado aos servidores com remuneracio abaixo do teto do RGPS contribuirem
a FUNPRESP, sem contrapartida de contribui¢io do governo. No caso dos ser-
vidores com remuneragio acima do teto, esta contrapartida serd limitada a 7,5%
dos proventos acima do teto (§3°, Artigo 16, PL n° 1.992/2007). Mantém-se a
possibilidade de contribui¢io acima desta aliquota sem contrapartida do governo.
Assim, a0 mesmo tempo que determina que o custeio do plano seja definido em
momento posterior (Artigo 12,), o PL ji contém defini¢des a priori de elementos
vitais do plano de custeio.

A administra¢io financeira dos recursos advindos das contribuicoes e de
seus rendimentos ¢ matéria regulamentada pelo CMN, por designagiao da LC
n°109/2007, a qual apenas especifica a vedagao de aplicagoes compulsdrias e limi-
tes minimos de aplicacio (§2°, Artigo 9°). A Resolug¢io do CMN n° 3.792/2009,
normativa central que parametriza a aplica¢do dos recursos das EFPCs, dispoe
sobre os limites maximos prudenciais das aplicacdes dos recursos das EFPCs,
sem, no entanto, especificar qualquer padrio de gestdo da carteira, se feita de
forma direta pela EFPC, ou de forma indireta (terceirizada) por meio de fundos
de investimento ou carteira administrada. Apenas se prevé um razodvel grau de
controle prudencial a totalidade da carteira.

Contudo, tanto o PL original quanto o seu substitutivo determinam que
toda a administragao dos recursos garantidores do plano seja feita por intermédio
de, no minimo, trés diferentes instituicoes financeiras, contratadas por meio de
licitagao, podendo cada uma gerir, no méximo, 40% do total destes recursos
(Artigo n° 15, PL n°® 1.992/2007). Os investimentos feitos pela institui¢ao finan-
ceira deverao ser todos alocados em fundos de investimento. Deste modo, o PL
n° 1.992/2007 vai além da LC n° 109 e da resolugao do CMN, sem que lhe
tenha sido designado tal fungao, no sentido de definir que a totalidade da carteira
de investimentos da FUNPRESP seja administrada por terceiros e alocada em
fundos de investimento, restringindo a atuag¢do da EFPC na administragao da
carteira, bem como suas opgoes de alocagio, como imdveis, empréstimos e finan-
ciamentos imobilidrios aos participantes.

O projeto também inova quanto a delimitagio da natureza juridica da
EFPC a ser criada, ao lhe atribuir personalidade juridica de direito privado
(Artigo 4°, PL n° 1.992), na tentativa de compatibilizar determinagées legais
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anteriores, aparentemente contraditérias, sobre o tema. Embora o Artigo 40
(§ 15) da CF/88, em sua nova redagio, dada pela EC n°41/2003, estabeleca que
a FUNPRESP seja constituida como entidade de natureza piiblica, o Artigo 202
da Constitui¢io, ao qual estao submetidas todas as EFPCs, define estas entidades
como de previdéncia privada, independentemente da natureza juridica de seus
patrocinadores. Na tentativa de superar as contradicoes entre estas normativas, o
PL n° 1.992 define que a natureza ptblica da entidade estard atendida desde que
cumpridos os seguintes requisitos:

*  submissio a legislagdo federal sobre licitagao e contratos administrativos;

*  pessoal permanente contratado por concurso publico, mas submetido

ao regime juridico da Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT);

*  publicagio anual, na imprensa oficial ou em sitio oficial da administra-
¢do publica, de seus demonstrativos contdbeis, atuariais, financeiros e
de beneficios; e

*  observancia dos principios que regem a administragio publica (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e economicidade).

No que concerne a forma de organizagio da entidade, esta seguird as
determinagées da LC n° 108/2001 de que o conselho deliberativo e o fiscal
tenham seis e quatro membros cada um, respectivamente, com composigao
paritdria entre patrocinadores e participantes. O PL n® 1.992/2007 especifica,
ademais, que os representantes dos patrocinadores no conselho deliberativo
(6rgao superior da gestio da fundagdo) serdo: 7) um membro indicado pela
Presidéncia da Republica como representante do Executivo; 77) um mem-
bro indicado pelo Senado, Cimara ou Tribunal de Contas da Uniio (TCU)
representando o Legislativo; 777) um membro indicado pelo Supremo Tribu-
nal Federal (STF) ou Ministério Pablico da Unido (MPU) representando o
Judicidrio; e iv) trés participantes eleitos por seus pares, sendo um ocupante
de cargo efetivo do Executivo, um ocupante de cargo efetivo ou membro do
Legislativo, e um ocupante de cargo efetivo ou membro do Judicidrio. Nao
haverd representante do Poder Executivo enquanto patrocinador no conselho
fiscal, havendo vagas para os outros poderes.

4.2.3 Fragilidades do PL n® 1.992/2007

A despeito das justificativas apresentadas na segio 4.3.1, que atribuem ao PL
potenciais efeitos positivos nos planos fiscal, distributivo e de investimento, é de
grande importincia avaliar também o grau de protegio que o novo regime, em
grande parte assentado na previdéncia complementar, vird a ofertar aos servidores
publicos, vis-a-vis o regime atual. Neste sentido, duas caracteristicas do plano
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de beneficios e custeio da FUNPRESP, contidas no PL e em seu substitutivo,
conferem-lhe um cardter pouco previdencidrio, ou seja, pouco protetivo, quais
sejam: o plano de beneficios na modalidade de CD e o teto reduzido para a
contribuigao patronal.

Plano de beneficios na modalidade de contribuicdo definida (CD)

O plano de beneficios para o novo modelo, previsto no Artigo 40 da CF/1988
e reiterado pelo PL n° 1.992/2007, restringe-se a modalidade de CD. Devido a
sua regulamentagdo, o modelo de CD nio prevé o compartilhamento do risco de
sobrevida entre os participantes — a diferenga dos modelos de capitalizagio de BD
e de CV —, nem entre estes e os patrocinadores. A cldusula do compartilhamento
de riscos (mutualismo), na gestao dos planos de beneficios previdencidrios, estd na
origem dos sistemas de seguro social. Sua auséncia, nos planos previstos pelo PL
n° 1.992/2007, contraria os mais genuinos preceitos desta invengao civilizatéria.
Os riscos que acometem o regime de capitalizagao na modalidade de plano de
beneficios de CD sao aqueles originados da longevidade dos participantes e da
rentabilidade das reservas constituidas por estes participantes.

Nas modalidades de BD e CV, estes riscos siao compartilhados, seja apenas
entre participantes, seja entre estes ¢ os patrocinadores, por forca da adogio de
diferentes graus de mutualismo aos planos de beneficios programéveis (aposen-
tadorias e pensdes deixadas por inativos). No que tange ao risco de longevidade
(sobrevida do participante maior que a estimada), o saldo das reservas constitui-
das pelos participantes de menor sobrevida pode ser distribuido entre aqueles de
maior longevidade. Isto tornaria possivel a institui¢io de beneficios vitalicios, sem
maiores impactos na solvéncia e na sustentabilidade dos planos. Além disso, os
custos de eventuais desequilibrios atuariais dos planos podem ser compartilhados
entre participantes e patrocinadores.

Na modalidade de CD, os saldos das reservas constituidas por cada partici-
pante s6 podem ser revertidos para eles préprios, ou para seus designados. Se sua
sobrevida for inferior 4 estimada quando da entrada em inatividade, sua renda de
aposentadoria estard assegurada. Mas, se sua sobrevida for maior que a estimada,
suas reservas poderao se esgotar antes do final de suas vidas, eliminando assim sua
fonte de renda.

De acordo com as determinagoes do PL em questao, e segundo os parime-
tros de CD, as unicas alternativas que se colocam a estes participantes sdo: 7) a
qualquer tempo, recalcular suas reservas e reduzir o valor dos seus beneficios men-
sais, na expectativa de permanecer recebendo alguma renda até o momento de sua
morte; ou 77) resgatar suas reservas, no momento da aposentadoria, e contratar,
junto a entidades abertas de previdéncia complementar, planos de renda vitalicia.
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Neste caso, estariam sujeitos a0 pagamento de maiores taxas de administragao.
Esta solu¢io também se mostra insuficiente, na medida em que o resgate das
reservas para aplicacdo em plano de renda vitalicia s6 pode ser feita no momento
da aposentadoria. Ou seja, o participante nao poderd fazé-lo apés o inicio do
recebimento dos beneficios programaveis. A rigor esta alternativa implica a saida
do participante da FUNPRESP e a submissdo a outras regras de beneficios, ren-
tabilidade e custeio.

Ante estas consideragdes, torna-se evidente que a modalidade de CD
transfere aos participantes e assistidos, de forma individualizada e exclusiva,
os riscos relativos a sua prépria longevidade. Do mesmo modo, a CD tam-
bém transfere aos participantes os riscos de baixa rentabilidade dos ativos, e
de perdas que porventura se imponham as reservas, por forca de flutuagoes
no mercado financeiro. Ainda que estes riscos (longevidade e rentabilidade
dos ativos) estejam presentes em planos de BD e CV, nestes casos eles sio
compartilhados entre a massa de participantes e, eventualmente, entre estes
e o patrocinador. Em um plano previdencidrio com grande massa de partici-
pantes em potencial, como seria a que se delineia para a FUNPRESP, arran-
jos mutualistas de compartilhamento de riscos trariam grandes vantagens
para os participantes.

Teto reduzido para a contribuicdo patronal

Outra critica ao projeto refere-se 4 limitagdo da contribui¢io do empregador (no
caso, o Estado) ao teto de 7,5% sobre os proventos recebidos pelo servidor acima
do teto do RGPS, ainda que seja facultado a este realizar aportes de valor supe-
rior.”” Este limite — muito inferior 3 média praticada pela Previ e pela Petros, por
exemplo — restringe de antemio o montante das reservas a serem acumuladas e
capitalizadas, exigindo altas taxas de rentabilidade do mercado e mais anos de
contribuigio pelos participantes, para que seus beneficios venham a ter valor and-
logo aos beneficios pagos segundo a regra atual.

Para que os beneficios segundo a nova proposta promovam um grau de
reposi¢io minimamente compativel com os saldrios dos servidores, a determi-
nacio da aliquota de contribuicao do patrocinador deveria ser precedida da
defini¢do de metas para os valores a serem alcangados pelos beneficios futu-
ros; s6 a partir da defini¢io destes valores seria, entdo, indicado estabelecer
um plano para seu custeio, do qual constariam as aliquotas de contribuicio de
patrocinador e de participante. O procedimento adotado na formula¢ao do PL
se assemelharia, assim, ao processo de se “construir um telhado sem levantar as
paredes” de uma casa. Neste sentido, ¢ plausivel supor que a porcentagem de

45, Ver § 32 do Artigo 16 do PL n® 1.992/2007.
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contribui¢ao patronal ali estabelecida nao decorra de qualquer estimativa, ou
definigdo pactuada, de uma renda de reposi¢io adequada, mas de consideragoes
exclusivamente fiscais. A limitagao, a priori, da aliquota de contribui¢ao do patro-
cinador em nivel tao baixo restringe o grau de prote¢ao ofertado aos participantes.

Outras fragilidades do PL n® 1.992/2007

Seria também arriscada a terceirizacdo excessiva da carteira do FUNPRESP,
visto que isto ampliaria a possibilidade de comportamentos do tipo risco moral.
Os administradores terceirizados tém, em geral, incentivos para adotar posturas
arriscadas nas aplicagoes, em busca de maiores rendimentos e spreads, dos quais
derivam suas comissoes, sem levar em conta os objetivos previdencidrios do
plano. Além disso, a terceirizacdo geraria um custo administrativo adicional,
que pode ser evitado.

4.2.4 Custo de transicdo

Conforme ji investigado por Caetano (2008) e Silveira ez al. (2011), os custos
de transi¢do decorrentes da introdugao da previdéncia complementar para os
servidores putblicos resultardo, de um lado, da perda de arrecadagio de contribui-
¢oes previdencidrias apds sua institui¢do, e de outro, da necessidade de o Estado
continuar pagando aposentadorias e pensoes daqueles que se filiaram sob as anti-
gas regras, e que jd estdo em gozo de beneficios, ou muito préximos desta fase.
Sem receber contribuicées dos novos funciondrios acima do teto do RGPS, o
Estado terd ainda despesas com o pagamento de beneficios acima do referido teto
por alguns anos. A ripida queda de arrecadacio, que ocorrerd nos primeiros anos,
s6 serd compensada anos 2 frente, pela limitagio futura dos beneficios previden-
cidrios ao teto do RGPS.

Se 0 novo modelo for aplicado apenas aos funciondrios que vierem a ingres-
sar no servigo publico apés a institui¢io da previdéncia complementar, os custos
de transi¢do serdo amenizados, pois a perda de arrecadacio poderd ser menor.
Mas, se o regime de previdéncia complementar fosse aplicado a todos os ser-
vidores ativos, o governo abriria mao do total da arrecadagao sobre saldrios e
beneficios que excedessem o teto, uma vez que estes se prestariam a acumulagio
de reservas previdencidrias, ¢ ndo mais ao pagamento dos beneficios correntes.
No entanto, ao se aplicar o novo modelo apenas para os novos ingressantes do
servi¢o publico, o processo de transi¢ao serd mais lento, bem como serd necessério
mais tempo para se chegar a0 momento em que todos os servidores publicos terao
seus beneficios previdencidrios limitados ao teto do RGPS.
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GRAFICO 8
Custo de transicdo para previdéncia complementar no servigo publico federal
(2011-2069)
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Fonte: Silveira et al. (2011).

Cilculos realizados com a hipdtese de adesao apenas da geragao futura de
servidores — a qual se supde filiar-se integralmente a previdéncia complementar —
indicam que o processo de transi¢do cumpriria trés fases — para metodologia e
hipéteses, ver Silveira ez al. (2011). A primeira fase aconteceria nos primeiros 15
anos, quando o custo da transi¢io atingiria o seu pico, representando aproxima-
damente 0,05% do PIB. Entre 15 e 30 anos apéds a instituigao da previdéncia
complementar, em uma segunda fase, haveria ainda custo de transi¢o positivo,
mas sua trajetdria seria descendente. A partir da terceira década, os beneficios da
limitagdo das aposentadorias ao teto do RGPS comegariam a superar os custos
associados as perdas de arrecadagio, e os ganhos fiscais chegariam a atingir apro-
ximadamente 0,13% do PIB, em seu pico.
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CAPITULO 2

ASSISTENCIA SOCIAL

1 INTRODUCAO

Ao ser reconhecida como direito da seguridade social pela Constituigio Federal
de 1988 (CF/88), a assisténcia social ganhou novo starus, marcado pela respon-
sabilizacdo do Estado em garantir seu provimento. Desde entéo, diversos desafios
marcaram a estruturagdo da politica ptblica de assisténcia. Em breve resgate
desta trajetdria, pode-se destacar a dificuldade inicial para sua regulamentagao
(Lei Organica de Assisténcia Social — Loas), bem como as disputas subsequentes
quanto ao modelo de organizacio da politica, as quais se apoiavam, entre outros
elementos, em diferentes expectativas quanto ao papel do Estado e da sociedade
civil na garantia da protecdo socioassistencial.

Nos anos mais recentes, sobretudo a partir de 2005, um novo capitulo tem
inicio na histéria da politica de assisténcia social. Este pode ser resumido como
processo de crescente institucionalizagio com objetivo de estruturagio do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas) e consolidacio das transferéncias de renda nio
contributivas. Seja pela expansio dos beneficios de transferéncia de renda, seja
pela expansao da cobertura dos servicos, a assisténcia avangou na sua trajetdria de
organizagio de uma politica puiblica garantidora de direitos, adensando o campo
da protegdo social no Brasil. Trata-se de contexto favordvel — em especial, no
momento em que o pafs assume o compromisso de erradicar a miséria; contudo,
nio isento de importantes desafios.

Acompanhando os rumos da politica de assisténcia, este capitulo trata
da sua dimensio federal, coordenada pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome (MDS). O objetivo ¢ discutir os fatos que marca-
ram a implementacio desta politica entre 2010 e agosto de 2011, os prin-
cipais programas desenvolvidos no 4mbito da assisténcia, bem como alguns
desafios da drea, com destaque aos obstdculos a implantagio do Plano Brasil
sem Miséria e a estruturacao da rede socioassistencial do Suas.
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2 FATOS RELEVANTES

2.1 Lancamento do Plano Brasil sem Miséria

Em junho de 2011, o governo anunciou uma proposta para o enfrentamento da
extrema pobreza, o Plano Brasil sem Miséria.! No periodo 2004-2009, a pobreza
extrema caiu de 8% para 5% da populacio (OSORIO ez al., 2011). Nao obstante
os bons resultados dos tltimos anos, o pais ainda possui 16,27 milhées de pes-
soas em situagdo de extrema pobreza, sendo esta definida como viver com renda
mensal® de até R$ 70,00.

Antes de discutir o contetido do plano propriamente, ¢ valido comentdrio
geral sobre a relacdo entre a presente proposta e a atual configuragao do sistema de
protegao social no pais. De inicio, nio se trata de iniciativa substitutiva das poli-
ticas sociais universais. Ou seja, a proposta nio pretende reformular a matriz de
protecao social jd instituida no pais, constituida pela oferta de servicos universais,
de um lado, e de transferéncias monetdrias focalizadas, de outro. E importante
enfatizar este aspecto, tendo-se em vista que estratégias anteriores voltadas ao
combate da extrema pobreza, como as surgidas na segunda metade da década de
1990, traziam implicitos movimentos conducentes a uma reducio da atuacio do
Estado na drea social. O Brasil sem Miséria, ao contrdrio, pretende incorporar
ao sistema de protegio social universal e ao sistema de garantia de renda aqueles
segmentos da populagio cujo acesso as politicas sociais ainda nio se efetivou, e
que, por isto, permanecem em situagio de extrema pobreza.

Vale também comentar que permanece ainda pendente de esclarecimento
o nexo causal dessa exclusio — qual seja, se a maior dificuldade em acessar as
politicas universais, por parte destes segmentos, deve-se a prdpria situagio de
miséria e suas vicissitudes; ou se, ao contrdrio, a persisténcia da miséria resulta
da oferta inadequada ou insuficiente dos instrumentos de protecao. De qualquer
forma, o plano parte do reconhecimento de que hd lacunas de protegao, as quais
incidem, por sua vez, sobre os contingentes mais pobres da populagio, e de que
h4, certamente, forte associacio entre estas duas varidveis.

Propondo articular politicas, programas ¢ agbes para superar a extrema
pobreza no pais, o Brasil sem Miséria consiste de trés dimensoes: garantia de
renda, garantia do acesso aos servicos e inclusio produtiva.’ Esta configuragao
sugere intengao de ir além da estratégia implementada desde 2004, cujo enfoque
recaiu predominantemente sobre a transferéncia de renda, por meio do Programa

1. Instituido em 2 de junho de 2011, pelo Decreto n° 7.492.

2. Linha de extrema pobreza adotada pelo plano e que, vale lembrar, é a mesma linha praticada no Programa Bolsa
Familia (PBF) desde julho de 2009.

3. As metas fixadas para cada uma dessas dimensdes estéo disponiveis em: <http://www.brasilsemmiseria.gov.br/
conheca-o-plano/>. Acesso em: jul. 2011.
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Bolsa Familia (PBF).* De certo modo, ao anunciar esforgos para melhorar o
acesso aos servigos e a inclusdo produtiva, articulados a transferéncia de renda,
a proposta tenta responder as criticas ao Bolsa Familia, sejam aquelas que apon-
tavam a necessidade de considerar a pobreza como fenémeno multidimensional
e, portanto, ir além da transferéncia de renda; sejam aquelas que clamavam por
“portas de saida” do programa.

Entre as dimensoes do Brasil sem Miséria, a de inser¢do produtiva assume
grande destaque, sugerindo a importincia conferida a atividade laboral para a
supera¢do da pobreza extrema. De fato, o crescimento econdmico com geragio de
empregos formais, aliado a politica de valorizagio do saldrio minimo, foi o prin-
cipal determinante da redugao da extrema pobreza vivenciada no periodo 2004-
2009. Por sua vez, o PBE, embora tenha contribuido também para este resultado,
teve impacto limitado, dado o baixo valor dos seus beneficios, revelando que
apenas a transferéncia realizada pelo programa nao ¢é suficiente para retirar as
familias da pobreza extrema. Entretanto, quando a renda do PBF soma-se a renda
obtida no mercado de trabalho, as familias conseguem superar a pobreza extrema

(OSORIO et al., 2011).

Se o crescimento econdmico acompanhado da geragio de empregos formais
foi o principal vetor para a reducio da extrema pobreza nos anos recentes, seria
entao correto apostar na inser¢ao produtiva para erradicar a miséria? Embora nao
haja ddvida quanto ao potencial de supera¢io da extrema pobreza pelo acesso ao
emprego, ¢ preciso ter cautela quanto a expectativa de que todo o contingente de
extremamente pobres venha a ter acesso a este. Se 0 bom momento econémico
vivido pelo pais permitiu que milhées de pessoas deixassem a miséria, sobretudo
pelo acesso ao emprego formal, hd de se considerar que outros milhées nao con-
seguiram aproveitar as oportunidades geradas pelo contexto favordvel. Isto sugere
que as familias hoje em situagio de pobreza extrema encontram dificuldades espe-
cificas para superar tal situagdo. Como mostram Osorio ez al. (2011), isto pode ser
percebido no préprio perfil das familias que permanecem em situagio de extrema
pobreza, no qual se nota maior percentual de desocupados e inativos, baixissima
escolaridade dos chefes destas familias (54% sdo analfabetos absolutos ou funcio-
nais) e, ainda, forte concentragio destas nos pequenos municipios do Nordeste e do
Norte e nas zonas rurais — regiées marcadas por inser¢ao econdmica mais precéria.

Para enfrentar a extrema pobreza nas cidades, a dimensio de inclusio
produtiva do Brasil sem Miséria prevé a realizagio de acoes de qualificacio pro-
fissional, intermediacio de mio de obra, oferta de microcrédito e incentivo a

4. Nao obstante, iniciativas anteriores j& buscavam vincular o programa a insercdo produtiva, a exemplo do Programa
Préximo Passo. Realizado pelo MDS, pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e pelo Ministério do Turismo (Mtur),
em parceria com os governos estaduais e municipais, 0 programa busca capacitar e inserir os beneficiarios do PBF em
postos de trabalho na construgdo civil e no turismo.
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economia soliddria. Contudo, alguns limites se estabelecem a esta estratégia, a
comegar pela prépria necessidade de diagnéstico mais preciso sobre a relagao
entre pobreza e mercado de trabalho, o qual permita melhor fundamentagao das
decisoes da politica. E preciso compreender melhor por que algumas pessoas nio
acessam o mercado de trabalho, ou o fazem precariamente. Algumas caracteristi-
cas da populagio-alvo do plano expéem desafios ainda maiores para sua inclusao
produtiva. Trata-se dos mais pobres entre os pobres, que ndo conseguiram supe-
rar a pobreza extrema até mesmo no momento econdmico mais favordvel vivido
nos ultimos anos; sao pessoas cuja baixa escolaridade restringe substancialmente
o leque de oportunidades no dmbito da qualificagao profissional, bem como o
atraso nas regioes onde vivem limita as chances de melhor inser¢ao laboral.

A estratégia de inclusio produtiva dos extremamente pobres encontra tam-
bém os obstdculos relacionados as préprias deficiéncias do Sistema Publico de
Trabalho, Emprego e Renda — por exemplo, a articulagio ainda precdria das suas
funcoes de intermediagdo e qualificagdo.” Dessa forma, o plano prevé o envol-
vimento das escolas técnicas e do Sistema S na oferta de cursos de qualificagao;
contudo, convém lembrar que estas institui¢des nio possuem tradigio de atuagio
junto & populagio de baixissima escolaridade e inser¢io precdria no mundo do
trabalho. A qualificagio desempenhada pelo Sistema S dirige-se, sobretudo, aos
trabalhadores do mercado formal.

H4 também um desafio significativo quando se trata da inclusio produtiva
de mulheres extremamente pobres. Para estas, a participagao no mercado de
trabalho é quase sempre inviabilizada em razio da necessidade de cuidar dos
filhos. Um exemplo mais grave desta situacio é o das familias monoparentais,
as quais majoritariamente se constituem por mulheres com filhos pequenos.
De acordo com Castro ez al. (2010), este grupo envolvia 1,4 milhao de familias
em 2006; cerca de 8,3% das familias que vivem com renda mensal inferior a meio
saldrio minimo (SM) per capita. Contudo, menos de um terco destas familias
tinha acesso a creche. Ou seja, 1,02 milhdo ndo desfrutava da educacio infantil.
Para tais familias, a inclusio produtiva depende fundamentalmente da expansio
do acesso a educagio infantil pablica (creches e pré-escolas).

Por fim, hd de se destacar o desafio maior ao sucesso das agoes de inclusio
produtiva do Brasil sem Miséria. Para além de adequagao e qualidade dos servicos
ofertados, seja de qualificagdo e intermediagio, seja de acesso a outros servios —
como os da educagio infantil —, o sucesso desta estratégia depende, em ultima
instincia, das oportunidades de ocupagio que surgirao nos territérios onde vivem
as familias extremamente pobres. Ou seja, a melhoria na inser¢ao deste pablico no
mundo do trabalho depende da combinacio entre as a¢des adequadas de inclusao

5. Essa questdo é discutida com mais detalhes no capitulo de Trabalho e Renda deste periddico.
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produtiva/acesso a servicos e o dinamismo econdémico na regido onde este se
encontra, o qual depende de fatores maiores, ligados ao projeto de desenvolvi-
mento nacional. Logo, o sucesso do plano depende, definitivamente, da manuten-
¢ao do crescimento econémico combinado com a redugio das desigualdades inter
e intrarregionais.

Entretanto, ainda que esse cendrio se concretize, ¢ preciso considerar que,
dada as caracteristicas dos extremamente pobres, é possivel que uma parte nao
supere tal situagdo exclusivamente pela via do trabalho. Nao sé porque alguns
continuario com dificuldades de acesso a este, mas, sobretudo, porque sua
inser¢ao laboral continuard marcada por alta rotatividade, baixa remuneragao
e informalidade, que ainda estardo presentes na estrutura produtiva, ainda que
em menor grau. E preciso reconhecer entio que, para este segmento, a transfe-
réncia de renda é que determinard fundamentalmente sua permanéncia ou nao
na extrema pobreza. Esta perspectiva implica reconhecer o cardter perene, ¢ nio
transitdrio, das transferéncias de renda na matriz de protegao social brasileira.
Sua abrangéncia, entretanto, dependerd da capacidade do padrio de desenvol-
vimento de gerar ocupagdes de melhor qualidade, bem como de equalizar as
oportunidades de acesso a estas.

Além das agoes de inclusdo produtiva, o Brasil sem Miséria prevé também
a ampliagdo do acesso aos servicos publicos, por meio do aumento e da qualifi-
cagio da oferta nas dreas mais afetadas pela extrema pobreza. A proposta consiste
em expandir a cobertura de programas da satde,® educagio,” assisténcia social,
seguranga alimentar® e infraestrutura bésica (habitagdo,’ energia'® e saneamento)
nos territorios marcados pela extrema pobreza. O grande desafio desta vertente do
plano ¢é representado pela necessidade de mobilizagao e coordenagao dos diversos
agentes publicos responsdveis pela provisio dos servigos, nio sé no ambito dos
ministérios federais, mas também no dos governos estaduais e municipais. Este
obstdculo consiste em ao menos duas dimensées. Por um lado, conseguir que
efetivamente as prioridades elencadas no Brasil sem Miséria entrem na agenda de
ministérios e governos subnacionais. Por outro lado, obter o envolvimento dos
profissionais que prestam os servigos. Nio ¢ raro encontrar nestes a auséncia do
espirito republicano, elementar a quem desempenha cargo ou funcio publica,
estando tal auséncia muitas vezes relacionada a desmotivacio resultante de vinculos
precdrios e baixas remuneracoes.

6. Satde da Familia, Brasil Sorridente, Olhar Brasil, Rede Cegonha, distribuicdo de medicamentos para hipertenséo e
diabetes e unidades basicas de saude (UBS).

7. Programa Brasil Alfabetizado (PBA) e Mais Educacdo.
8. Cozinhas comunitdrias e bancos de alimentos.

9. Minha Casa, Minha Vida.

10. Programa Luz para Todos.



54 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

Da drea de assisténcia social, particularmente, espera-se forte participa-
¢ao do Suas. Aos centros de referéncia de assisténcia social (Cras) cabe o papel
primordial de “porta de entrada” para os potenciais beneficidrios, que deverao
funcionar como pontos de atendimento e referéncia dos programas ofertados
pelo Brasil sem Miséria. Ademais, aposta-se na busca ativa de beneficidrios como
estratégia fundamental para localizar os 16,27 milhoes de pessoas em situacao de
extrema pobreza, a qual deverd ser protagonizada pelos profissionais do Suas em
todo o pais. As pessoas e as familias identificadas como potenciais beneficidrios
deverio ser inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico),
caso ainda nio o tenham sido, possibilitando-se melhor caracteriza¢o de suas
demandas e suas vulnerabilidades e, por conseguinte, o delineamento de agoes
mais efetivas. Neste sentido, convém destacar a importincia que o CadUnico
assume na implementagio do Brasil sem Miséria, que deverd consolidar-se
como principal instrumento de gestao dos programas direcionados a populagao
mais vulnerdvel. Constata-se, portanto, que o plano atribuiu papel estratégico
aos servicos da assisténcia social.

Muito embora a drea tenha logrado avangos institucionais importantes nos
tltimos anos com a construgio do Suas, desafios importantes ameagam sua efeti-
vidade na implementagao do plano. Conforme revelou o Censo Suas 2010, 47%
dos Cras nao realizam a busca ativa. A escassez de recursos humanos é uma das
principais barreiras para a nio realizagio deste e de outros servigos por parcela
expressiva destes centros.

No eixo transferéncia de renda, o plano promove a ampliagio do PBE
A meta é incluir mais 800 mil familias que, apesar de preencherem os requisitos de
elegibilidade, ainda nao acessam o beneficio. Contudo, a ampliacdo diz respeito
principalmente & inclusdo de mais 1,3 milhao de criangas e adolescentes até 15
anos de idade, em decorréncia da alteraciao no limite de beneficios vinculados a
este publico, de até trés para até cinco beneficios por familia. Esta medida sinaliza
a prioridade ao enfrentamento da extrema pobreza entre as criangas e os ado-
lescentes de até 15 anos. De acordo com o mapa da extrema pobreza elaborado
pelo MDS," este ¢ o segmento mais afetado pela miséria: 39,9% das pessoas em
situacdo de extrema pobreza tém entre 0 ¢ 14 anos.

Vale lembrar que, antes do lancamento do plano, o governo ja havia pro-
movido reajuste nos valores dos beneficios do PBF, o que nao ocorria desde julho
de 2009. Com as alteragoes, o beneficio minimo passa a ser de R$ 32,00 — antes
era de R$ 22,00; o teto méximo passou de R$ 200,00 para R$ 242,00. Este serd
de R$ 306,00 quando comegar a vigorar o novo limite de até cinco beneficios
vinculados a crianca e ao adolescente de até 15 anos. Com os novos valores, o

11. Perfil da Extrema Pobreza no Brasil, realizado pelo MDS. Ver Brasil (2011b).
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beneficio médio passou de R$ 96,00 para R$ 115,00. E importante salientar
que o maior reajuste ocorreu justamente no beneficio vinculado a presenca de
criangas e adolescentes de até 15 anos (45,5%), reconhecendo-se assim que as
familias com maior nimero de filhos sdo as mais vulnerdveis a pobreza. Mais uma
vez, a medida é coerente com o diagnéstico da forte incidéncia da miséria entre
as criangas e os adolescentes.

Considerando-se ainda o desenho do plano, chama aten¢io a auséncia de
iniciativas relacionadas ao acesso a terra, diante da gravidade da extrema pobreza
no campo. Fala-se em apoio técnico aos agricultores familiares, acesso a dgua e
distribui¢io de sementes. Mas a questao do acesso a terra nio foi contemplada no
desenho do Brasil sem Miséria. Segundo diagndstico realizado pelo MDS'? pouco
antes do langamento do plano, o mundo rural ¢ o mais afetado pela extrema
pobreza, principalmente nas regioes Norte e Nordeste. Quase metade da popula-
¢ao miserdvel (46,7%) vive em dreas rurais, embora somente 15,6% da populagio
brasileira resida no campo. Isto significa que um quarto da populagio rural se
encontra em situagao de miséria. Estes nimeros revelam como o padrao de desen-
volvimento brasileiro vem negligenciando o meio rural. Certamente, na raiz do
problema da pobreza no campo, encontra-se a questao fundidria, uma vez que o
pais apresenta um dos mais altos indices de concentragio de terras do mundo.

Ainda que se argumente que o Brasil sem Miséria representa estratégia para
os préximos quatro anos — o que torna pouco realista pensar em resolver a secular
questdo fundidria em tdo curto tempo —, nio se percebe maior disposicio do
governo em intensificar o enfrentamento ao problema nesse periodo. Nao hd
sinais de ampliagao dos esforgos de assentamentos nos préximos quatro anos,'? o
que poderia potencializar os efeitos do plano.

2.2 0 Suas é inserido na Loas

Desde 2005, quando, por meio de resolugio, o Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAY) instituiu o Suas, a politica de assisténcia social avan¢a em sua tra-
jetéria de institucionalizacdo, definindo o formato e o contetido de sua atuagio.
Nesta trajetdria, a construgao do Suas ocorreu por meio de decretos, de resolugoes
do CNAS e da Comissao Intergestores Tripartite (CIT), bem como de portarias e
instrugdes normativas e operacionais do MDS. Como resultante deste processo,
organizou-se rede socioassistencial sob gestao descentralizada e participativa que
conta com a adesdo de 99% dos municipios brasileiros e que, ano a ano, amplia
sua cobertura em termos de servigos ofertados e ptblico atendido.

12. Perfil da Extrema Pobreza no Brasil, realizado pelo MDS com base nos dados preliminares do Censo 2010. Ver
Brasil (2011b).

13. Como pode ser visto no capitulo de Desenvolvimento Rural deste periddico.
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Com a aprovacio do PL Suas (Projeto de Lei n® 3.077/2008, posterior-
mente: Projeto de Lei Complementar — PLC n® 189/2010)™ ¢ a san¢ao da Lei
n° 12.435, em julho de 2011, o processo de consolidagao do Suas deu mais um
passo importante. A referida lei alterou a Loas, incluindo os avangos institucionais
entdo jd conquistados no que se refere a organizagao da politica e a construcio do
Suas. Portanto, ao posicionar este sistema em patamar mais alto de instituciona-
lizagao, a nova lei fortalece o reconhecimento da assisténcia social como politica
publica de Estado, bem como consolida o processo de construc¢io institucional
desta politica iniciado em 2004.

Agora, o sistema descentralizado e participativo, que estrutura as agoes
assistenciais previsto na Loas, ¢ denominado Suas, estando formalmente deter-
minadas as competéncias e atribuigoes dos entes federativos em sua gestio e
financiamento. A estruturagio de um sistema com transferéncias regulares fundo
a fundo e com responsabilidades definidas representa avango importante na poli-
tica de assisténcia social, pois implica a garantia de continuidade das suas a¢oes e
servicos em todo o territdério. A despeito da importincia do avango institucional
aqui referido, convém lembrar que a estruturagio do Suas ainda enfrenta desafios
considerdveis, a exemplo do vinculo precdrio dos profissionais que neste atuam,
como serd discutido na dltima se¢ao deste capitulo.

Ao reconhecer o Suas como o sistema que organiza as a¢oes socioassisten-
ciais, 0 novo texto da Loas incorpora também os niveis de protegio que orga-
nizam tais agdes (protegdo social bdsica — PSB e protecio social especial), assim
como os equipamentos publicos associados ao seu provimento (Cras e centros
de referéncia especializados de assisténcia social — Creas). Trata-se, portanto, da
afirmagao do formato de operacionalizagio da politica de assisténcia jd em curso,
dando-lhe maior seguranca institucional.

Quanto aos objetivos da politica de assisténcia social, além da protecio
social,” a Loas também inclui a vigilancia socioassistencial, que visa moni-
torar, territorialmente, a existéncia de vulnerabilidades sociais, bem como a
ocorréncia de vitimizagoes e danos vis-4-vis a capacidade protetiva das familias.
Nio obstante tenha sido definida como objetivo distinto da prote¢io social, a vigi-
lancia é reconhecida na Loas como instrumento das protecoes bésica e especial.

14. Como j4 tratado nas edicbes nos 17, 18 e 19 deste periddico, o PL Suas buscava alterar a Loas, nesta se incluindo
0s avangos conceituais e normativos estabelecidos pelo texto da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em
2004, e pela Norma Operacional Basica do Suas (NOB-Suas), em 2005, bem como por demais portarias e resolugdes,
que desde entéo organizam o escopo e estruturam a gestéo da politica assistencial. O PL Suas, de autoria do Executivo,
foi apresentado @ Camara Federal em 2008. Apos trés anos de tramitacdo no Congresso Nacional, foi aprovado pelo
Senado em 8 de junho de 2011, convertendo-se na Lei n2 12.435, de 6 de julho de 2011.

15. A protecéo social é entendida como acdes de protecao a familia, a infancia, a adolescéncia e a velhice; promogéo
da integragao ao mercado de trabalho; habilitacéo e reabilitacdo de pessoas com deficiéncia (PcDs) e promogao de sua
integracao a vida comunitéria; e garantia de salario minimo mensal a PcD e ao idoso em situacao de extrema pobreza
(Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC). As acdes da protecdo social organizam-se em dois niveis: basica e especial.
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Convém lembrar ainda que, embora a vigilancia socioassistencial jd estivesse
prevista na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), muito pouco se
avancou neste campo, estando ainda impreciso o formato de sua operaciona-
lizagao. Na protecio social, ao contrdrio, a consolidagao institucional reflete
avan¢o muito maior, com a tipificagao dos servigos que a compdem e a expan-
sao da rede de equipamentos publicos (Cras e Creas) que lhe dao provimento.

Para além de formalizar no 4mbito juridico-legal, os avancos j4 alcancados na
implementacio do Suas e as modificagoes na Loas trazem também efeitos praticos
significativos para a operacionaliza¢ao da politica de assisténcia. Talvez o mais espe-
rado seja a possibilidade de utilizacao, pelos estados e pelos municipios, dos recursos
recebidos a titulo de cofinanciamento do Suas, no pagamento das despesas com pes-
soal. Até entdo, isto esbarrava no entendimento dos érgaos de controle quanto ao
cardter voluntdrio destas transferéncias, incorrendo, portanto, na vedagao imposta
na CF/88 (inciso X, Artigo 167)."® Ao estabelecer na Loas o cardter obrigatério de
cofinanciamento do Suas pelos trés entes, por meio de transferéncias automdticas
(fundo a fundo) que consistem em despesa publica com a seguridade social, expli-
cita-se o cardter obrigatdrio das transferéncias. Para afastar qualquer entendimento
diverso dos drgaos de controle que prejudique esta questdo, foi inserida na Loas
previsao explicita de possibilidade de utilizagao dos recursos recebidos a titulo de
cofinanciamento para pagamento dos profissionais que integrarem as equipes res-
ponsdveis pela organizago e pela oferta das agoes continuadas de assisténcia social,
conforme percentual apresentado pelo MDS e aprovado pelo CNAS (Artigo 6°-E).
Ainda que a concretizagio de tal possibilidade dependa do percentual a ser definido
pelo MDS e pelo CNAS, a previsao contida na Loas traz boas expectativas para os
gestores municipais e estaduais, uma vez que os gastos com pessoal constituem o
principal custo na oferta e na manutencio dos servigos socioassistenciais.

As alteragdes no texto da Loas consolidam também algumas mudangas
recentes no marco normativo que regulamenta a relacao entre o poder publico e
as entidades de assisténcia social. Como descrito nas edi¢oes anteriores deste peri-
4dico, o processo de certificagao das entidades beneficentes de assisténcia social,
e a correspondente isencio de contribui¢des e impostos, foi modificado pela Lei
n°12.101/2009 — posteriormente, regulamentada pelo Decreto n°7.237/2010 —,
que retirou do CNAS a responsabilidade pela certificagao das entidades. Ademais,
as alteracoes na Loas incluiram a definicao da vinculacio ao Suas, que consiste no
reconhecimento pelo MDS de que a entidade de assisténcia social integra a rede
socioassistencial. A nova lei também passa a determinar alguns requisitos para a
obtengao do vinculo Suas."”

16. "E vedada a transferéncia voluntéria de recursos e a concessdo de empréstimos, inclusive por antecipacdo de
receita, pelos governos federal e estaduais e suas instituicdes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal
ativo, inativo e pensionista, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios” (inciso X, Artigo 167, CF/88).

17. Outros requisitos estdo presentes também no Decreto n® 7.237/2010.
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Por fim, convém comentar importante alteragio no que se refere ao
Beneficio de Prestacio Continuada (BPC). Trata-se do conceito de familia
utilizado para apurar a renda familiar per capita do requerente, substituindo-
se a concepgao de familia previdencidria até entdo utilizada.'® Este nao incluia,
no computo da renda per capita do potencial beneficidrio, os irmaos e os
filhos emancipados' ou de 21 anos ou mais, ainda que residam sob o mesmo
teto. Com a alteracdo, os irmaos e os filhos corresidentes entram no célculo,
a menos que sejam casados. No mais, ndo houve altera¢des quanto aos fami-
liares considerados. Ou seja, permanecem as mesmas categorias da regra ante-
rior: pais — ou madrasta/padrasto —, conjuge — ou companheiro — e irmaos e
filhos — ou enteados.

Segundo estimativas feitas por técnicos do Ipea,” a mudanga no conceito de
familia provoca redugio no tamanho da populagao elegivel a0 BPC. Se o conceito
estivesse em vigor em 2010, significaria 600 mil beneficidrios a menos; em 2011,
implicaria menos 660 mil. A estimativa para 2012 aponta redugio de 750 mil
no numero de potenciais beneficidrios. Isto ndo significa, que o nimero absoluto
de beneficidrios se reduziria, e sim que haveria crescimento mais moderado de
novos beneficios.

Com a alteragao, o conceito de familia utilizado para a concessao do BPC
torna-se mais proximo daquele utilizado nos estudos para mensuragao da pobreza.
Conforme pontuam Medeiros, Granja e Sawaya Neto (2009), o conceito de fami-
lia previdencidria, até entdo utilizado, excluia do cdlculo da renda algumas cate-
gorias de pessoas, diferenciando-o dos parAmetros usuais na defini¢ao de pobreza
no pal’s. Para estes autores, os principios da assisténcia social nio sustentam o
tratamento diferenciado do referido conceito no caso da concessio do BPC.
Cabe, entretanto, a indaga¢io: o BPC deve ser tratado estritamente como outros
beneficios associados a pobreza? Ademais, considerando-se que o corte de renda
para acesso ao beneficio jd é extremamente baixo (um quarto de SM per capita),
era mesmo necessario tornar ainda mais restritivo o acesso a este? Neste aspecto,
¢ interessante lembrar que este projeto de lei, durante sua tramitagdo, chegou
a incorporar proposta de aumento da linha de acesso para meio SM, a qual foi
retirada posteriormente.

Ainda que seja direcionado a pessoas extremamente pobres (idosos e pessoas
com deficiéncia — PcDs), convém considerar que o BPC cumpre o papel de renda de
substituicdo, dada a incapacidade dos seus beneficidrios para o exercicio do trabalho.
Portanto, diferencia-se de outros beneficios também direcionados a populagio

18. Conjunto de pessoas elencadas no Artigo 16 da Lei n2 8.213/1991.
19. Que sdo ou foram casados e possuem economia propria ou emprego publico.
20. Dados gerados pela Coordenacao de Desigualdade e Pobreza da Diretoria de Estudos e Politicos Sociais (Disoc).



Assisténcia Social 59

em situacio de pobreza que se destinam a complementagio de renda. Desse modo,
a mudanga em questio ao aproximar o BPC de outros beneficios do sistema de
protegdo social representa, concomitantemente, afastamento em relagio ao marco
juridico inicial do BPC, que entio o reconhecia como beneficio especifico destinado
a substituicio de renda de idosos e PcDs extremamente pobres.

3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

Esta segao trata dos principais programas que atualmente compéem o conjunto
de agdes federais no ambito da politica de assisténcia social. O objetivo é ana-
lisar os resultados alcangados pelos principais programas durante 2010, assim
como realizar breve andlise sobre sua execugio orgamentdria. Por fim, este tdpico
também apresentard as principais iniciativas relacionadas ao aprimoramento da
gestdo, dada a crescente importancia deste tema na configuracio da politica.

3.1 Protecdes sociais basica e especial

Nas protecoes sociais bdsica e especial, destaca-se em 2010 a continuidade
do movimento de expansio da rede de atendimento, via investimentos para
a ampliagio do nimero de Cras e Creas. No final de 2010, havia 7.038 Cras
(BRASIL, 2011a) —ou seja, 1.240 unidades a mais que no ano anterior. Esta
expansio possibilitou a ampliagio da cobertura territorial do Servico de Protegao
e Atendimento Integral 2 Familia (PAIF), o principal servico da PSB, que deve ser
realizado necessariamente por todos os Cras.

Houve também ampliagio no cofinanciamento federal dirigido aos Creas —
em especial, em funcio do Plano Integrado de Enfrentamento ao Crack e outras
Drogas, atingindo-se a marca de 2.155 unidades (op. c¢7z.), distribuidas em 1.900
municipios. Com isso, a quantidade de Creas cresceu 79% em relagao a 2009,
possibilitando a expansao da cobertura do Servigo de Protegao e Atendimento
Especializado a Familias e Individuos (Paef1). Com a tdltima expansio, a capa-
cidade de atendimentos dos Creas passa a ser de 120 mil familias. Na protecio
especial, destaca-se também a implantagio dos primeiros centros de referéncia
especializados para populacio em situagdo de rua, em 87 municipios e no Distrito
Federal (DF); equipamento visto como fundamental para implementagao das
agoes de combate ao crack e a outras drogas.

A expansao dos equipamentos publicos (Cras e Creas) promoveu a ampliagao
da cobertura geografica dos servios socioassistenciais nos dois niveis de protegio,
permitindo ampliagdo da oferta destes servigos. Entretanto, além dos equipamen-
tos publicos, a rede de servigos do Suas também ¢é composta pelas entidades socio-
assistenciais privadas. A participacio destas entidades como parceiras na prestagiao
dos servicos deve ocorrer por meio da vinculagio ao Suas, que, por sua vez, exige o
cumprimento de alguns critérios. Visando a estruturagio da rede, a relagio entre as
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entidades e o poder publico tem sido objeto de regulamentacdes, a exemplo da Lei
n? 12.101/2009 e do Decreto n2 7.237/2010, discutidos na edicio anterior deste
periédico. Por meio das novas regulamentacoes, definem-se os distintos niveis
desta relacao (o reconhecimento da entidade como de assisténcia social, o vinculo
com o Suas e a certificacdo), bem como os diversos processos a estes associados.

De modo paralelo aos esforcos de normatizagio, percebe-se também a busca
por maior conhecimento sobre a oferta privada de servicos socioassistenciais. Sao
exemplos disto a realizagio do Censo Rede Privada 2010 e a tentativa de construir
o cadastro nacional de entidades. Este censo abrangeu, no primeiro momento,
somente as entidades de assisténcia social que celebraram convénio e outras for-
mas de ajuste com os municipios e o DE, bem como as entidades certificadas pelo
MDS em 2010. Quanto ao Cadastro Nacional de Entidades, convém destacar
que, embora figurasse na Loas, no foi desenvolvido. Esboga-se tentativa de cons-
trugio a julgar pela reorganizagio dos processos de vinculagio e certificacio, uma
vez que, entre os requisitos, figura a exigéncia de integrar o referido cadastro. E
vélido lembrar ainda que houve a criagio de drea especifica na Secretaria Nacional
de Assisténcia Social (SNAS) do MDS para tratar da regulamentagao, do cadastro
e do acompanhamento das entidades privadas de assisténcia social.

Tanto o Censo Rede Privada quanto o Cadastro Nacional de Entidades con-
sistem em iniciativas fundamentais para maior conhecimento da oferta privada e,
portanto, a consolida¢ao do Suas como sistema que integra prestadores publicos e
privados. De fato, ainda nao se tem muita clareza quanto ao papel desempenhado
pelas entidades de assisténcia social — em consequéncia, a gestdo do Suas ainda
carece de informagoes sobre a atuagdo destas entidades no que se refere a capaci-
dade de atendimento, aos servigos ofertados e ao publico atendido.

Quanto a realizacio dos servigos nos Cras e Creas, convém destacar a tenta-
tiva de implementagio de sistema de registro de informag¢des. Em 2010, os traba-
lhadores destes centros passaram a lidar com modelo padronizado de prontudrio
familiar. O novo prontudrio é pré-requisito a construgio de sistema nacional de
notificacbes no Ambito da assisténcia social. A necessidade do modelo tnico de
prontudrio estava sendo estudada desde 2009, quando a SNAS, em parceria com a
Fundag¢io Oswaldo Cruz (Fiocruz), desenvolveu estudos que balizassem a norma-
tizagdo de parAmetros minimos para a padronizagio de modelos de registros dos
atendimentos. Com base, principalmente, nos resultados de estudos realizados
pela Fiocruz, em 2010, foi elaborado o modelo nacional de referéncia para estrutu-
ragao dos prontudrios nas unidades de referéncia da assisténcia social, consolidado
no documento intitulado Prontudrio da familia. O documento oferece modelos
para registro de informagdes socioeconomicas e relativas as vulnerabilidades e
as incidéncias de violagdes de direitos, assim como para a elaboracio do plano
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de acompanhamento familiar realizado pelos profissionais da assisténcia social
(BRASIL, 2011a). Percebe-se, por meio da iniciativa de elaboragao do prontudrio
familiar, estratégia para implantar a vigilancia socioassistencial, dimensao da poli-
tica que visa monitorar a ocorréncia de vulnerabilidades, ameagas, vitimizagoes e
danos nos territdrios, conforme estabelece o novo texto da Loas. Como indicado
na primeira segao, pouco se avangou até agora nesta dimensao da politica.

Por sua vez, no campo da protecio social, a politica realiza sua protecio por
meio de diversos programas. Na PSB, destacam-se, além do PAIE os servicos de
convivéncia e fortalecimento de vinculos (SCFVs) para criangas e idosos, o Projo-
vem Adolescente e 0 BPC. Em 2010, o cofinanciamento para os servicos da PSB
foi incrementado com o remanejamento de recursos antes destinados a educagao
infantil, que migrou da assisténcia para o Ministério da Educacio (MEC). No
caso do PAIF especificamente, a expansio do cofinanciamento decorreu também
da disponibilidade de recursos do Plano de Enfrentamento ao Crack e outras
Drogas. A maior cobertura deste servico viabilizou o referenciamento de 20,4
milhdes de familias em 2010.

Articulados ao PAIF, os SCFVs, ao final de 2010, atendiam aproximada-
mente 580 mil idosos e 310 mil criancas de até 6 anos (0p. cit.), em quase 3.850
municipios. Estes servicos podem ser realizados no Cras ou por entidades a este
referenciadas. A maior parte dos municipios que ofertam este servi¢o o faz por
meio dos Cras. Observa-se, entretanto que 15% dos municipios que ofertavam
o SCFV envolvem, em alguma medida, entidades privadas sem fins lucrativos
na prestacdo do servigo. No caso deste servico para idosos, destaca-se a partici-
pacdo dos centros de convivéncia de idosos (CCls), mas pouco se sabe sobre o

cardter desta atuacdo. Segundo o Relatdrio de Gestio da SNAS/MDS 2010:

desde a década de 1990, sio construidos CCls, por meio de parcerias entre
municipios e/ou estados com o governo federal, através da transferéncia de
recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). No entanto, nio
existem informagoes sistematizadas sobre esses centros, tais como sua capaci-
dade instalada, atividades realizadas, integragio com a rede de assisténcia social,
ou mesmo como sio financiados e mantidos (op. cit., p. 115).

Diante da auséncia de informagées sobre os CCls, o0 MDS realizou, em
2010, pesquisa abrangendo os centros financiados pelo FNAS, com o objetivo de
levantar informagées sobre os servigos prestados, os recursos humanos, a infra-
estrutura, os financiamentos recebidos e a relacio destes centros com a rede de
referéncia da assisténcia social — em especial, com os Cras. O caso do CCls ilustra
a caréncia de informagoes sobre a prestagao de servicos pela rede privada, nao
apenas nos SCFVs, mas também nos servigos socioassistenciais de forma geral,
como mencionado anteriormente.



62 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

No Projovem Adolescente, uma das modalidades do Projovem,*' destaca-se
a ampliagio do nimero de vagas nos servicos socioeducativos apesar das dificul-
dades orcamentdrias e de adesdo por parte de alguns municipios. O programa
ofertou aproximadamente 650 mil vagas em 2010, por meio de 26 mil coletivos,*
distribuidos em 3.608 municipios. Apesar deste niimero ser maior que o regis-
trado em 2009 (20.859 coletivos; 521.475 vagas) e cobrir a meta para 2010 (600
mil vagas), é vilido lembrar que esta foi previamente reduzida em razao de con-
tingéncias orgamentdrias; a meta inicial prevista no Plano Plurianual (PPA) era de
1.000.400 vagas. Cabe lembrar que os servigos socioeducativos do Projovem sao
ofertados preferencialmente para os jovens provenientes de familias beneficidrias
do Bolsa Familia, conforme integracio realizada entre este os dois programas.
Contudo, o atendimento estende-se também aos jovens encaminhados pelos
servigos de protegao social especial ou pelos érgaos do sistema de garantia dos
direitos da crianga e do adolescente.

O ndmero de vagas ofertado pelo Projovem no ano em tela resultou da
combinacio de trés fatores:* renovagio dos coletivos que encerraram suas ativi-
dades em 2009, o remanejamento de recursos do extinto Piso Bésico de Transi¢ao
(PBT) e a oferta de novos coletivos (expansao 2010). No primeiro fator, o saldo
foi desfavordvel 4 expansao da quantidade de vagas, uma vez que dos 14.776 cole-
tivos que se encerraram em 2009, 12.781 foram renovados. Isto significou menos
49.875 vagas em 2010. Parte da ndo renovagio deve-se a perda de elegibilidade
do municipio para execugdo do programa, outra parte a reducio da capacidade de
atendimento por alguns municipios, perdendo-se, consequentemente, o direito
a oferta dos coletivos até entdo cofinanciados. Contudo, muitos coletivos nao
renovados localizavam-se em municipios que estavam aptos para fazé-lo, segundo
as regras do programa. Assim, 240 municipios deixaram de renovar integral ou
parcialmente seus coletivos; parte destes, por decisio do gestor municipal de
reduzir o nimero de coletivos referenciados; e outra parte, por falhas de gestao
ou desconhecimento das normas do Projovem Adolescente, conforme aponta o
relatério de gestao da SNAS/MDS.

21.Além do Projovem Adolescente, coordenado pelo MDS, ha também o Projovem Urbano, o Projovem Campo e o Pro-
jovem Trabalhador, cuja gestao compete, respectivamente, a Secretaria Nacional de Juventude (SNJ), ao MEC e ao MTE.
22. A oferta de vagas do Projovem Adolescente para municipios e DF utiliza como referéncia a unidade coletivo e
considera 25 jovens por coletivo, quantidade preferencial conforme regulacao deste programa. Na auséncia de sistema
que pudesse aferir precisamente o ntimero de jovens atendidos no servico, a estimativa do seu alcance continuou a
ser realizada, em 2010, considerando-se, em média, 25 jovens por coletivo cofinanciado pelo MDS, conforme aponta
Brasil (2011a). Com a implantacdo do sistema de acompanhamento e gestao do Projovem Adolescente (Sisjovem),
espera-se informagdo mais precisa quanto ao nimero de jovens que efetivamente participam do servico socioeduca-
tivo do Projovem Adolescente.

23. Conforme aponta Brasil (2011a).
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Por sua vez, a liberagio de recursos do extinto PBT?* permitiu a oferta de
cofinanciamento para 1.523 novos coletivos. Destes, 1.155 foram aceitos, o que
resultou em 28.875 novas vagas. Por fim, na expansiao 2010, os novos recursos do
programa permitiram ofertar 14.209 novos coletivos a 2.403 municipios; entre-
tanto, somente 6.498 coletivos foram aceitos — em 1.442 municipios. Trata-se de
baixa adesao ao programa que, segundo pesquisas do MDS, pode estar associada a
trés fatores: 0 esgotamento da infraestrutura disponivel nos municipios para exe-
cugido do Projovem (espaco fisico e recursos humanos); o desafio da permanéncia
dos jovens no servigo; e a insuficiéncia do cofinanciamento federal.

Visando contornar as limitacoes associadas a insuficiéncia de recursos, o
MDS anunciou novos critérios de cofinanciamento?® em fins de 2010. Até entio,
o cofinanciamento dirigia-se a coletivos ji implantados, ndo contemplando, por-
tanto, as dificuldades inerentes as mobilizagoes iniciais para implantagao destes.
Agora, o municipio que pretender iniciar um coletivo, receberd o valor integral
do cofinanciamento® por dois meses antes do inicio efetivo das atividades. Pos-
teriormente, para receber o valor integral do cofinanciamento (R$ 1.256,25),
o coletivo deve possuir entre 15 e 30 jovens; contudo, coletivos com sete a 14
jovens receberio trés quartos deste valor.

A despeito do alcance das medidas no campo do cofinanciamento federal
a0 servigo, a andlise dos desafios a expansio da cobertura do Projovem nos muni-
cipios deve considerar também as dificuldades relativas & permanéncia do jovem
no programa. Neste sentido, convém lembrar que este programa substituiu o
Agente Jovem, o qual tinha o pagamento de bolsa associada ao servico. Com a
integracdo desta ao pagamento ao Bolsa Familia, é importante avaliar as possiveis
repercussoes em termos de permanéncia do jovem no programa.

Por fim, convém destacar o funcionamento do sistema de acompanhamento
e gestdo do Projovem Adolescente (Sisjovem), em cardter experimental em 2010,
e sua adogao como ferramenta oficial de acompanhamento e gestdo do programa?’
em fins desse ano. Ao permitir acompanhamento mais detalhado da execugio do
programa, inclusive a situagio de cada coletivo e de cada jovem, esta ferramenta
pode gerar informagdes importantes para o aprimoramento do servigo, até mesmo
esclarecendo os obstdculos a sua expansdo. Ao final de 2010, o sistema indicava
475.953 jovens vinculados ao servigo socioeducativo e quantidade média de 20
jovens por coletivo implantado. O sistema apontava ainda que dos 26 mil coleti-
vos cofinanciados pelo MDS, 93,5% estavam efetivamente funcionando.

24. Conforme discutido na edicdo anterior deste periddico, os recursos do antigo PBT deveriam ser remanejados para
servicos da PSB, tais como servicos de convivéncia para criancas e/ou idosos e servicos socioeducativos do Projo-
vem Adolescente.

25. Portaria n° 848/2010.

26. 0 valor do cofinanciamento federal por coletivo é R$ 1.256,25.

27. Portaria no 848, de 28 de dezembro de 2010.
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Além do Projovem, do PAIF e do SCFV, a PSB também inclui o BPC. Em
2010, foram 3,4 milhoes de beneficidrios — ou seja, 6% a mais que no ano ante-
rior. O beneficio atendeu 1,8 milhiao de PcDs e 1,6 milhio de idosos (BRASIL,
2011a). Desse modo, em relagao a 2009, houve aumento de 6,6% no estoque de
beneficios pagos aos idosos e de 9,4% nos beneficios direcionados as PcDs.

Diversos fatores contribuem para a maior cobertura do BPC. Parte do
aumento decorre do préprio processo de envelhecimento populacional. Hé de se
considerar também o efeito das agoes que vém sendo desenvolvidas para garantir
0 acesso ao beneficio por parte de todos que atendam aos critérios legais. Neste
sentido, contribuem as agoes de busca ativa, cadastramento e acompanhamento
familiar desenvolvidas no Ambito da PSB. Contudo, é importante considerar tam-
bém a contribuicio das a¢des judiciais que vém crescendo especialmente entre as
PcDs. A concessdo de beneficios pela via judicial representou 20,65% das novas
concessoes para pessoas com deficiéncia. Entre os novos beneficios concedidos a
idosos, 8,35% resultaram de decisoes judiciais (op. cit.).

Além do pagamento do beneficio, destacam-se outras iniciativas dirigidas
ao publico do BPC e que se relacionam 2 estratégia de integragio entre servigos e
beneficios no 4mbito da politica socioassistencial. Neste sentido, tém destaque o
programa BPC na Escola, a inscri¢io dos beneficidrios no CadUnico e o projeto-

piloto do programa BPC Trabalho.

O programa BPC na Escola visa identificar e superar as barreiras para o
acesso e a permanéncia na escola dos beneficidrios do BPC. Em 2010, nao houve
modifica¢oes em termos da adesdo ao programa em relagio ao ano anterior: todos
os estados brasileiros ji participavam e o niimero de municipios participantes
nao se alterou: 2.623. Com o propésito de ampliar a participagdo, incluindo-se
2.900 municipios que ainda nio aderiram ao programa, o MDS estd preparando
a reabertura em 2011 do mddulo de adesdo do sistema BPC na Escola, o que
possibilitard a segunda etapa de adesio municipal ao programa, com possibili-
dade de ampliar a cobertura para mais 108 mil beneficidrios. Ao final de 2010, o
programa possufa 232 mil beneficidrios, o que equivale a 68% da populacio-alvo.

Visando promover o acompanhamento da situagdo dos beneficidrios e de suas
familias, o MDS anunciou o cadastramento dos beneficidrios do BPC no CadUnico
(Portaria n° 706/2010). A ideia ¢ realizar o acompanhamento destes e de suas fami-
lias, identificando-se situagoes de risco e vulnerabilidade social. H4 ainda expecta-
tiva de que o cadastramento facilite o processo de revisao periddica dos beneficios,
bem como permita o encaminhamento a outras politicas sociais. Com a incluso,
estes beneficidrios passam também a ter acesso a Tarifa Social de Energia Elétrica.
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Ainda no 4mbito de promover maior inclusio social das PcDs, em 2010,
destaca-se a realizagio do projeto-piloto do programa BPC Trabalho, cujo obje-
tivo é promover oportunidades aos beneficidrios do BPC para acesso ao mercado
de trabalho, priorizando-se aqueles com idade entre 16 anos e 45 anos. A pro-
posta consiste no desenvolvimento de atividades que permitam a identificagao do
perfil do beneficidrio e o diagnéstico da situagao familiar, a avaliagio do potencial
de trabalho e o levantamento das barreiras que impedem o acesso a atividade
laboral, com consequente desenvolvimento dos apoios necessdrios para a supe-
ragdo das barreiras e o acesso ao trabalho. O projeto-piloto teve como marco
inicial a celebracio do Acordo de Cooperagao Técnica entre o MDS e a Federagao
Nacional das Associagdes para Valoriza¢iao e Promogao de Pessoas com Defici-
éncia (Fenavape). Nesta fase experimental, o projeto desenvolveu-se em parceria
com as secretarias municipais de Sao Paulo (SP) e Santo André (SP).

A avalia¢io do projeto-piloto mostrou, entretanto, fraca adesao por parte
do publico-alvo. De acordo com os relatérios preliminares, foram visitados 579
beneficidrios, dos quais 127 manifestaram o interesse para ter avaliado seu poten-
cial para qualificagdo e acesso ao trabalho — ou seja, apenas cerca de 22% dos
beneficidrios visitados. A baixa predisposi¢iao pode estar relacionada a vérios fato-
res — entre estes, o receio de retornar a extrema pobreza diante da perda do traba-
lho remunerado —, uma vez que o retorno ao BPC requereria nova solicitagio e
novo processo de avaliagio e processamento. Se, de fato, este receio for o principal
desincentivo, novas expectativas abrem-se com as mudangas trazidas pela Lei n°
12.470/2011. Ao exercer trabalho remunerado, o beneficio serd suspenso; entre-
tanto, extinta a relagao trabalhista, a PcD poderd requerer o retorno ao beneficio,
sem necessidade de realizacdo de pericia médica ou reavaliacio da deficiéncia/
incapacidade que o originou. Trata-se, portanto, da remocio de importante bar-
reira para o acesso das PcDs ao mercado de trabalho que poderd trazer nova
perspectiva para o programa BPC Trabalho. Contudo, hd de considerar-se ainda
o peso de outros fatores, como o receio de enfrentar situagdes de preconceito,
dificuldades de acessibilidade, entre outros, que vio exigir outras medidas para a
integracdo destas pessoas a0 mercado de trabalho.

No admbito da protecio social especial, destaca-se o Programa de Erradi-
cagdo do Trabalho Infantil (Peti). A implementacio do Peti busca articular
transferéncia de renda, SCFVs e acompanhamento familiar por equipes
dos Cras e Creas. No eixo transferéncia de renda, este programa atua de
forma integrada ao Programa Bolsa Familia. Contudo, se a renda da fami-
lia com crianga/adolescente em situagio de trabalho infantil ultrapassa o
limite para elegibilidade ao PBE ¢ concedida uma bolsa do Peti.
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As orientacoes técnicas do Peti reforcam a importancia da sua articulagao
as acoes desenvolvidas, sobretudo, nos Creas. Neste sentido, destacam-se alguns
fluxos de integracio que comegam geralmente com o trabalho de abordagem
nas ruas, inclusive voltado para a inclusio de criangas e adolescentes vitimas de
exploragao sexual no referido programa —, estendendo-se a oferta de servigos espe-
cificos. Portanto, a condugio do Peti é bastante estratégica, pois deve articular
acoes de identificacio das vitimas a transferéncia direta de renda as familias e,
ainda, 2 oferta de agdes complementares como o acesso de criancas, adolescentes
e suas familias a rede de servigos socioassistenciais (SCFVs, Servigo Especializado

em Abordagem Social, PAIF e Paefi).

Em 2010, foram atendidas nos servigos socioeducativos do Peti aproxi-
madamente 838 mil criancas e adolescentes em 3.543 municipios. Trata-se de
alcance maior que o registrado em 2009 (827 mil), mas bastante timido diante do
expressivo contingente de criangas e adolescente em situagio de trabalho infan-
til: aproximadamente 4 milhées®® segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PNAD/IBGE) de
2009. E importante registrar que a oferta dos servicos socioeducativos, conjugada
a transferéncia de renda, busca oportunizar o acesso a atividades culturais, espor-
tivas e de lazer para criangas e adolescentes retiradas do trabalho precoce.

3.2 Programa Bolsa Familia

\

Importante estratégia no combate a extrema pobreza, o PBF beneficiou, em
2010, 12.778.220 familias; ou seja, 408.220 familias a mais que no ano anterior.
Além dos esforcos de ampliagio da cobertura do programa, percebe-se também
preocupacio em preservar o poder de compra dos beneficios. Os valores foram
reajustados em 1° de margo de 2011 e passaram a vigorar para os pagamentos a
partir de abril. Com o reajuste, o beneficio, que antes variava entre R$ 22,00 ¢ R$
200,00, passa a variar entre R$ 32,00 ¢ R$ 242,00.%’ J4 o beneficio médio pago
pelo programa passa de R$ 96,00 para R$ 115,00. Esta ¢ a quarta recomposi¢io
dos valores em sete anos de vigéncia do programa. O dltimo reajuste nos valores
do PBF ocorreu em setembro de 2009. Descontada a inflagdo no periodo,*® o
beneficio médio obteve aumento real de 10%.

28. Trata-se do nUimero mais recente, tendo-se em vista que ndo houve PNAD em 2010 devido a realizacdo do Censo
Demografico de 2010. Os resultados deste com relacdo ao trabalho infantil ainda ndo estavam disponiveis no momento
de conclusdo deste trabalho.

29. Considerando-se o limite de até trés beneficios por crianca e até dois por jovem.

30. De acordo com o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), foi de 9,48%, entre setembro de 2009
e marco de 2011.
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TABELA 1

Reajuste nos valores do PBF
Tipo de beneficio Valor até marco de 2011 em (R$)  Valor a partir de abril de 2011 em (R$)  Variagdo em (%)
Basico 68,00 70,00 2,9
Varidvel vinculada a crianca (até 15 anos) 22,00 32,00 45,5
Variavel vinculada ao jovem (16 e 17 anos) 33,00 38,00 15,2
Beneficio médio 96,00 115,00 19,8

Fonte: MDS.

Visando-se tornar o programa mais efetivo no combate 4 extrema pobreza,
o maior reajuste foi concedido ao beneficio varidvel vinculado & crianga e ao
adolescente de até 15 anos (45,5%). De fato, as familias que tém o maior niimero
de filhos sdo as mais vulnerdveis a pobreza. Dados sobre o perfil da pobreza e da
extrema pobreza em 2009 revelam que 54% das pessoas nestas situagoes possuem

entre 0 e 18 anos.”

O reajuste nos valores do PBF busca fortalecer a dimensao #ransferéncia de renda
no enfrentamento a extrema pobreza, no momento em que é anunciado o Brasil
sem Miséria. Como demonstrado em diversos estudos, o programa tem contribuicio
importante para a redugio da desigualdade social (SOARES e SATYRO, 2009) e da
extrema pobreza, muito embora os efeitos sobre a reducio da pobreza sejam limita-
dos pelo baixo valor dos beneficios.”> Dois tergos da populagao extremamente pobre
estava coberto pelo programa em 2009. Ainda assim, ¢ nitida a importincia que as
transferéncias — em especial, o Bolsa Familia — adquiriram na renda dos extrema-
mente pobres (OSORIO ez 4l., 2011). As transferéncias, que representavam 15% da
renda deste segmento em 2004, chegaram a 39% em 2009.

Se, por um lado, o PBF contribui para o alivio da extrema pobreza, por
outro, o programa tem efeito multiplicador significativo sobre a economia, visto
que as familias gastam a totalidade dos recursos recebidos no consumo. De acordo
com estudo do Ipea, cada R$ 1,00 investido no Bolsa Familia aumenta em R$
1,44 o produto interno bruto (PIB) do pais.”

Além do reajuste nos valores dos beneficios, a estratégia anunciada no Bra-
sil sem Miséria contempla também nova expansio de cobertura do programa.
Segundo o plano, serdo mais 800 mil familias beneficiadas até 2013. Ainda que
esta meta vise priorizar a inclusio das familias em situagio de extrema pobreza,
¢ vélido compard-la 2 demanda revelada pelos dados do CadUnico, segundo o
qual havia cerca de cinco milhoes de familias com renda mensal de até R$ 140,00
ainda nao atendidas pelo programa.

31. Em 2009, os pobres e os extremamente pobres distribuiam-se da seguinte forma, por faixa etaria:

10% (0 a 3 anos), 9% (4 a 6 anos), 26% (7 a 14 anos) e 9% (15 a 18 anos). Dados extraidos de Ipea (2011b).
32.Ver Ipea (2011b).

33. Ver Ipea (2011a).
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QUADRO 1
Nidmeros do CadUnico (atualizados em julho de 2011)

Total de familias cadastradas com renda per capita mensal de até meio salario minimo: 19.685.993

Total de familias cadastradas com renda per capita mensal de até R$ 140,00: 17.285.646

Familias beneficiadas pelo programa: 12.952.039

Fonte: Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) do MDS.

3.3 Aprimoramento da gestao

Além do alcance de programas e servigos, ¢ importante destacar nesse acompa-
nhamento da politica de assisténcia social algumas iniciativas visando ao aprimo-
ramento da gestdo. Tais iniciativas revelam o esfor¢o de aperfeicoamento do Suas,
de forma a efetivamente superar a heterogeneidade que historicamente marcou as
préticas na assisténcia social e, entao, consolidar politica baseada no direito, com
protecoes definidas e servigos e beneficios organizados e disponiveis & populagio.
No sentido do aprimoramento da gestao, convém destacar a realizagio do Censo
Suas 2010 e o lancamento da versio 7 do CadUnico.

Realizado anualmente desde 2007, o Censo Suas ji ¢ reconhecido como
importante instrumento de gestao do Suas.** Este levantamento coleta informa-
¢oes sobre o funcionamento das unidades puablicas de assisténcia social (Cras e
Creas) — em particular, quanto a sua estrutura e aos servigos, programas e projetos
realizados. Em 2010, o Censo Suas agregou novas varidveis, coletando também
informagoes sobre as entidades privadas conveniadas com o poder publico, os
6rgaos de gestao e os conselhos de assisténcia social de municipios e estados.
Portanto, trata-se de ferramenta de monitoramento e avaliagio que vem se conso-
lidando na gestdo do Suas, possibilitando informagées sobre o perfil de oferta dos
servigos e as estruturas de gestdo e controle social da politica.”” Convém lembrar
ainda que as informagées do censo alimentam o Indice de Desenvolvimento dos
Cras (IDCRAS), indice que pretende acompanhar o desempenho destes equipa-
mentos, inclusive por meio do estabelecimento de metas.

A edi¢ao 2010 do Censo Suas confirmou a trajetéria de expansao das unidades
publicas de atendimento (Cras e Creas). Entre 2007 € 2010, o ntimero de Cras cres-
ceu 62%. J4 a expansio dos Creas foi de 32% somente no biénio 2009-2010. De
modo paralelo & expansio destas unidades, houve significativa expansao de traba-
lhadores na assisténcia social no setor ptblico: aumento de 58% entre 2005 e 2010.
Entretanto, quase metade destes profissionais (45,7%) tem apenas o ensino médio.

34. 0 Censo Suas foi regulamentado pelo Decreto n® 7.334/2010.

35. De acordo com Brasil (2011a), 98,6% dos municipios brasileiros preencheram o questionario referente a gestao
municipal; 94,3% responderam o questionario sobre os conselhos municipais; 84,8% informaram dados relativos a
6.801 Cras; e 26,3% preencheram o questionario referente a 1.596 Creas. Ademais, todos os estados preencheram os
questionarios sobre gestao e conselho estadual.
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O Censo mostrou também que a maior parte das entidades socioassistenciais
conveniadas com o poder ptblico atua no servico de protecio social especial para
PcDs, idosos e suas familias.

Ainda na perspectiva de aperfeicoamento da gestdo, destaca-se a nova versao
do CadUnico (versio 7), lancada no final de 2010. Na nova versio, houve a incor-
poragio de médulos especificos para o cadastramento comunidades tradicionais
ou grupos especificos da populagio, como quilombolas, indigenas, extrativistas,
ciganos e populagio de rua. Trata-se de inovagio importante, tendo-se em vista
a histérica dificuldade em localizar estes grupos e promover seu acesso as poli-
ticas sociais. A identifica¢do e o cadastramento destes grupos poderao viabilizar
sua inclusdo nas politicas de transferéncia de renda, bem como poderio também
subsidiar a elaboragio de politicas especificas direcionadas as suas necessidades.
Ademais, o novo sistema operacional é on-/ine, evitando multiplicidade de dados
e fazendo as informagbes chegarem mais répido 4 esfera federal. O CadUnico
consiste em instrumento com grande potencial para auxiliar no diagnéstico, no
planejamento e na execugao das politicas sociais; seu aperfeicoamento ocorre em
momento estratégico, ao observar o lancamento do Brasil sem Miséria e a utili-
zagao do cadastro como principal base de dados na execugio das acoes do plano.

3. 4 Quadro geral e execu¢ao orcamentaria dos programas

A andlise da execucgio orcamentdria do MDS revela crescimento real de 12,6%
nas despesas em 2010 em comparagio com 2009. Grande parte deste resultado
deriva do comportamento das despesas com pagamento do BPC e do Bolsa
Familia, beneficios que respondem por 92% do gasto total executado por este
ministério. As despesas com pagamento do BPC cresceram 13%, como reflexo
da incorporagio de novos beneficidrios, inclusive daqueles por via judicial, ¢ do
reajuste dos beneficios que acompanham o valor do saldrio minimo. No caso do
PBE o aumento do gasto foi de 8,9%, respondendo a incorporagio de aproxi-
madamente 400 mil novas familias beneficidrias e, também, ao pagamento dos
valores reajustados dos beneficios a partir do segundo semestre de 2009.

Muito embora os beneficios monetdrios representem a maior parcela dos
gastos do MDS, nota-se também crescimento real bastante significativo nos gas-
tos associados a alguns programas e servicos, notadamente na protegao social
especial e no Projovem Adolescente. No primeiro caso, o aumento reflete a estra-
tégia de ampliacio dos Creas — em especial, pela implementagio do Plano de
Enfrentamento do Crack e outras Drogas. Com relagio ao Projovem, convém
notar que, a despeito do contingenciamento or¢amentdrio sofrido pelo programa,

que implicou a redugio da meta de ampliagao das vagas, houve crescimento dos
gastos: 26,2%.
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Por sua vez, alguns programas sofreram redugao nos gastos. No Peti, a
redugio foi de 5,8%. Jd no Programa de Enfrentamento da Violéncia Sexual
contra Criancas e Adolescentes, foi de 15,2%. A maior reducio observou-se,
entretanto, no Programa Economia Soliddria em Desenvolvimento: -30,2%.

TABELA 2

Execucdo orcamentaria dos programas sob responsabilidade do MDS (2010)
(Por unidade orcamentaria)

Em Reais de 2010. Deflator utilizado: IPCA.

2009 2010 Variacdo real da
Programas selecionados Liquidado Nivel de execucdo Liquidado Nivel de execucio despesa liquidada
0 0 2010/2009
(%) (%)
Assisténcia Social 34.065.109.158 97,7 37.964.040.166 99.4 1.4
Protecdo Social
Basica - BPC + RMV 19.681.342.106 97,87 22.234.139.888 100,0 13,0
Protecdo Social 581.348.896 85,2 619.042.427 92,8 6,5
Basica - Demais Acoes
ProJovem 265.563.827 88,3 335.060.563 91,3 26,2
Protecdo Social Especial 202.878.816 76,9 289.728.196 80,6 42,8
Eradicacio doTrabalho g 347 145 92,6 280.937.705 91,8 58

Infantil (Peti)

Enfrentamento da

Violéncia Sexual contra 69.086.495 91,9 58.611.900 94,4 -15,2
Criancas e Adolescentes

Transferéncia de Renda

com Condicionalidades ~ 12.925.486.352 99,3 14.073.804.209 100,0 8,9
- Bolsa Familia

Economia Solidaria em

; 41.055.521 45,9 28.646.478 44,8 -30,2

Desenvolvimento
Resposta aos~Desastres 44.068.800 917 100
e Reconstrucao

Seguranca Alimentar e 772.715.791 76,5 947.574.303 92,0 22,6

Nutricional

Outros encargos 177.600.525 920 498.941.534 37 180.9
Apoio Administrativo 129.451.840 94,6 148.720.117 99,3 14,9
OperacGes Especiais: 89.286 99,9 295.271.563 99,1 330.601,81
Cumprimento de
Sentencas Judiciais
Gestao da Politica de 143
Desenvolvimento Social 48.059.399 85,8 54.949.854 74,8 !
e Combate a Fome

Execucao total do MDS 35.015.425.474 97,1 39.410.556.003 99,2 12,6

Fonte: Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal, da Secretaria do Tesouro Nacional (Siafi/STN).
Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc), do Ipea.
Nota: ' Em reais de dezembro de 2010.

Obs.: Inclui o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com a Lei (Pré-Sinase).
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Por fim, quanto ao nivel de execu¢io orcamentdria,* o MDS, que j4 tinha
bom desempenho em 2009, melhorou sua performance em 2010. Para tanto, con-
tribuiu especialmente a melhoria na execugao dos recursos da PSB, do Projovem
e da protecio social especial.

4 DESAFIOS

4.1 Implementacao do Brasil sem Miséria

A superagio da miséria ¢ o principal desafio na atual agenda politica brasileira.
O antincio do Brasil sem Miséria traz expectativas quanto ao alcance desta proposta
diante das configuragoes da extrema pobreza no pais. O principal desafio ¢ ir além
da transferéncia de renda — muito embora esta desempenhe papel relevante —, garan-
tindo melhor inser¢ao deste ptblico no mundo do trabalho, bem como o maior
acesso a0s Servicos.

Sao intimeros os desafios que cercam a melhor inclusao produtiva dos extre-
mamente pobres. Como visto no inicio deste capitulo, parte das dificuldades estd
no ambito do préprio plano e diz respeito as limitagdes no escopo das agoes de
qualificacio e intermediagio, seja pelas caracteristicas do préprio publico, seja em
virtude das limitagoes do sistema publico de emprego, trabalho e renda, seja ainda
em fungio da limitada cobertura da educacio infantil. H4 de considerar-se também
as limitagoes do plano no que tange a inclusio produtiva no mundo rural, desta-
cando-se essencialmente a auséncia de esfor¢os para ampliagio do acesso a terra.

Mas hd também condicionantes que sio externos ao plano e que dependem
do préprio padrio de desenvolvimento brasileiro nos préximos anos. Ou seja,
uma melhor inser¢io dos extremamente pobres no mundo do trabalho depende
da combinacio entre agoes adequadas de inclusdo produtiva/acesso a servigos e
maior dinamismo econdmico nas regiées marcadas pela extrema pobreza. Logo, a
capacidade de superar a extrema pobreza pela via da insergio produtiva depende,
sobretudo, da manutencio do crescimento econémico combinado com a redugao
das desigualdades econdmicas inter e intrarregionais.

A aposta na inclusao produtiva dos extremamente pobres deve, entretanto,
guardar alguns cuidados. O primeiro destes é que tal estratégia nao deve alimen-
tar a expectativa de supressao das transferéncias condicionadas de renda da matriz
de protecio social. Neste sentido, hd de recordar o debate em torno das portas
de saida do PBE, no qual os clamores por agdes de inclusao produtiva emanavam
da inquietagdo diante da presenca de beneficio monetério dirigido a familias com
adultos em idade ativa e, portanto, capazes para o trabalho. O segundo cuidado,

36. Refere-se a comparacdo entre o valor liquidado e o valor autorizado (lei orgamentaria e créditos adicionais).
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relaciona-se em parte com o primeiro. Implica reconhecer as dificuldades que cer-
cam a inclusdo produtiva deste segmento e, portanto, assumir que as transferéncias
continuardo tendo papel determinante na situagao social de parte destas familias,
uma vez que, como discutido no inicio deste capitulo, a realiza¢io de um trabalho
pode nio garantir a superacio da extrema pobreza, como, de fato, jd se verifica
em muitos casos. Dadas as caracteristicas deste segmento, bem como os aspectos
relacionados a situa¢io econdmica da regiao onde vivem, pode persistir nao sé a
dificuldade de insercio laboral, mas também inser¢des precdrias marcadas pela
alta rotatividade, pela baixa remuneracio e pela informalidade. Esta perspectiva
implica reconhecer o cardter perene, e nio transitorio, das transferéncias de renda
na matriz de protegao social brasileira. Sua abrangéncia, entretanto, dependerd de
como o padrio de desenvolvimento nacional é capaz de nao s6 gerar ocupagoes
de melhor qualidade, mas também equalizar as oportunidades de acesso a estas.

Para ir além da transferéncia de renda, o Brasil sem Miséria deve também
garantir a ampliagio do acesso aos servigos. Para tanto, é necessdria a adogao de
multiplas linhas de a¢io e a concertacio de esforgos setoriais, algo nao muito trivial
na organizacio das politicas publicas no pais. Neste ponto, o desafio ¢ sobretudo
representado pela necessidade de mobilizagao e coordenagao dos diversos agentes
publicos responsdveis pela provisio dos servicos — em especial, aqueles direta-
mente envolvidos com a oferta de servicos. Por fim, cabe lembrar que expandir
a cobertura dos servigos sociais para melhorar o acesso dos extremamente pobres
requer ampliagio do financiamento destes servicos. Como pode ser visto nos
capitulos de satide e educacio deste periddico, este é um expressivo desafio.

4.2 Estruturacao da rede de servicos socioassistenciais

Com notdveis avangos nos anos recentes, a politica de assisténcia social vem
ganhando densidade, constituindo-se como campo efetivo da protegao social no
pais. Articulando garantia de renda e prestagio de servicos, a politica adquire rele-
vancia na protecio aos mais pobres e vulnerdveis. Em paralelo & maior cobertura das
transferéncias de renda, assiste-se também a uma amplia¢io da oferta de servicos
socioassistenciais por meio da implantacdo gradual do Suas. De fato, a expansao dos
equipamentos publicos, as regulamentagoes para efetivar a gestao descentralizada e
participativa do sistema, bem como a delimita¢io do escopo dos servigos revelam a
importancia que a assisténcia vem adquirindo na matriz de protegio social.

Os avancos ji conquistados estabelecem, entretanto, novos desafios
que se somam aqueles preexistentes na tarefa de efetivar a protecao socioas-
sistencial. Nesta edi¢ao, abordar-se-4 particularmente aqueles relacionados a
estruturacio adequada da rede de servigos socioassistenciais, destacando-se trés
principais questoes: financiamento, articulagio com a oferta privada e, por
fim, recursos humanos.
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Quando se considera a estratégia de implementagio do Suas nos anos recentes,
constata-se que a prioridade foi a amplia¢ao da cobertura geogrifica dos Cras e Creas.
Esta estratégia levou a protecio socioassistencial a milhares de pessoas até entao desas-
sistidas, precariamente assistidas ou cuja atencio assistencial recebida ainda se revestia
de nuances caritativa ¢/ou clientelista. Logo, a expansio destes equipamentos tinha
significado importante para a reorganizagio da politica entdo proposta, expressando,
inclusive, o novo cardter da protecao, com enfoques socioterritorial e familiar e orga-
nizada em dois niveis de complexidade (basica e especial).

A despeito da relevancia da estratégia de expansao dos Cras e Creas, notam-
se situagoes distintas no que se refere a capacidade destes equipamentos em todo
pais. H4 diferencas em termos de infraestrutura, de recursos humanos e, conse-
quentemente, de servigos ofertados. Muitos de tais equipamentos nio realizam
alguns servicos a estes previstos, a exemplo da busca ativa (importante estratégia
na implementa¢io do Brasil sem Miséria), que nao é realizada por 47% dos Cras.
Em que pese o Censo Suas 2010 apontar significativa melhoria na estrutura des-
tes equipamentos, este ainda revela desigualdade considerdvel no atendimento
disponibilizado pelos diversos Cras.

Em grande parte, essa desigualdade reflete a insuficiéncia de financiamento
para os programas e os servicos. Estes sio cofinanciados principalmente pelos
governos municipais e federal, com fraca participagao dos estados. Segundo a Pes-
quisa de Informagées Bdsicas Municipais (MUNIC/IBGE) de 2009, dos recursos
aplicados na politica de assisténcia social nos municipios em 2009, 77% provi-
nha de recursos préprios, 19% vieram do cofinanciamento federal e somente
4% foram recebidos do cofinanciamento estadual. Desse modo, apenas 38% dos
municipios afirmaram contar com este tipo de cofinanciamento estadual para
esta politica nesse ano. Este percentual, entretanto, foi mais alto entre os muni-
cipios de maior porte situados no Sudeste ¢ no Sul. Estes ndimeros revelam a
importincia de rediscutir o pacto federativo em torno da politica de assisténcia
social e de seu financiamento. A baixa disponibilidade de recursos certamente é
um dos principais obstdculos a estruturagio da rede de servigos, notadamente da
adequagao dos Cras e Creas para maior ¢ melhor oferta de servigos.

Convém lembrar, entretanto, que, além dos equipamentos puiblicos (Cras e
Creas), a rede de servi¢os do Suas também envolve entidades socioassistenciais pri-
vadas. Desse modo, o segundo desafio diz respeito a consolidagio de uma rede de
servicos que efetivamente articule prestadores publicos e privados, garantindo-se,
portanto, fluxos de atendimento e encaminhamentos. As principais dificuldades
neste sentido tem sido conhecer a oferta privada. Ainda pouco se sabe sobre a atu-
acao de entidades e organizagoes de assisténcia social, atividades realizadas, publico
atendido, capacidade etc. Este desconhecimento diz respeito, inclusive, as entidades
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que recebem recursos publicos, como visto no caso dos CCls. Algumas iniciativas
vém sendo adotadas para superar esta desinformagao como relatado neste capitulo.
Embora ainda nio se tenha conhecimento do seu alcance, é vélido registrar sua
importincia, tendo-se em vista a necessidade de maior conhecimento da atuagao
das entidades para a efetiva organiza¢io de rede socioassistencial.

Com relagdo a participagio das entidades no Suas, também ¢ igualmente
desafiador garantir a prestagao dos servicos em conformidade com as diretri-
zes da politica. Esforcos normativos vém sendo envidados a fim de definir o
campo da prote¢io assistencial e os requisitos minimos para sua realizacio, a
exemplo da tipificagao dos servigos (Resolug¢io no 109, de 11 de novembro
de 2009) e da Norma Operacional Bdsica (NOB) no 269, de 13 de dezembro
de 2006, sobre os recursos humanos no Suas. O desafio, entéo, é garantir que
a integracio das entidades privadas ao Suas ocorra em conformidade com
aquelas orientagoes.”’

Por fim, o terceiro desafio para consolidagio da rede de servicos ¢ a gestdo
adequada de recursos humanos; desafio ainda mais premente diante da imple-
mentagio do Brasil sem Miséria. Trata-se de uma das questoes mais sensiveis nao
s6 para a consolidagdo da politica de assisténcia social, como também para todos
os campos da politica social, nos quais a prestagao de servicos se dd por meio da
interagio direta entre profissional e piiblico. E amplamente reconhecido que a
eficicia da oferta de servigos sociais ptiblicos — seja no ambito da assisténcia social,
seja no da satde, seja no da educagio, entre outros — é mediada pela qualidade do
vinculo que venha a emergir entre profissionais e sua clientela. Formagao, quali-
ficacdo, disponibilidade para com o usudrio e compromisso ético sio atributos,
entre outros, requeridos dos profissionais que atuam junto aos usudrios dos servi-
cos publicos, os quais a estes se apresentam — em geral, em condigoes de grande
vulnerabilidade. Disto decorre a existéncia de diretrizes, protocolos e tipificacoes
dos servigos, que emanam das instincias formuladoras das politicas sociais, com o
propésito de oferecer parimetros para a organizacio ¢ o desempenho do trabalho
nestes servicos, em escala nacional.

O Suas, a despeito de sua institucionalizagio recente, tem apresentado
importantes avangos neste campo. A defini¢ao da assisténcia social como “direito
do cidadao e dever do Estado” — * e a construgio do Suas como dispositivo de
realizagdo de tal direito e cumprimento do mencionado dever — tem conferido
ao trabalho socioassistencial, seja este exercido por assistentes sociais ou outros
profissionais, nova dimensio e reconhecimento institucional, expressos em ins-
trumentos normativos, como a NOB-RH/Suas (2000), a tipificacio dos servigos
e demais diretrizes divulgadas pelo MDS, nos anos recentes. Estes instrumentos

37. Conforme indica a Resolucdo n2 16 do CNAS.
38. Artigo 1° da Lei Organica de Assisténcia Social — Lei n° 8.742/1993.
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tém contribuido para a maior organicidade do sistema, promovendo a efetiva
profissionalizacio dos equipamentos publicos — e até mesmo privados — de assis-
téncia social no pais.

Ao longo dos tltimos cinco anos, o nimero de equipamentos (Cras e Creas)
e trabalhadores nestes alocados vem crescendo de forma consistente em todo o
pais. Entre 2007 e 2010, o nimero de Cras cresceu 62%. Jd a expansao dos
Creas foi de 32%, somente no biénio 2009-2010. O ndmero de profissionais, em
todo o sistema, por sua vez, cresceu 58%, passando de 139.549, em 2005, para
220.730, em 2010.

Nio obstante, o tema da gestao do trabalho impoe ainda um conjunto de
desafios ao sistema que requerem reflexdo, até porque ainda permanecem até hoje
tensionando os demais sistemas publicos, cuja efetividade depende, em boa parte,
do trabalho profissional (satde, educagio etc.). Entre estes desafios, destacam-se
as condigoes de trabalho oferecidas a estes profissionais, definidas a partir das formas
de contratagio e cobertura por direitos sociais e trabalhistas a estas associadas; do
valor das remuneragoes; das perspectivas de trajetdria profissional ascendente (pla-
nos de carreira); assim como das proprias condi¢cdes materiais (ambiente e recursos)
para o exercicio do trabalho.

Essa problemadtica tem sido pouco visitada no debate contemporineo sobre
as politicas sociais brasileiras, ainda que recorrentes mobilizagoes de profissio-
nais deste campo tenham tentado impedir que caia no total esquecimento.”
A questdo das remuneragoes, ainda que nao seja a tnica, comparece como um
dos aspectos centrais na estrutura de incentivos para o bom desempenho destes
profissionais e, nio obstante, estdo entre eles os trabalhadores de nivel superior
mais mal pagos do pais.

Outro ponto extremamente relevante para a consolidagao do Suas se refere &
proliferacio de vinculos trabalhistas irregulares — por nao observarem a legislacio
pertinente —*° e/ou desguarnecidos de direitos sociais e garantias minimas, a qual
decorre muitas vezes do intento dos proprios gestores, de agilizar a implementa-
¢do dos servicos.

Vale alertar que esse quadro se desenhou nitidamente no caso do Sistema
Unico de Satide (SUS), quando de sua expansio nos anos 1990. Esta expansio,
especialmente em face da implementacio do Programa de Satide da Familia, impli-
cou grande aumento do emprego precério no setor, principalmente nos municipios
(SANTOS, 2007). Pesquisa feita pelo Nicleo de Estudos em Politicas Puablicas
(NEPP), da Universidade de Campinas (UNICAMP), apontou, na ocasido, que:

39. 2011, até setembro, foi marcado por greves de professores dos ensinos fundamental e médio, que ocorreram em 24
estados da Federacao.

40. Pela Constituicao, todo trabalhador publico deve ser concursado e vinculado diretamente ao 6rgdo estatal ao qual
presta servicos. Sobre a irregularidade de vinculos no servico publico, ver Nogueira (2006).
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apenas 22% dos municipios brasileiros adotavam, em 2000, a forma contratual
tipica da administracio publica direta como o principal tipo de contrato de traba-
lho dos médicos na atengao bdsica (para os enfermeiros, esta proporgio era de 25%
e para os odonté6logos, 31%) (NEPP, 2000 apud SILVA e COSTA, 2002, p. 283).

Na drea de assisténcia social, o quadro nio é muito diferente. De acordo
com o Censo Suas de 2010, apenas 30% dos trabalhadores dos Cras, em todo o
Brasil, sdo servidores estatutdrios. J4 os trabalhadores por contratos tempordrios
com a prefeitura, os terceirizados — por meio de organizacoes nao governamentais
(ONGs), cooperativas e empresas — e aqueles com outros vinculos nao permanen-
tes perfazem 50% da forca de trabalho nestas unidades.

Vale notar, ainda, que a maior parte dos trabalhadores de nivel superior
— incluindo-se graduados, mestres, especialistas e doutores — ¢ terceirizada ou
possui vinculos tempordrios e/ou precdrios: 43% do total. Os estatutdrios com
estas qualificagbes sio em menor niimero, totalizando 41%.

Com efeito, o trabalho profissional no campo da prestagao de servigos sociais
tem sido historicamente concebido — e exercido — a partir de ética humanitaria
dos profissionais.”! Observa-se, contudo, que, no percurso de institucionalizacio
e massificagio da oferta destes servicos pelo Estado, sem a devida cobertura de
recursos — como ocorreu no Brasil a partir da segunda metade do século XX —, tal
ética passou a ser frequentemente confundida com “altruismo” — ou pelo menos
associada a isto. Como se estes profissionais (profissionais de satde, assistentes
sociais e professores) 7do pudessem, por imposi¢ao moral, recusar sua contribuigao
especializada aqueles que desta precisam, até mesmo na auséncia de condigoes
adequadas. No caso do servigo social, em particular, a subsun¢ao da sua “ética
de servigo” ao valor da caridade contribuiu, adicionalmente, para subordinar os
critérios de competéncia técnica e treinamento profissional na escolha de traba-
lhadores e, principalmente, gestores das agéncias prestadoras destes servicos.**

E fato, por sua vez, que o enfrentamento desses desafios nao ¢ trivial, até
porque estes demandam esfor¢os sistémicos, que envolvem diversos vetores da
administragdo publica, como a disponibilidade de recursos, os limites impostos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), além da prépria adesdo, pelas elites
politicas locais, a0 modelo institucional — e nao caritativo — de prestagao de ser-
vigos sociais preconizado pelo Suas. Contudo, a questio dos recursos humanos
sera central nas discussoes da VIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,

41. A qual é, inclusive, explicitada e fiscalizada pelos préprios drgdos de classe.

42.Como se observa, por exemplo, na ocorréncia persistente do “primeiro-damismo” no comando dos servicos
socioassitenciais em muitos municipios do pais. Segundo a Perfil dos Municipios Brasileiros MUNIC/IBGE, em 2009, a
primeira-dama estava como gestora da Pnas em 1.352 municipios.
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a realizar-se em dezembro de 2011, cujo tema ¢é Consolidar o SUAS e valorizar
seus trabalhadores. Como espaco privilegiado de debates e encaminhamentos, da
conferéncia podem emanar delibera¢des importantes para a gestao dos recursos
humanos no Suas.
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CAPITULO 3

SAUDE

1 INTRODUCAO

O ano de 2010, mais especificamente o segundo semestre, foi marcado pela
campanha eleitoral, o que, de certa forma, impds alguns limites & execu¢io de
politicas, particularmente as politicas de investimento, ou a proposi¢ao de novas
agoes.' Logo apds o pleito, iniciou-se um periodo de transi¢ao, marcado por mui-
tas expectativas. No novo governo, iniciado em janeiro de 2011, na drea da saide,
houve continuidade de politicas e programas ji consolidados e foram langados
politicas e programas que estavam sendo discutidos hd algum tempo. Na vigi-
lancia em satde, destacam-se o Plano de A¢oes Estratégicas para Enfrentamento
das Doengas Cronicas Nao Transmissiveis e o Pacto Nacional pela Redugao dos
Acidentes de Transito.

Todavia, com a mudanca no comando do Ministério da Saide (MS), obser-
vou-se uma profusio de formalizacdes de propostas e atos, particularmente de
natureza normativa, num curto espaco de tempo, grande parte dos quais j4 vinha
sendo gestada hd algum tempo. Estas iniciativas tém, potencialmente, um signifi-
cativo impacto sobre a organizagio e natureza do Sistema Unico de Satide (SUS).
Neste campo, destacam-se a regulamentagao de dispositivos da Lei Orgénica da
Satde (Lei n° 8.080) e da incorporagio de tecnologias no SUS, por meio da Lei
n° 12.401, de 28 de abril de 2011.

O foco discursivo da nova gestio foi colocado na ampliagio e qualificacio
do acesso aos servigos de satide.” Com este foco, ji nos primeiros meses, altera-se
parte da politica de assisténcia farmacéutica, particularmente do Programa Far-
micia Popular, com a implantacio do Satide Nao Tem Preco, e propde-se a Rede
Cegonha como estratégia para ampliacdo do acesso e melhoria da qualidade da
atengao a satide materna e da crianga nos dois primeiros anos de vida.

1. 0 Artigo 73, inciso VI, da Lei n2 9.504 de 1997 proibe, nos trés meses que antecedem ao pleito, “realizar transfe-
réncia voluntdria de recursos da Unido aos Estados e Municipios, e dos Estados aos Municipios, sob pena de nulidade
de pleno direito, ressalvados os recursos destinados a cumprir obrigacdo formal preexistente para execucdo de obra
ou servico em andamento e com cronograma prefixado, e os destinados a atender situacdes de emergéncia e de
calamidade publica”.

2.0 atual ministro da Saude, Alexandre Padilha, em seu discurso de posse, afirmou: “E a grande reclamagao das pesso-
as é exatamente o ndo acesso, a demora, a espera. Eu quero dizer que tenho, como ministro da Satde, uma obsessao
e quero que seja obsessdo minha, dos meus secretdrios — preparem-se todos —, da minha secretaria, da minha equipe,
a nossa obsessao tem que ser colocar no centro do planejamento das acdes de satide deste pais um esforco: perseguir
a garantia do acolhimento de qualidade em tempo adequado as necessidades de satide daquelas pessoas. Este tem
que ser um objetivo quase Unico deste ministério” (BRASIL, 2011a).
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Houve também uma inversao, pelo menos num primeiro momento, do
discurso com relagio a necessidade de financiamento para o SUS. Mesmo reconhe-
cendo a necessidade de se ampliar recursos financeiros, afirma-se que é importante
primeiro mostrar resultados, melhorando a gestao do sistema de sadde. Assim, o
MS reforca o discurso de que a transferéncia de recursos, principalmente dos recur-
sos adicionais, deve estar condicionada ao alcance de metas e 4 necessidade de se
ampliar o monitoramento e a avaliagio de resultados do SUS. A regulamentacio
de alguns dispositivos da Lei n° 8.080 j4 incorpora esta proposta. Além disso, no
campo da atengio bdsica, foi proposto o Programa Nacional de Melhoria do Acesso
e da Qualidade da Atengio Basica (PMAQ-AB) e colocado em consulta publica o
Programa de Avalia¢io para Qualificagio do SUS. A necessidade de se discutir a
ampliacio de recursos foi retomada, no segundo semestre de 2011, com os debates
em torno da regulamentagio da Emenda Constitucional n° 29 (EC 29).

Assim, neste texto, considerando-se as peculiaridades dos anos de 2010 e dos
primeiros meses de 2011, optou-se por destacar algumas decisoes que resultaram,
ou podem vir a resultar, em importante impacto sobre a politica de satide, tendo em
vista o foco do discurso da atual gestdo em torno do acesso aos servigos de satide.

2 FATOS RELEVANTES

Os primeiros meses de 2011 foram marcados por importantes iniciativas legislativas
para o SUS. Merecem destaque nesta secdo: 7) o Decreto n° 7.508, de 28 de junho
de 2011, que regulamenta dispositivos da Lei n® 8080; e i) a Lei n° 12.401, de
abril de 2011, que altera a Lei n® 8.080 no que se refere a assisténcia farmacéutica
e & incorporagao de tecnologia no SUS. Também merece destaque a Lei n° 1.131,
do Estado de Sao Paulo, publicada em 27 de dezembro de 2010, que dispoe sobre
a qualificacdo de entidades como organizagdes sociais, autorizando o atendimento
de pacientes particulares e de planos de satide privados nas organizagoes sociais que
prestam servicos para o SUS. Esta Lei altera a Lei Complementar n® 846, de 4 de
julho de 1998, e traz novamente a discussao a chamada “dupla porta de entrada” em
estabelecimentos publicos de satude.

2.1 Principais novidades da regulamentacao da Lei n° 8.080 trazidas pelo
Decreto n° 7.508 de junho de 2011

A Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, regulamenta os dispositivos
constitucionais para a drea da sadde, ao dispor sobre as condigoes para a pro-
mogao, protecio e recuperagio da satide, bem como sobre a organizagio e o
funcionamento dos servigos correspondentes. E bastante abrangente e regula,
a partir do Titulo II, o SUS — objetivos e atribui¢des; principios e diretrizes;
organizagao, diregio e gestao; competéncias e atribui¢ées; participagdo com-
plementar do setor privado; recursos humanos, financeiros e outras questoes.
A Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de 1990, recupera dois temas — participagao
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social e transferéncias intergovernamentais de recursos — que haviam sido vetados
na Lei n° 8.080. Juntas, elas constituem a principal legislagio estruturante do SUS.

Apesar de abrangentes, essas leis apresentam diversos dispositivos que, ao
longo da implementagio do SUS, se mostraram carentes de regulamentagio que
lhes desse a clareza necessdria ou que complementassem a inten¢do inicial do
legislador. O caso mais notério desta caréncia de regulamentagio é o Artigo 35 da
Lei n° 8.080, que trata dos critérios de transferéncia de recursos federais para os
estados, o Distrito Federal e os municipios.

Entre as novidades do recente Decreto n® 7.508, apenas para citar as con-
sideradas mais relevantes, incluem-se o contrato interfederativo e a definicio de
parimetros para o balizamento dos conceitos de integralidade da atencio e
de acesso universal e igualitdrio, como se verd mais adiante. O Decreto n° 7.508
também expressa o avanco conceitual alcangado a respeito de alguns aspectos
organizativos do sistema, como os conceitos de regionalizacio e de redes de aten-
¢do. Por fim, refor¢a instrumentos de gestdao compartilhada, como sao os colegia-
dos intergestores. Entre as auséncias importantes, em um decreto que se propoe
a regulamentar a Lei n°® 8.080, estd o tema do financiamento, sobretudo quando
se observa a grande énfase que é dada a aspectos de organizagao regionalizada da
rede, que requer, obviamente, novos arranjos financeiros.

A ideia de regulamentar alguns dispositivos da Lei n° 8.080 nio é nova.
Na verdade, como disse Gilson Carvalho em uma de suas “andlises domingueiras™:
chega com 20 anos de atraso (CARVALHO, [s.d.]).> A proposta mais recente, que
acabou gerando o Decreto n® 7.508, comecou a ser trabalhada ainda em 2008, a
pedido do entdo ministro José Gomes Temporio. O instrumento decreto presiden-
cial foi escolhido por ser mais adequado aos propésitos pretendidos — regulamen-
tagao de lei — e por ser hierarquicamente mais elevado do que a portaria ministerial,
amplamente utilizada pelo MS na regulamentacio do SUS até o momento.

O decreto, segundo sua ementa, dispoe sobre a organizagio do SUS, o
planejamento da satde, a assisténcia a satide e a articulagao interfederativa e d4
outras providéncias. As bases organizacionais do SUS — rede de servigos regio-
nalizada e hierarquizada — estdo definidas tanto na Constitui¢ao Federal (Artigo
198), como na Lei n® 8.080 (Artigo 7°, IX, b). A necessidade de regionalizar
— definir um territério, uma populagio — e de hierarquizar a rede de servigos
em fun¢io da densidade tecnoldgica e de economias de escala sao conceitos
bem antigos, mas que raramente foram implementados em sua plenitude, a
nio ser em espagos geograficos restritos. Apesar da importincia da organiza-
¢ao da rede, o processo de regulamenta¢io da implementacio do SUS, que

3. Carvalho, G. Regulamentagdo da Lei 8080: Um Decreto com 20 Anos de Atraso. Disponivel em: <http://www.
conasems.org.br/site/index.php/comunicacao/artigos/1831-requlamentacao-da-lei-8080-um-decreto-com-20-anos-
de-atraso-por-gilson-carvalho>. Acesso em setembro de 2011.
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se inicia com as Normas Operacionais Bdsicas (NOBs) nos anos 1990, pouco
abordou os conceitos de organizagio dos servigos, dedicando-se mais 4 questao
da descentralizagao da gestio do sistema (NOBs n* 01/90, 01/91 e 01/93) e
descentralizacao e financiamento da atencio bdsica (NOB n® 01/96). Somente
as Normas de Assisténcia a Satide (NOAS) 01/2001 e 01/2002 se dedicaram a
questdo da organizacio dos servigos, resgatando os conceitos de regionalizagao
e hierarquizagao. Estas normas foram importantes para recuperar o papel das
secretarias estaduais de Satide na coordenagao dos sistemas estaduais. Toda a
experiéncia anterior das NOBs 01/93 e 01/96 ensejaram um protagonismo
bastante forte dos municipios, com retra¢do da esfera estadual. Contudo, as
exigéncias de cumprir a diretriz de atendimento integral e a constatagdo ébvia
de que a integralidade da assisténcia s6 poderia ser alcancada dentro do sistema
interfederativo, articulando servicos que, na maioria das vezes, se localizavam
fora do Aambito de cada municipio, levou a discussao mais intensa sobre o pro-
cesso de regionalizagio e conformacio de redes de atengao. Apesar de procurar
regulamentar aspecto importante do SUS, as NOAS nio alcangaram a totali-
dade de seus objetivos. Em parte porque as trés esferas de governo ainda nao
tinham acumulado experiéncia suficiente em diversos aspectos relacionados a
gestdo interfederativa. O decreto atual, com os instrumentos que cria — sobre-
tudo a figura do contrato organizativo da agao publica —, refor¢a a possibilidade
de que, desta vez, os resultados sejam mais positivos.

Novidades auspiciosas sdo trazidas na se¢io II, que trata da hierarquizacio.
Esta se¢io ¢ importante porque busca definir as condigoes de acesso aos servigos
do SUS, de forma universal, igualitdria e ordenada. A se¢io comega por estabele-
cer as portas de entrada as agoes e servicos de satide nas redes de atengao a sadde:
os servicos de aten¢do bdsica, de atencio de urgéncia e emergéncia e servigos
especiais de acesso aberto. Além disso, trata de aspecto que tem gerado muita
polémica e mobilizado o Ministério Pablico e os tribunais de justica, que é o do
direito a assisténcia integral a satide, também conhecido como integralidade do
atendimento. Este direito pode ser entendido em dois sentidos. No horizontal,
abrangeria desde a promogio da satide até a recuperagao/reabilitagao. No vertical
incluiria todos os servigos, dos mais simples até os mais complexos, ou, como
se costuma dizer, da vacina ao transplante. Estes dois entendimentos podem ser
inferidos da Lei n° 8.080, Capitulo II — Dos Principios e Diretrizes do SUS, que
no item II do Artigo 7° traz a seguinte definicdo: “integralidade de assisténcia,
entendida como conjunto articulado e continuo das agdes e servigos preventivos
e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos os niveis de
complexidade do sistema” (grifo nosso). Todavia, que agoes e servigos seriam estes
no caso da assisténcia a saide? Seriam os procedimentos constantes na tabela de
procedimentos ambulatoriais e hospitalares do SUS? Em principio, sim, mas isto
nio estava definido em nenhum lugar.
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O Decreto n° 7.508, em seu Artigo 20, ao criar a Relacao Nacional de A¢oes
e Servicos de Saude (Renases), define que esta relagao deverd compreender todas
as agoes e servicos que o SUS oferece ao usudrio para o cumprimento da integra-
lidade do atendimento a sadde. A relacio, que deverd ser atualizada a cada dois
anos, representard o elenco de servicos oferecidos pelo SUS. No Artigo 20, tam-
bém ¢é conceituada a Relacio Nacional de Medicamentos Essenciais (Rename),
que “compreende a selecio e a padronizacio de medicamentos indicados para
atendimento de doencas ou de agravos no ambito do SUS”. A cada dois anos,
o MS consolidard e publicard as atualizages da Rename e do Formuldrio Tera-
péutico Nacional (FTN), que subsidiard a prescri¢io, a dispensacio e o uso de
seus medicamentos.

A confecgao de uma lista com medicamentos essenciais nio chega a ser
uma novidade. Na década de 1970, a Central de Medicamentos (Ceme) instituiu
uma lista de medicamentos essenciais, também chamada Rename, que subsiste
até hoje. Mas o que a proposi¢ao atual traz de mais relevante, e que a diferencia
da experiéncia anterior, é que agora sio definidos a periodicidade e os meca-
nismos que serdo utilizados para a inclusio de novos medicamentos e de novas
tecnologias de tratamento no rol dos servigos e da assisténcia farmacéutica do
SUS. Diversas propostas de Lei vinham tramitando hd algum tempo para regular
esta questdo, sobretudo na drea da assisténcia farmacéutica. Mais adiante, serao
discutidos os principais pontos destas iniciativas do Legislativo.

O decreto também tratou de definir um entendimento para o acesso universal
a assisténcia farmacéutica (Artigo 28, itens I a IV), a saber:

I.  estar o usudrio assistido por agdes e servicos do SUS;

II.  ter o medicamento sido prescrito por profissional de satide, no exercicio regular
de suas funcoes no SUS;

III. estar a prescrigio em conformidade com a Rename e os Protocolos Clinicos
e Diretrizes Terapéuticas ou com a relacio especifica complementar estadual,

distrital ou municipal de medicamentos; e

IV. ter a dispensagdo ocorrido em unidades indicadas pela dire¢cio do SUS
(Brasil, 2011g).

Os itens 7, ii e iv reforcam o entendimento, defendido por alguns especia-
listas e gestores do SUS, de que a integralidade se d4 nos servicos do SUS. Exem-
plificando: alguém que esteja em tratamento por conta de um plano privado de
satde, fazendo tratamento radioterdpico em unidade credenciada do plano, nao
poderia optar por receber os medicamentos quimioterdpicos no SUS, a menos

que concomitantemente tivesse atendido aos critérios estabelecidos nos itens I a
IV do Artigo 28.
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A proposicao tem légica, pois, até para que o SUS possa programar suas
disponibilidades de medicamentos, o ideal é que estes sejam prescritos ou que a
prescrigao seja referendada por profissional vinculado ao SUS. Foi justamente para
evitar iniquidades no acesso ao transplante de 6rgaos que o MS j4 havia publicado
a Portaria n® 2041, de 25 de setembro de 2008, para colocar em igualdade de con-
digoes o cidadio que faz todos os seus exames no SUS com aqueles que, também
na lista de transplantes, fizessem seus exames por meio de planos privados. O fato
¢ que, na pridtica, os usudrios do SUS que tém planos privados estao acostumados
a conformar a sua cesta de servigos de satide da maneira que lhes pareca mais
conveniente. Usam o SUS para alguns servicos e seus planos para outros. Assim vai
continuar acontecendo na maioria das acoes e servigos. A restricio tende a ocorrer
de fato para as doengas que exigem tratamento continuo de alto custo.

Outro dispositivo que merece ser acompanhado com cautela é o que possi-
bilita (Artigo 27) a adogdo pelos estados, Distrito Federal e municipios de relagoes
especificas e complementares de medicamentos, em consonincia com a Rename,
“respeitadas as responsabilidades dos entes pelo financiamento de medicamentos,
de acordo com o pactuado nas Comissoes Intergestores”. O Artigo n° 24, que tem
a mesma redacio, possibilita a adogdo de relagoes especificas e complementares
também a Renases, por parte dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
A adogio de relagoes complementares ¢ justificdvel para atender a necessidades
decorrentes de situacoes epidemioldgicas especificas. Por exemplo, nas dreas de
fronteira da regido Norte, pode-se ter a necessidade de medicamentos especificos
para determinadas zoonoses.

O risco, na tentativa de preservar um salutar grau de autonomia das Unida-
des da Federacio, ¢ que aquelas com maiores recursos passem a adotar listas mais
extensas, com maior elenco de procedimentos e medicamentos mais novos, antes
que estes sejam incluidos nas respectivas relagées nacionais. Ou seja, o usudrio
do SUS residente em um estado mais rico poderia ter acesso a uma listagem
mais diversificada de medicamentos ou servigos. Pode-se argumentar que hoje ja
¢ assim, pois quem reside em Sao Paulo tem condigoes mais facilitadas de acesso,
para problema de satde idéntico, do que o cidadio residente na regiao Norte, por
exemplo. De qualquer forma, ¢ questdo que deve ser acompanhada.

O decreto também traz novidades relevantes no campo da gestao compar-
tilhada interfederativa. Os Artigos 30 e 31 refor¢cam o papel das comissoes inter-
gestores como os espagos mais importantes de pactuacio técnico-politica do SUS.
Ademais, referenda o papel da Comissao Intergestores Regional (CIR), que terd
destaque na implementagio e na conformagio das redes regionais de atengio a
satide. A Comissao Intergestores Tripartite (CIT) tem reconhecida sua importancia:
sao de sua competéncia exclusiva as diretrizes gerais para a composicao da Renases,
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dos critérios para planejamento integrado das regides de satde, das diretrizes
nacionais, do financiamento e das questdes operacionais das Regioes de Satde.
Mas a novidade maior no campo da gestao é o contrato organizativo da agdo
piiblica. O contrato, diferentemente do termo de compromisso que passou a ser
adotado a partir de 2006 no ambito do Pacto pela Satde, define as responsabi-
lidades dos entes federativos em uma Regido de Satdde. Ao contririo do termo
de compromisso, que era um instrumento unilateral, o contrato organizativo é
multilateral e tem valor juridico reconhecido. Em resumo, como diz o Artigo 35,

O contrato Organizativo de Agao Publica de Satide definird responsabilidades indi-
viduais e soliddrias dos entes federativos com relacio as acoes e servigos de satde, os
indicadores e metas de sadde, os critérios de avaliacdo de desempenho, os recursos
financeiros que serdo disponibilizados, a forma de controle e fiscalizagio de sua
execugio e demais elementos necessdrios & implementagio integrada das acoes e
servigos de satide (Brasil, 2011g).

2.2 Aperfeicoando a regulamentacao da assisténcia terapéutica e

a incorporacao de tecnologia no SUS
A Lei n° 12.401/2011 ¢ resultante de dois projetos de lei que tramitavam no
Congresso Nacional desde 2007. O Projeto de Lei do Senado (PLS) n°219/2007,
de autoria do senador Tido Vianna, e o PLS n° 338/2007, de autoria do sena-
dor Fldvio Arns. Foram analisados na Comissio de Constitui¢io e Justica do
Senado, que votou pela rejei¢ao do PLS n° 219/2007, e pela aprovagao do PLS n®
338/2007, na forma de emenda substitutiva.

A Lei n® 12.401 acrescenta ao Titulo II da Lei n® 8.080 (Do Sistema Unico
de Satde) um capitulo (VIII) que estabelece regramentos para a assisténcia tera-
péutica e para a incorporacio de tecnologia em satide. A Lei n® 12.401 comeca
regulamentando o conceito de assisténcia terapéutica integral a que se refere a
alinea “d” do inciso I do Artigo 6° da Lei n® 8.080. Nesta questio, estabelece
a necessidade de que as prescrigoes estejam de acordo com as diretrizes terapéu-
ticas definidas em protocolo clinico para a doenga ou agravo a ser tratado; na
auséncia deste, a prescri¢io deve ser feita com base nas relagoes de medicamentos
instituidas pelo gestor federal do SUS e nas relacoes suplementares instituidas por
estados e municipios. Também define mecanismos e procedimentos necessarios
“a4 incorporagao, a exclusio ou 2 alteragao pelo SUS de novos medicamentos,
produtos e procedimentos, bem como a constituigao ou alteragio de protocolo
clinico ou de diretriz terapéutica” (Artigo 19-Q), dando maior suporte juridico
as atribui¢oes da Comissao Nacional de Incorporagao de Tecnologias no SUS.
A Lei n° 12.401 complementa e é complementada pelo Decreto n° 7.508.
A incorporagio de novos produtos e servigos é aspecto critico para os sistemas de
satde, pois, se de um lado, podem aumentar a efetividade e qualidade da atencio,
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de outro, podem — quando as inova¢des nao sio adequadamente selecionadas —,
causar impactos importantes sobre os custos destes sistemas. Nos tltimos anos, o
SUS vem sendo questionado por meio de acoes judiciais para o fornecimento de
servicos e, sobretudo, medicamentos para seus beneficidrios.

Este processo de se recorrer ao Judicidrio para garantir direitos, como o de
acesso/utiliza¢ao de servigos publicos de satide ou de planos e seguros privados, é
chamado de “judicializagio da satide”. A andlise das agoes judiciais tem mostrado
que hd demandas referentes a medicamentos ou servigos previstos nas tabelas ou
relacoes de servicos, mas, muitas vezes, as solicitagdes dizem respeito a medicamen-
tos ou servigos ainda nao incorporados as listas ou tabelas dos subsistemas publicos
ou privados. A nio incorporagio pode ser motivada por razoes que se estendem
desde o fato de ainda estarem em fase de experimentagao clinica, até a situagio de
ainda nio terem sido suficientemente analisadas as evidéncias cientificas sobre a
eficdcia, a acurdcia, a efetividade e a seguranca do medicamento ou tecnologia e,
muito menos, a avaliagio econémica dos custos e beneficios comparativamente as
tecnologias em uso. O fato ¢ que a pressao de diversos segmentos — industria, profis-
sionais de satide e usudrios — exerce papel muito forte no processo, dai a necessidade
de existirem regramentos claros e socialmente aceitos para o processo de incorpo-
rago tecnoldgica. A falta de um contorno legal mais explicito para esta questdo era
um dos vdcuos legislativos do SUS. A Lei n® 12.401 tem por objetivo estabelecer
estes regramentos, principalmente os mecanismos administrativos para sugestio,
andlise e inclusao de novos produtos e servicos a aten¢ao da saude.

Certamente, a Lei n® 12.401 nao extinguird ou evitard o acolhimento de
pedidos feitos a Justica. Este nio é seu objetivo principal, o qual consiste, na
verdade, em estabelecer regulamentos para o acesso a assisténcia farmacéutica
e a incorporagido de tecnologia no SUS, visando conferir maior racionalidade e
transparéncia ao processo.

2.3 Oficializando a dupla porta de entrada: Lei n° 1.131/2010, do Estado
de Sao Paulo, que permite as organizacdes sociais ofertarem servicos
a pacientes particulares e de planos e seguros privados de satde
Em 27 de dezembro de 2010, o governo do Estado de Sao Paulo aprovou a Lei
Complementar n° 1.131/2010, que altera a Lei Complementar n°® 846, de 4 de
junho de 1998, e dispoe sobre a qualificacio de entidades como organizagées sociais
(OS).* Em julho do ano seguinte, o governo de Sio Paulo publicou o Decreto

4. Os debates sobre as OS estdo relacionadas a uma discussao mais ampla sobre a autonomia administrativa de esta-
belecimentos publicos em seus varios aspectos, entre eles, contratacdo de recursos humanos, aquisicdo de material e
equipamentos, gestao do orgamento e gestdo administrativa. Como alternativa ao modelo de OS entrou em pauta a
discussdo sobre fundagao estatal, tema abordado na edicdo ne. 15 de Politicas Sociais: acompanhamento e analise, que
néo sera tratado nesta edicao. Contudo, a discusséo sobre o caso de Sao Paulo adiciona outros elementos ao debate
acerca da introducdo da "dupla porta” em unidades publicas de sadde, por meio da venda de servicos para planos e
seguros de salide, o que constitui relevante objeto de analise.
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n® 57.108/2011, regulamentando as condicoes de contratos diretos entre estas
organizagoes e operadoras de planos e seguros privados de satide. A nova legislacao
permite que unidades de satide especializadas e de alta complexidade geridas por OS
ofertem servigos a pacientes particulares ou usudrios de planos de satide privados,
na proporgao de até 25% de sua capacidade operacional total, cabendo a Secretaria
de Estado de Satde (SES/SP) definir quais unidades poderao usufruir desta permis-
s3o. A iniciativa, como previsivel, gerou intenso debate entre o Executivo paulista e
diversos especialistas da drea de satide publica. O principal argumento do governo
do estado para a medida é que este procedimento viria possibilitar a cobranga dos
atendimentos de beneficidrios de planos e seguros privados de saide em instalagoes
publicas. Respondendo aqueles que discordavam da medida por entender que ela
poderia levar a um acesso facilitado e privilegiado destes pacientes aos servigos de tais
unidades, o secretdrio de Satde paulista argumentava que a regulamentacio da Lei
cuidaria de estabelecer os procedimentos cautelares adequados.

Indmeros especialistas da drea de satide publica, no entanto, prognosticam na
implementagao da Lei recentemente aprovada um aval do Poder Publico paulista
a adogao da chamada “dupla porta de entrada” nas OS paulistas, que tinham, até
a aprovacio desta Lei, o mérito de atenderem exclusivamente a pacientes do SUS.

Diversas instituigoes também se manifestaram contrariamente a Lei n® 1.131
e seu decreto regulamentador. O Ministério Pablico do Estado questionou estes
instrumentos legais junto ao Tribunal de Justica de Sao Paulo e ganhou liminar a
aplicagao do decreto. O Conselho Regional de Medicina de Sao Paulo também se
manifestou contra a proposta do Executivo em sessdo plendria de 23 de agosto de
2011. Pouco tempo antes, também o Conselho Nacional de Saide se pronunciou,
com a Resolugio n°® 445, de 11 de agosto de 2011, contra a iniciativa, por entender
que ela favorece a prética da “dupla porta”,

selecionando beneficidrios de planos de satide privados para atendimento nos hospitais
piiblicos geridos por Organizagdes Sociais, promovendo, assim, a institucionalizagio
da atengio diferenciada com: preferéncia na marcagio e no agendamento de con-
sultas, exames e interna¢do; [e] melhor conforto de hotelaria, como jd acontece em
alguns hospitais universitdrios no estado de Sao Paulo (BRASIL, 2011h, grifo nosso).

E discutivel o argumento usado pelas autoridades paulistas de que essas
unidades nio podiam se valer do recurso do ressarcimento no caso de atendi-
mento de pacientes de planos privados. Mesmo sendo OS, ao estarem vincu-
ladas ao sistema publico, fazem parte do SUS. Logo, a Lei federal que prevé
o ressarcimento, por parte das operadoras, de planos e seguros privados dos
atendimentos prestados a seus beneficidrios nio teria, aparentemente, nenhuma
restrigao legal. Por sua vez, beira a ingenuidade a crenga de que na regulamen-
tagdo da Lei se poderd coibir o acesso privilegiado dos beneficidrios de planos
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e seguros privados de sadde. H4 duas circunstincias a considerar: uma situagao
na qual o portador de plano de satde privado procura atendimento pelo SUS
nestas unidades, e depois o gestor busca ressarcimento do valor do atendimento
feito junto a operadora responsdvel pela cobertura do evento; outra, comple-
tamente diversa, se estabelecerd quando as operadoras assinarem contrato com
estas unidades para atenderem a seus beneficidrios. No primeiro caso, o usudrio
¢ atendido como mais um beneficidrio do SUS. No segundo, sempre poderd
se estabelecer algum tipo de diferenciagao, afinal hd um terceiro agente — a
operadora do plano ou seguro — intermediando a relagio entre o usudrio e o
provedor, no caso uma unidade puablica do SUS.

3 ACOMPANHAMENTO DE POLITICAS E PROGRAMAS

3.1 Atencao basica em saude
Em dezembro de 2010, as Equipes de Satide da Familia (ESF), consideradas

como componentes centrais da estratégia de Sadde da Familia, totalizaram 31,6
mil equipes distribuidas em 5.294 municipios, com uma cobertura estimada de
52,2% da populagio.

Conforme descrito em edigoes anteriores de Politicas Sociais: acompanhamento
e andlise, essa é considerada pelo MS como a principal estratégia para organizacio
da atencio bdsica a saide no pais. Virios estudos mostram que ela apresenta impac-
tos para redugio da mortalidade infantil (MACINKO, GUANAIS ¢ SOUZA,
2006; ROCHA e SOARES, 2008), mortalidade por diarreia e doengas respiratdrias
agudas (RASELLA, AQUINO e BARRETO, 2010), sobre as hospitalizagdes e
internacoes evitdveis (GUANAIS e MACINKO, 2009), entre outros.’

Esses resultados mostram que é um caminho a ser seguido. Contudo,
como destacam outros estudos, esse modelo exitoso necessita de revisoes e com-
plementagées, pois ainda hd importantes problemas demandando solugoes,
visando, entre outros objetivos, a ampliagao da resolutividade da atengao bdsica
e A expansio de cobertura (PAIM ez al., 2011; GERVAS ¢ FERNANDEZ,
2011). Desta forma, ainda que sejam conhecidos os avancos desta estratégia, ela
enfrenta, entre outros,® problemas de adequacio da infraestrutura das unidades

5. Referéncias recentes a trabalhos que abordam os resultados da Satde da Familia podem ser encontradas em Fac-
chini e Garcia (2009) e Paim et al. (2011).

6. Além desses problemas, Gérvas e Fernandez (2011) chamam a atencdo para aquilo que consideram como outros
problemas e caréncias relacionados a estratégia de Satde da Familia. Entre os citados pelos autores, pode-se destacar:
i) falta de desenvolvimento tecnolégico, gerencial e cientifico da ESF; ii) persisténcia de uma “visdo vertical” de pro-
gramas e protocolos que compartimentam a pratica clinica e fomentam um modelo rigido e fragmentado da atencao;
iii) encaminhamento excessivo para os especialistas e para as urgéncias; iv) falta de oferta ampliada de servicos
preventivos e curativos “normais” e de urgéncia nas UBS ou no domicilio; e v) escassa coordenacdo entre niveis de
atencdo, com duplicacao de servicos (Gérvas e Fernandez, 2011, p. 5). Alguns destes problemas estdo relacionados ao
modelo de organizagdo do sistema de satide como um todo e da insercao da Satde da Familia neste sistema. Assim,
sua solucdo depende de uma rediscussao ampliada sobre o modelo.
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basicas de satde e de recursos humanos. Ao longo de 2010 e, principalmente,
em 2011, houve vdrias iniciativas ou propostas do MS que abordaram, em
alguma medida, estes dois problemas.

3.1.1 Inadequagdo da infraestrutura

Com relacao as unidades bdsicas de satde, em 2009, conforme descrito na edicao
n® 19 de Politicas Sociais: acompanhamento e andlise, foi langado o Plano Nacional
de Implanta¢io de Unidades Bésicas de Sadde, visando prover uma infraestrutura
adequada para as ESE Além disso, o plano tratava da constru¢io de novas unidades.
Para 2010 estavam previstas a reforma ou construgao de 500 UBS, mas foram exe-
cutadas apenas 327 unidades. A justificativa para uma execugio fisica menor seria o
fato de aquele ter sido um ano eleitoral, no qual parte das agoes tém que ser execu-
tadas em um periodo mais curto, visto que fica vedada a transferéncia voluntdria de
recursos da Unido para estados e municipios a partir de trés meses antes das eleicoes.

No comeco de 2011, foram disponibilizados os dados da pesquisa de Assisténcia
Meédico-Sanitdria do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) relativos ao
ano de 2009 (AMS 2009). Tais dados, em combinagio com aqueles de uma pesquisa
avaliativa,” levaram o MS a concluir que em torno de 75% das UBS se encontrariam
em condigoes inadequadas de funcionamento em relagio aos parimetros estabelecidos
pela Resolugao RDC n® 50/2002 da Anvisa e pelo proprio MS.® Assim, em abril de
2011, o MS iniciou mapeamento das condigoes gerais de infraestrutura das unidades
bésicas, feito por meio de questiondrio a ser preenchido pelos gestores municipais.
As UBS que respondessem ao questiondrio poderiam ser incluidas no Programa de
Requalificagio das Unidades Bésicas de Saide, que buscard continuar a adequagio
da rede fisica aos pardmetros estabelecidos pelo MS. Este programa trabalha com trés
componentes: reforma, reforma com ampliagio e oferta de construgio. Em versio
ainda preliminar do programa, hd uma previsao inicial de reforma de 8 mil UBS,
ampliagio de 23 mil e construgio de 6 mil novas unidades em todo o Brasil.

As questoes relativas a inadequacdo da infraestrutura envolvem desde o
tamanho minimo preconizado pela resolugao da Anvisa até a falta de equipamentos
ou de consultérios centrais para o funcionamento das unidades. Entende-se que a
ordem de prioridade para investimento deveria comegar pelos vazios assistenciais
de infraestrutura (locais sem nenhuma unidade para atendimento), passando pelos
locais com minimas condigoes para atendimento, e chegar aqueles que necessitam
de pequenas reformas ou ajustes para se adequarem aos pardmetros estabelecidos.

7. 0 ministério ja dispunha dos resultados de pesquisa de avaliacao da Satde da Familia coordenada pela equipe da
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) que mostravam problemas de infraestrutura das UBS. Esta pesquisa foi
mencionada na edicdo anterior (n. 19) de Politicas Sociais: acompanhamento e analise.

8. Resolugao RDC n2 50/2002 — Anvisa e alteracoes. Considerando as especificacdes estabelecidas nesta resolucéo, o
tamanho minimo de uma UBS deveria ser 153,42 m?. Vier também Brasil (2008).
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3.1.2 Alguns desafios na area de recursos humanos

Adicionalmente, a ampliacio ou adequacio da oferta de UBS deve estar relacionada
com agdes que busquem resolver os problemas de escassez ou distribuicio desigual
no territério de recursos humanos, principalmente médicos, e a adequagio da for-
macio destes profissionais para compor as ESFs. Com relagio a distribuicio desigual
no territério ou a escassez de profissionais para atuagio em determinadas dreas ou
com formagio em certas especialidades, trata-se de problemas j4 analisados em vdrias
pesquisas, inclusive algumas especificas da aten¢io bésica.” Segundo indicador produ-
zido para compor a publicacio Indicadores ¢ dados bdsicos de saiide do Brasil, da Rede
Interagencial de Informagoes para a Sadde (IDB/Ripsa), o Brasil tinha em média, em
2008, 1,8 médico por mil habitantes. Este indicador apresenta grandes diferencas
regionais, estando acima de trés médicos por mil habitantes no Distrito Federal e
no estado do Rio de Janeiro, em torno de dois médicos por mil habitantes no Rio
Grande do Sul e em Sao Paulo, enquanto era de menos de um ou muito préximo de
um médico por mil habitantes na maioria dos estados das regides Norte e Nordeste.

A distribui¢io desigual pode ser observada também nos relatérios gerados
pelas auditorias realizadas pela Controladoria-Geral da Unido (CGU). Iniciadas
em 2007, estas geraram relatdrios enviados ao MS no inicio de 2010. Alguns
destes relatérios mostraram que havia vdrios municipios que nio cumpriam as
regulamentagoes da Politica Nacional de Atengao Bdsica 4 Saide quanto a carga
horéria de 40 horas semanais para médicos vinculados as ESFs.

Adicionalmente reconhece-se que, mesmo nos lugares onde hd oferta em
quantidade adequada de médicos, existe caréncia de capacitagio para atuagio na
estratégia de Satide da Familia.

Diversas medidas vém sendo adotadas hd algum tempo pelo MS. Algumas
delas buscam dar respostas mais imediatas aos problemas apresentados nos rela-
térios dos érgaos de controle.

Entre essas medidas, encontra-se a revisio dos mecanismos de cadastra-
mento de profissionais médicos no Sistema de Cadastro Nacional de Esta-
belecimentos de Saide (SCNES). Em abril de 2011, o MS refor¢ou que
a responsabilidade pelo correto preenchimento e atualizagio dos cadastros
¢ dos gestores municipais, estaduais e do Distrito Federal, assim como dos

9. Sobre a adequacdo da formacdo dos profissionais e os problemas de organizacao do trabalho para a Sadde da
Familia, ver, entre outros, Campos e Beliséario (2001), Cotta et al. (2006), Maciel Filho (2007), Campos, Machado e Gi-
rardi (2009) e Nescon (2010). Deve-ser observar que estes ndo sao problemas sé do Brasil, e que ja foram feitas varias
tentativas para solucioné-los conforme Maciel Filho (2007); e Campos, Machado e Girardi (2009).

10. Portaria SAS/MS 134, de 4 de abril de 2011.
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gerentes dos estabelecimentos de satide publicos e privados. Proibiu também o
cadastramento de profissionais de saide com mais de dois cargos ou empregos
publicos e determinou que aqueles que exercam estes cargos e também atuem
em cargos ou empregos privados devem demonstrar compatibilidade de hori-
rios. Na verdade, reforca-se a necessidade de que o cadastramento no SCNES
esteja compativel com a Constitui¢io Federal de 1988. Para os profissionais
de satide que exercam atividades como profissionais liberais ou autdnomos em
mais de cinco estabelecimentos de saide nao publicos, o cadastramento sé
serd autorizado mediante justificativa do gerente de cada um dos estabeleci-
mentos, e esta deve ser validada pelo gestor municipal, estadual ou do Distrito
Federal. Permitiu-se o fracionamento de carga hordria semanal de um cargo ou
emprego publico mediante justificativa do gerente do estabelecimento, vali-
dada pelo gestor. No caso de profissional pertencente a equipe da estratégia
de Satde da Familia, além de respeitadas as defini¢oes relativas ao emprego ou
cargo publico, o0 MS vedou seu cadastramento em mais de uma equipe e em
até trés estabelecimentos de satde.

Essa medida atendia as demandas dos érgaos de fiscalizagao e controle,
mas ndo a necessidade de equacionar o problema da oferta de profissionais."!
Assim, logo apds fazer esse processo de restrigio no cadastramento de profis-
sionais e apés vdrias rodadas de negociagao com outros entes federados, em
agosto de 2011 o MS publicou nova portaria flexibilizando a carga horéria a
ser cumprida por médicos vinculados as ESFs e possibilitando seu cadastra-
mento em mais de uma ESE'> A portaria permite diversas composi¢oes de
carga hordria de forma tal que um mesmo profissional médico poderd atuar
com carga hordria de 40 horas em uma tnica ESF ou fazer composigoes de
carga hordria, podendo trabalhar em mais de uma equipe ou mesmo em outras
ocupacoes publicas ou privadas."

11. Em abril desse ano, aconteceu o Seminario Nacional sobre Escassez, Provimento e Fixacdo de Profissionais em
Areas Remotas e de Maior Vulnerabilidade, promovido pela Secretaria de Gestdo do Trabalho do Ministério da Satde.
Este semindrio foi importante para ajudar a dar continuidade ou rever politicas do MS.

12.Assim, para receber 100% dos repasses relacionados ao Piso da Atengdo Basica-Varidvel (PAB-Variavel), uma equi-
pe poderia ser composta por um médico contratado por 40 horas ou dois médicos contratados por 30 horas. Abriu-se
a possibilidade de se ter trés médicos de 30 horas para receber o repasse equivalente a duas ESFs ou, ainda, quatro
médicos de 30 horas para se receber o repasse para trés ESFs. Se houvesse dois médicos contratados por 20 horas para
uma ESF, o repasse corresponderia a 85% do valor previsto para uma ESF. Estabeleceu-se, também, uma modalidade
de equipe transitoria, com um médico com carga horéria de 20 horas para uma ESF com repasse correspondente a
60% do valor previsto para uma ESF, e hé limites de equipes nessa modalidade, a depender do tamanho do municipio.
Portaria n¢ 2.027, de 25 de agosto de 2011.

13. Neste Ultimo caso, a ESF estaria impossibilitada de participar do PMAQ-AB, o qual ser4 apresentado na se¢éo sobre
gestdo deste capitulo. Nao estdo claros os termos que caracterizam a transitoriedade dessa modalidade.
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Para 0 MS, o modelo de implementagio da Sadde da Familia teve que ser
flexibilizado com relagao & carga hordria do profissional médico para garantir que
continuasse funcionando e se expandisse. Contudo, ainda que se reconhecam as
dificuldades para solucionar os problemas de escassez de profissionais para
atuagdo na atencdo bdsica, vdrios foram os questionamentos relacionados a
essa decisao. Houve questionamento se este seria o fim da Saide da Familia.
O questionamento estava atrelado ao fato de que um dos pressupostos do modelo
refere-se a possibilidade de o médico efetivamente fazer um acompanhamento
longitudinal da populacio adscrita 2 ESE Outra questdo ¢ qual o interesse dos
profissionais em se especializarem para atuagao em ESE caso esta se constituisse
em uma das muitas possibilidades para sua atuagao e organizagio da sua carreira.

Nessa linha, em didlogos que j4 vinham acontecendo entre 0 MS ¢ o Ministério
da Educagao (MEC), foram adotadas medidas de incentivos para a fixagdo dos pro-
fissionais médicos em ESFs. Em agosto de 2011, foi aberta a possibilidade de reduzir
o débito com o Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES)
de profissionais com graduagio recentemente concluida que optassem por fazer resi-
déncia médica em dreas e regides prioritdrias com caréncias e dificuldade de
reten¢do de médicos para ESF e em especialidades médicas consideradas priori-
térias. Dessa forma, foram publicadas portarias' com os critérios para defini¢cao
de regides e dreas prioritdrias. Os médicos que atuarem na atengao bdsica com
vinculagio a uma ESF terao direito ao abatimento de 1% ao més na divida do
FIES, sendo de um ano o periodo minimo. Em menos de dez anos eles teriam
suas dividas quitadas. Fica a cargo dos municipios a contratagio destes médicos.

Além disso, dando continuidade a a¢io conjunta, 0o MEC e 0 MS estabe-
leceram o Programa de Valorizac¢io do Profissional da Atencio Bdsica,” com o
objetivo de “estimular e valorizar o profissional de satide que atue em equipes
multiprofissionais no 4mbito da Atengio Bésica e da Estratégia de Satide da Fami-
lia” (Artigo 1°). Além de estabelecer o acompanhamento e a tutoria destes profis-
sionais, foi previsto que os profissionais que participarem do Programa por dois
anos poderao participar de curso de especializagio em Saide da Familia a ser ofer-
tado pelo Sistema Universidade Aberta do Sistema Unico de Satde (UNA-SUS).
Além disso, no caso dos profissionais médicos, a participagdo neste programa serd
contada como bonificagio para as selegoes do Programa de Residéncia Médica.

14. A Portaria GM/MS 1.377, de julho de 2011, informa que o modelo para definicdo das regides prioritarias engloba
os sequintes indicadores: j) Produto Interno Bruto (PIB) per capita; i) populacdo sem cobertura de planos de saude; iii)
porcentagem da populagdo residente na area rural; iv) porcentagem da populacdo em extrema pobreza; v) porcenta-
gem da populacdo beneficiaria do Programa Bolsa Familia; vi) porcentagem de horas trabalhadas de médicos na érea
da Atencdo Bésica para cada 1 mil habitantes; vii) porcentagem de leitos para cada 1 mil habitantes; e viij) indicador
de rotatividade definido em funcéo do quantitativo de contratacGes, extincdo de vinculos de emprego e ndmero de
equipes de Satde da Familia incompletas.

15. Portaria Interministerial n° 2.087, de 1¢ de setembro de 2011.
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Essas agoes deverdo ser monitoradas para que se possam analisar seus resul-
tados e impactos potenciais sobre a oferta de infraestrutura, de recursos humanos
e, em dltima instincia, sobre a amplia¢do do acesso e melhoria da qualidade da
atengdo bdsica a satde no pais.'®

3.2 Atencao de média e alta complexidade

Ao se analisar a politica de satde recente, observa-se que duas estratégias se des-
tacam na tentativa de expandir a cobertura e melhorar o acesso aos servigos de
saide do SUS: a constru¢io de novas unidades publicas de servigo e a reorganiza-
¢ao do modelo de aten¢do. Na atenc¢do a saide mental e na aten¢do as urgéncias,
estas estratégias se traduziram na criagao de novos servigos e na expansio da rede
de servicos jd existentes de menor complexidade, com o objetivo de reorientar e
até reduzir a necessidade de servigos hospitalares.

Na drea de saide mental, estd em andamento um processo de desinstitucio-
nalizagao dos portadores de transtornos mentais — que, de outro modo, estariam
internados em hospitais psiquidtricos ou hospitais de custédia —, por meio da
implanta¢io de uma rede de servicos de base comunitdria, na qual se destacam
os Servicos Residenciais Terapéuticos (SRT) e os Centros de Atengao Psicossocial
(CAPS). Paralelamente, o governo tem buscado expandir o nimero de leitos de
atencdo integral de satide mental em hospitais gerais.

Os SRTs nao sdo servigos de satide, apenas servem de residéncia alterna-
tiva para pacientes que ndo possam retornar ao convivio familiar. Os Centros
de Atencio Psicossocial (CAPS) desempenham papel crucial na estratégia de
desinstitucionalizagdo e sio unidades de saide que oferecem atendimento
de cuidados intermedidrios entre o regime ambulatorial e a internacio hos-
pitalar. Tém equipes compostas por, entre outros profissionais, psicélogos,
psiquiatras, assistentes sociais e terapeutas ocupacionais, constituindo-se
também em porta de entrada da rede de servicos para as a¢oes relativas a
satde mental. Possuem uma populacio adscrita e um territério de abran-
géncia e oferecem servigos psicoterdpicos e acompanhamento psiquidtrico,
além de desenvolverem ag¢oes voltadas para se facilitar a (re)inser¢do familiar
e social dos pacientes.

16. Outra questao, que dificulta a fixacdo e faz com que esses profissionais atuem de forma a potencializar as
possibilidades de remuneracéo e vinculacdo a varios estabelecimentos, esta relacionada a precariedade do vinculo.
Como citado na edicao anterior (n2 19) de Politicas Sociais: acompanhamento e anélise, a maioria desses profis-
sionais esta atuando junto a ESF por meio de contratos temporarios ou sem perspectivas de carreira. Hd muita
discussdo em torno desse tema, mas, até o momento de fechamento desta edicéo, ndo se tinha conhecimento de
nenhuma medida normativa do MS tratando do assunto.
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Em julho de 2011, a rede de atengao 4 satide mental contava com 596 SRTs,
que acomodavam 3.236 moradores, e 1.650 CAPS."” O MS criou também um
auxilio financeiro, o Programa de Volta para Casa, que prové aos seus beneficia-
rios um auxilio mensal de R$ 320 por tempo determinado. Atualmente, 3.832
pacientes sio beneficiados pelo programa. A expansio destes servigos de atencao

a satide mental permitiu o fechamento planejado de nimero superior a 18.700
leitos psiquidtricos (BRASIL, 2011b).

Em 2003, foi langada uma nova Politica Nacional de Atencio as Urgéncias,'®
que foi tratada em detalhes na edi¢io anterior deste periddico. Na fase inicial de
implantagio da politica, os esforgos se concentraram na atengio pré-hospitalar
movel, mais especificamente na implantagio do Servigo de Atendimento Mével
de Urgéncia (Samu 192). Mas, desde 2009, se intensificaram os esforcos para
implantacio do que se denominou aqui de aten¢ao pré-hospitalar intermedidria,
em que se destacam as Unidades de Pronto Atendimento (UPA). Atualmente,
ja estio em funcionamento 596 UPAs e o Samu 192 conta com 157 servigos,
estando presente em 1.461 municipios, com uma cobertura populacional esti-
mada em mais de 110 milhées de brasileiros. Entre os problemas que vém ocor-
rendo na atengio as urgéncias, destaca-se o precdrio funcionamento das UPAs
devido a insuficiéncia de médicos especialistas e a substitui¢ao pura de servigos
jd existentes nos prontos-socorros e hospitais por servigos prestados nas novas
unidades (IPEA, 2011). Alguns criticos alegam que este processo resulta em
grande medida dos incentivos financeiros existentes, que disponibilizam recur-
sos apenas para a construgio de novas unidades. Também se critica a énfase
dada as UPAs como resposta as demandas por servicos que nio configuram
urgéncias hospitalares, em detrimento das unidades bdsicas de satde/equipes
de satde da familia e dos ambulatérios especializados. Assim, o governo federal
lancou recentemente uma proposta de reformulagao da politica de atengio as
? na qual se propoe a cria¢do de redes de atengao as urgéncias, e
novas diretrizes para a implantacio das UPAs,* sendo destinados recursos para
a ampliacio e reforma de instalagoes jd existentes.

urgéncias,’

A reorganizagio do modelo de atengio parece refletir-se na rede de servigos.
Dados da Pesquisa Assisténcia Médico-Sanitdria (IBGE, 2010) mostram que o
nimero de estabelecimentos sem interna¢io vem experimentando crescimento
constante, enquanto o nimero de estabelecimentos com interna¢io vem caindo,
como pode ser visto no gréfico 1.

17. Dados informados pela Coordenacio de Satide Mental, Alcool e Qutras Drogas/Dapes/SAS/MS.
18. Portaria GM/MS n2 1.863, de 29 de setembro de 2003.

19. Portaria n2 1.600, de 7 de julho de 2011.

20. Portaria n® 1.601, de 7 de julho de 2011.
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GRAFICO 1

Estabelecimentos de satide, por tipo de atendimento — Brasil (1976-2009)
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Fonte: IBGE/2010.
Nota: ' Exclusive os estabelecimentos que realizam exclusivamente servicos de apoio a diagnose e terapia.

Contudo, ¢ importante ressaltar que, embora o nimero total de estabele-
cimentos com interna¢io esteja decrescendo, nos dltimos anos tem havido um
crescimento, ainda que discreto, no ndmero de estabelecimentos publicos. Este
movimento resulta de processos semelhantes em todas as regioes do pais — um
decréscimo significativo no nimero de estabelecimentos privados e um acréscimo
menor no numero de estabelecimentos puablicos.”' Apenas na regido Norte, entre
2005 e 2009, o crescimento do nimero de estabelecimentos publicos superou
o decréscimo no nimero de estabelecimentos privados (ANDREAZZI, 2011).

Processo semelhante vem ocorrendo com o ntimero de leitos para internagio
e, novamente, apenas na regiao Norte o acréscimo de leitos no setor publico supe-
rou o decréscimo ocorrido no setor privado. A regidao Norte e a regiao Nordeste
tiveram as maiores variagoes percentuais de leitos publicos entre 2005 ¢ 2009
(ANDREAZZI, 2011). Isto parece ser um reflexo de politicas voltadas para a
redugio das desigualdades regionais, como o Pacto pela Redu¢io da Mortalidade
Infantil e Neonatal Nordeste-Amazo6nia Legal.

21. 0 crescimento do ntmero de estabelecimentos publicos parece compensar a redugdo da oferta privada ao SUS, que
tem se acelerado com o crescimento dos planos e sequros privados de satde (Ribeiro, 2009).
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GRAFICO 2
Leitos em estabelecimentos de satde, por esfera administrativa — Brasil (1976-2009)
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Fonte: IBGE/2010.

O pacto consiste num termo de compromisso entre o governo federal e os
17 governadores dos estados que formam as regides prioritdrias para a redugio
da taxa de mortalidade infantil e de seu componente neonatal em 5% nos anos
de 2009 e 2010. Entre as agoes do pacto, destaca-se a expansdo da cobertura de
leitos de Unidade de Tratamento Intensivo (UTI) neonatal. De acordo com o
Relatério Anual de Gestao (RAG), em 2010, foram habilitadas 74 novas UTTIs
pedidtricas ¢ 195 UTIs neonatais (BRASIL, 2011b). Infelizmente o RAG nao
discrimina quantas destas novas unidades destinaram-se a regiao Nordeste e a

Amazonia Legal.

O aprimoramento da assisténcia materno-infantil ganhou refor¢o com a
criagio da Rede Cegonha.?” Serdo disponibilizados R$ 9,4 bilhoes até 2014 para
reforgar a atencdo obstétrica e infantil, compreendendo o periodo desde a confir-
magao da gravidez até a crianca completar dois anos de idade. Terao prioridade
para aderir a rede os estados e municipios da Amazdnia Legal, da regiao Nordeste
e das regi6es metropolitanas. Os recursos devem ser destinados ao reforco da rede
hospitalar convencional (especialmente a rede hospitalar obstétrica de alto risco),
a criagdo de novas estruturas de assisténcia (como os centros de parto normal) e &
qualificacio dos profissionais de satde.

22. Portaria n° 1.459, de 24 de junho de 2011.
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3.3 Vigilancia em saude

Em maio de 2011, a revista inglesa 7he Lancet, publicagio médica mais influente
do mundo, langou uma edigao especial, com uma série de seis artigos intitulada
A savide dos brasileiros, contendo ampla revisio sobre a evolu¢ao do SUS e dos
principais indicadores de satide da popula¢io brasileira.”

Quanto as doengas infecciosas ou transmissiveis, a publicagao destaca que
iniciativas de saide publica, como o acesso universal e gratuito a vacinagdo e
a ampliacdo da cobertura da atengdo primdria a satide, promoveram resultados
positivos. Entre os progressos, destacam-se a contribui¢do para a redugio da mor-
talidade infantil e na infincia, o sucesso no controle das doencas evitdveis por
vacinagao e da diarreia. A redugio da incidéncia e da mortalidade por HIV/Aids
também merece destaque, podendo ser atribuida as campanhas preventivas, a
universalizagio do acesso a terapia antirretroviral (TARV), bem como as agdes de
prevengao da transmissao vertical do HIV/Aids, no ambito do SUS (BARRETO
etal.,2011).

Por outro lado, a dengue estd fora de controle. A transmissao da dengue no
Brasil revela padrao marcado por ciclos, caracterizados pelo predominio de um
determinado sorotipo do virus.?* Além da ocorréncia de epidemias de grande
magnitude, a alternncia de sorotipos predominantes tem levado a importantes
alteragdes na epidemiologia da doenga. No inicio da década de 2000, com o
predominio do sorotipo DENV-3, houve aumento da propor¢io de casos gra-
ves. Ao final da década, as epidemias causadas pelo DENV-2 foram marcadas
pelo aumento de casos graves entre criancas. Em 2010, ocorreu a maior epide-
mia de dengue jd registrada no Brasil, com predominio do sorotipo DENV-I.
Nesse ano, foram registrados mais de 1 milhao de casos proviveis, com coefi-
ciente de incidéncia de 538,4 casos por 100 mil habitantes. Nesta epidemia,
a maior parte dos casos concentrou-se nas regioes Sudeste e Centro-Oeste.
Os estados de Minas Gerais, Sao Paulo e Goids tiveram, respectivamente, 21%,
20% e 10% dos casos registrados no pais, em 2010. O estado do Rio de Janeiro,
que registrou incidéncia elevada em epidemias anteriores, concentrou apenas
3% dos casos. No segundo semestre de 2010, o MS identificou o sorotipo
DENV-4, em Roraima. Embora este sorotipo ainda nao tenha se tornado pre-
dominante até o momento, diferentes regiées do mundo apresentaram a rdpida
substituigao de outros sorotipos pelo DENV-4. Assim, existe a possibilidade da
ocorréncia de novas epidemias (SIQUEIRA JUNIOR, 2011).

23. Disponivel em: <http://www.thelancet.com/series/health-in-brazil>.

24. A dengue é causada por virus do género Flavivirus, do qual s&o conhecidos quatro sorotipos (DENV-1, DENV-2,
DENV-3 e DENV-4).
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As doencas cronicas nio transmissiveis, por sua vez, representam grande
desafio. Em 2007, 72% dos 6bitos ocorridos no pais foram atribuidos a estas
doencas, entre elas, acidente vascular cerebral, infarto, cincer, diabetes e doencas
respiratérias cronicas. As taxas de mortalidade por doencas cardiovasculares e
respiratérias cronicas apresentaram redugio, no periodo de 1996 a 2007, possi-
velmente em decorréncia do controle do tabagismo e do aumento da cobertura da
aten¢do primdria a saidde (SCHMIDT ez al., 2011). Por seu turno, sio crescentes
as prevaléncias de sobrepeso e obesidade, importantes fatores de risco para a ocor-
réncia de diabetes e hipertensao. Inquérito realizado pelo MS, em 2010, em todas
as capitais dos estados e no Distrito Federal, revelou prevaléncia de sobrepeso de
48% e de obesidade de 15% (BRASIL, 2010). Frente a esta situagio epidemio-
légica preocupante, o MS langou o Plano de Agoes Estratégicas para o Enfren-
tamento das Doencas Cronicas Nao Transmissiveis (DCNT) no Brasil, 2011-
2022 (BRASIL, 2011c). Este plano define e prioriza as acoes ¢ os investimentos
necessdrios para preparar o pais a fim de deter as DCNT nos préximos dez anos.
O principal objetivo do plano ¢ promover o desenvolvimento e a implementagao
de politicas publicas efetivas, integradas, sustentdveis e baseadas em evidéncias
para a prevengao e o controle das DCNT e seus fatores de risco, e fortalecer os
servicos de satide voltados para cuidados cronicos. O plano contempla agdes a
serem incorporadas as agendas setoriais do governo — Saide, Educacio, Econo-
mia, Trabalho e Emprego, Desenvolvimento Agrério, Desenvolvimento Social,
Ciéncia e Tecnologia, Cidades, Cultura, entre outras.

Em preparagio para a Reunido de Alto Nivel da Organizacio das Nagoes
Unidas (ONU), na qual serio discutidas estratégias de enfrentamento das DCNT,
o Brasil elaborou uma declaragio de apoio a implementagao do Plano Nacional
de Enfrentamento das DCNTs. Este documento foi apresentado para consulta
publica e ratificado no férum realizado em agosto de 2011.%

Reconhecendo que a prética de atividade fisica é fator de protegao importante
contra as DCNTs, o MS instituiu, em abril de 2011, o Programa Academia da
Satde (BRASIL, 2011d). O programa tem como objetivo principal contribuir para
a promogao da satide da populagao a partir da implantagio de polos com infraes-
trutura, equipamentos e quadro de pessoal qualificado para a orientagao de préticas
corporais e atividade fisica e de lazer e modos de vida sauddveis (BRASIL, 2011e¢;
BRASIL, 2011f).

A carga de doengas associada as violéncias e acidentes permanece em patamares
epidémicos. Em 2007, ocorreram mais de 38 mil 6bitos relacionados ao trnsito,
no Brasil. A taxa de mortalidade por acidentes de transporte no Brasil, por volta de

25. Disponivel em: <http://portal.saude.gov.br/portal/arquivos/pdf/declaracao_brasil_dant_21_07c.pdf>.
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25 6bitos por 100 mil habitantes, em 2007, ¢ superior 2 média mundial (19 por
100 mil), 2 média dos paises de renda baixa a média (20 por 100 mil) e quase o
dobro daquela dos paises de renda alta (13 por 100 mil) (REICHENHIEIM ez 4/,
2011). Em resposta a este relevante problema, o Ministério das Cidades (MCid) e
o MS langaram, em maio de 2011, o Pacto Nacional pela Redu¢io dos Acidentes
no Transito — Pacto pela Vida. A meta ¢é estabilizar e reduzir o niimero de mortes e
lesdes decorrentes de acidentes de transporte terrestre nos préximos dez anos, como
adesao ao Plano de Agao da Década de Seguranca no Transito 2011-2020, lancado
pela Organizacio Mundial de Satide (OMS). Com a adesao, o governo brasileiro
assume o compromisso internacional de reduzir as mortes a partir de um plano de
acdo nacional que serd divulgado em setembro de 2011.

3.4 Assisténcia farmacéutica

Em fevereiro de 2011, foi lancado o Satide Nio Tem Preco,* em complementacio
ao Programa Farmdcia Popular do Brasil (PFPB). O PFPB foi criado, em 2004,
pelo governo federal, que reconheceu a necessidade de se ampliar o acesso aos
medicamentos para as doencas mais comuns. Na forma como foi criado, o PFPB
contava com dois modos de atuagdo: a rede prdpria e a rede conveniada, esta
tltima em parceria com farmdcias e drogarias privadas, tendo sido instituido o
sistema de copagamento, conhecido como Aqui tem Farmdcia Popular.”’” Em
2006, com a expansao do PFPB,* o MS passou a pagar, por meio do Aqui Tem
Farmdcia Popular, até 90% do valor de referéncia estabelecido para os medica-
mentos elencados, sendo obrigatério o pagamento, pelo usudrio, da diferenga
entre o valor pago pelo ministério e o prego de venda.

O copagamento foi alvo de criticas e gerou intenso debate,” uma vez que o
SUS sempre foi pautado pela gratuidade das a¢des e servigos. Com o Satdde Nao
Tem Preco, o PFPB passou a contar com uma terceira forma de atuagio: a dispensa-
¢do gratuita, em farmdcias privadas, de medicamentos para o tratamento de hiper-
tensao e diabetes. Nesta terceira forma, nao existe copagamento — o MS paga 100%
do valor de referéncia, nio cabendo ao usudrio o pagamento de complementagao.*

O programa Satide Nio Tem Preco alavancou o Aqui Tem Farmdcia Popular.
Desde a implantagio do programa Satide Nio Tem Preco, foi registrado cresci-
mento nio apenas do ndmero de usudrios que passaram a retirar os medicamentos

26. Portaria n2 184 GM/MS, de 3 de fevereiro de 2011, do Ministério da Satde.

27. 0 Decreto ne 5.090, de 20 de maio de 2004, requlamentou a Lei n® 10.858, de 13 de abril de 2004, e instituiu o
programa Farmécia Popular do Brasil.

28. Portaria n¢ 491, de 9 de marco de 2006, do Ministério da Satde.

29. Ver Vianna, Piola e Reis (1998).

30. Portaria n® 184 GM/MS, de 3 de fevereiro de 2011, do Ministério da Satde, e Portaria n® 233, de 11 de fevereiro
de 2011, do Ministério da Satde.
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cuja dispensagdo ¢ gratuita, mas também daqueles que obtiveram os outros
medicamentos para os quais o sistema de copagamento foi mantido.’" A evolu-
¢ao do ntimero de usudrios atendidos, no periodo de janeiro a julho de 2011,
estd ilustrada gréfico 3.

GRAFICO 3

Numero de usuarios que retiraram medicamentos nas farmacias privadas conveniadas
ao Programa Farmacia Popular do Brasil, Aqui Tem Farmacia Popular e Satide Nao Tem
Preco — Brasil (janeiro-julho de 2011)
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Fonte: Ministério da Satde. Disponivel em: <http://portal.saude.gov.br/portal/aplicacoes/noticias/default.cfm?pg=dspDetalhe
Noticia&id_area=124&C0O_NOTICIA=13138>. Acesso em: 10 de agosto de 2011.

A iniciativa vai ao encontro do cumprimento do dever do Estado de
garantir os meios indispensdveis a prevengao, a promogido e a recuperagio da
saude, oferecendo alternativas de acesso 2 assisténcia farmacéutica, com vistas ao
fortalecimento da integralidade do atendimento a satde. Contudo, sua imple-
menta¢do tem sido questionada pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU).
Em relatério de auditoria operacional sobre o Aqui Tem Farmdcia Popular, o
TCU revelou que os valores que o MS paga as farmdcias privadas conveniadas,
por alguns medicamentos, apresentam diferencas significativas em relagio aos
valores destes mesmos medicamentos quando adquiridos por meio de licita-
¢oes. Estas diferencas atingem 2.500%, ou seja, o valor que o MS repassa as
farmdcias privadas para atender a um usudrio seria suficiente para atender a 25
usudrios do mesmo medicamento, caso este tivesse sido adquirido por meio
de licitagdo. O TCU ressalva, entretanto, que a simples comparacio de precos
nao ¢ suficiente para caracterizar que um programa é mais custo-efetivo que o
outro. Também ¢ necessirio observar outros custos envolvidos na logistica de

31. 0 copagamento foi mantido para os anticoncepcionais e para os medicamentos indicados no tratamento de asma,
incontinéncia urindria, osteoporose, rinite, colesterol, doenca de Parkinson e glaucoma.
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armazenamento, transporte e distribui¢dao dos produtos (BRASIL, 2011i).

Contudo, segundo o TCU, o MS nio apresentou estudos que justifiquem
o custo-efetividade do programa como estratégia complementar a Farmicia
Biésica, o programa por meio do qual o governo federal transfere recursos para
aquisi¢ao e distribui¢io de medicamentos para a aten¢io primdria. O TCU
ressalta que “o governo deveria ser bastante cauteloso na montagem de sua
estratégia para o setor farmacéutico, como forma de garantir que os diversos
programas atuem de forma complementar, em contraposi¢do a uma atua¢io
concorrencial”. Com o pagamento as farmdcias conveniadas, o MS estd repas-
sando ao setor privado recursos que poderiam estar sendo investidos na atengao
bésica e nos demais servigos ptblicos de satde. Isto é ainda mais preocupante
ao se observar as significativas diferencas de valores mencionadas.

O relatério revela, ainda, outros pontos preocupantes. Entre eles, destaca-se
que a distribui¢io das farmdcias conveniadas é desigual no territdrio nacional. Existe
concentragao dos estabelecimentos nas regioes Sul e Sudeste, bem como em muni-
cipios com mais de 150 mil habitantes. Outro ponto que merece destaque é o fato
de o programa possuir, especialmente até 2009, controles internos muito frégeis,
com baixo poder de detectar e punir as irregularidades praticadas nas transagoes.

Ainda sobre o PFPB, ressalta-se que o orcamento previsto para o ano de
2011, da ordem de R$ 472 milhées, nao serd suficiente. O valor do empenho
liquidado, até junho, jd ultrapassava R$ 330 milhoes (BRASIL, 2011j).

Outro fato que merece destaque, no ambito da assisténcia farmacéutica, ¢
a publicagao da Lei n® 12.401, de abril de 2011, que altera a Lei n® 8.080, de 19
de setembro de 1990, e dispoe sobre a assisténcia terapéutica e a incorporagio de
tecnologia em satde no ambito do Sistema Unico de Satide — SUS. Com a Lei
n° 12.401, a assisténcia farmacéutica prestada pelo SUS ¢ limitada, basicamente, a
dispensacio de medicamentos e produtos de interesse para a satide, cuja prescri¢ao
esteja em conformidade com as diretrizes terapéuticas definidas em protocolo cli-
nico para a doenca ou o agravo a satide a ser tratado. Ficam vedados a dispensagio e
o pagamento de medicamentos em fase experimental, de uso nio autorizado ou sem

registro pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Anvisa) (BRASIL, 2011k).

O custo do atendimento a demandas judiciais por medicamentos tem se
elevado, conforme se pode observar no grafico 4.
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GRAFICO 4

Gastos do Ministério da Satide com a compra de medicamentos para atendimento
a demandas judiciais e proporcdo deste gasto com medicamentos que ndo fazem
parte dos programas de assisténcia farmacéutica do SUS (2005-2010)
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Fonte: Departamento de Logistica do Ministério da Satide (DLOG/MS).
Nota: ' Valores corrigidos pelo IPA-Medicamentos, tendo como base dezembro de 2010.

Considerando apenas os gastos do MS com a compra de medicamentos
para atendimento a demandas judiciais, o custo elevou-se de R$ 2,9 milhoes
para R$ 135,4 milhoes, no periodo 2005 a 2010. Aproximadamente 97%
destes gastos, em 2010, corresponderam a compra de medicamentos que nao
fazem parte do elenco dos programas de assisténcia farmacéutica do SUS. A Lei
n°® 12.401 tem por efeito limitar, em parte, o niimero de agoes judiciais que
pleiteiam o fornecimento destes medicamentos.

3.5 Gestao do SUS

No discurso que inaugurou a nova gestao no MS, o ministro expressou a
necessidade da construcao de

um indicador nacional de garantia da qualidade de acesso, que seja nacional, que
possa ter padroes regionais. Que se estabeleca de forma pactuada com estados e
municipios qual serd esse padrio/esse indicador. Que seja expresso e exposto a
populagio, para a imprensa, para a academia, para as pessoas que querem e exigem
melhoria na gestio do SUS e no campo da saide.(...) e que seja indicador publico
(PADILHA, 2011).

Assim, em abril de 2011, coloca-se em consulta publica a proposta para o Pro-
grama de Avaliacio para Qualificacio do SUS (BRASIL, 2011a). Em sua primeira
versao, a proposta previa a criagao de indicadores de acesso que permitissem avaliar
as gestdes municipal, estadual e federal do SUS. Ela vai ao encontro dos anseios
da presidente da Reptblica de ter mecanismos de monitoramento das politicas
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publicas que sejam divulgados para toda a populagao. Além disso, deveria, num
segundo momento, pautar a alocacio de recursos federais, principalmente de
recursos adicionais, para a saide.

Apés consulta publica, esse Programa estd sendo revisto e ainda nao hd data
para seu lancamento oficial. Contudo, nesse meio tempo, dentro da légica de
monitoramento de resultados e busca da melhoria da qualidade da atencio a sadde,
foi langado o Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Aten-
cao Bdsica (PMAQ-AB). Havia um consenso de que os recursos para a atengao
bésica em satide eram insuficientes. No processo de negocia¢io por mais recursos,
foi solicitado que 0 MS mostrasse os resultados e as razoes pelas quais os recursos
deveriam ser ampliados. Como pesquisas avaliativas tém mostrado a efetividade da
atencio bdsica, particularmente da Satide da Familia, mas, também, demonstram
vérios problemas relacionados a infraestrutura fisica e a recursos humanos, entre
outros, chegou-se ao consenso de que mais recursos eram necessarios. Contudo,
estes recursos deveriam estar atrelados a metas ¢ ao desempenho das equipes que
atuam na atencdo bdsica. Nesse contexto foi lancado o PMAQ-AB, tendo por
objetivo “induzir a ampliagio do acesso e a melhoria da qualidade da aten¢io
bésica, com garantia de um padrao de qualidade compardvel nacional, regional
e localmente de maneira a permitir maior transparéncia e efetividade das a¢des

governamentais.” (Artigo 1°, Portaria SAS/MS 1.654, de 19 de julho de 2011).

Em certo sentido, esse programa pode ser considerado uma extensio da
metodologia avaliagio para melhoria da qualidade (AMQ) da Estratégia de Sadde
da Familia.*> Contudo, até¢ 0 momento, este tinha um foco na avaliagao de proces-
sos, sem mecanismos de incentivos ou sangoes, ao passo que 0 PMAQ-AB reforca
a avaliagdo de resultados. Além disso, estende a possibilidade de incluir Equipes
de Atencio Bdsica (EAB) que nio estejam organizadas como ESE De acordo com
este programa, um municipio pode receber até¢ 100% de aumento nos repasses
por EAB de acordo com a pactuagio e o cumprimento de metas preestabelecidas.
Como nio hd informag¢oes que permitam identificar com precisdo o nimero de
EABs em funcionamento, o cdlculo sera feito com base no nimero de ESFs de
cada municipio, sendo que a adesdo inicial serd equivalente a 50% destas equipes.

O programa é composto por quatro fases: contratualizagao, desenvolvimento,
avaliagio externa e recontratualizagao. Na primeira fase, a ESF declara seu interesse,
contratualiza com o municipio que cadastra a equipe no Programa, informa e pac-
tua com o Comité de Gestao Regional e na Comissao Intergestores Bipartite.
Na segunda fase, as equipes e as secretarias municipais aplicam instrumentos de

32. A metodologia AMQ vinha sendo utilizada desde 2005. Disponivel em: <http://dtr2002.saude.gov.br/proesf/au-
toavaliacaoesf/Home/pdf/imprsDocumento_T%C3%A9cnico_final.pdf>. Em 2007, um nlimero da Revista de Satde
da Familia dedicou-se a discussao do tema. Disponivel em: <http://dab.saude.gov.br/docs/publicacoes/revistas/revis-
ta_saude_familia13.pdf>.
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autoavaliacio, estabelecem metas e pactuam os indicadores em torno dos quais
serao acompanhadas. Em um momento que pode ser de dois a seis meses ap6s a
adesao a0 PMAQ-AB, serd realizada avalia¢io externa (fase 3), que possibilitard
a certificagdo da equipe. Entre os indicadores pactuados serdo incluidos indica-
dores de satisfagao dos usudrios. Além disso, o processo incluird avaliagao das
condicoes de trabalho e das condigoes de funcionamento das UBS onde atua a
equipe, entre outros elementos.

Foi instituido o incentivo financeiro do PMAQ-AB (Componente de
Qualidade do Piso de Atenc¢do Bdsica Varidvel — PAB Varidvel), cujo valor inte-
gral por equipe contratualizada serd publicado de acordo com disponibilidade
orcamentdria. No momento da adesio, o correspondente a 20% do valor serd
repassado por ESF para cada municipio e poderd ser majorado ou restituido
em fungio do desempenho das equipes. O programa inclui uma proposta de
comparagio entre equipes em estratos de municipios semelhantes e, na fase 3,
no processo de certificagdo, o desempenho de cada equipe seria classificado em
insatisfatdrio, regular, bom e dtimo. Para aqueles com desempenho insatisfatdrio,
suspende-se o repasse de 20% do componente de qualidade. Para aqueles com
desempenho regular, mantém-se os 20%. Em relagao aqueles com desempenho
considerado bom, os repasses sao ampliados de 20% para 60%, e, para os com
desempenho considerado étimo, para 100%.

Ainda dentro desse processo de melhoria da gestao e apresentacio de resultados,
como dito anteriormente, o Decreto n® 7.508 prevé a elaboracio de mapa de satde,
definido como

descrigdo geografica da distribuicdo de recursos humanos e de agées e servigos de
satde ofertados pelo SUS e pela iniciativa privada, considerando-se a capacidade
instalada existente, os investimentos ¢ o desempenho aferido a partir dos indicado-
res de satde do sistema (BRASIL, 2011g).

Cabe destacar também que, em seu Artigo 16, o decreto prevé que os
servicos e agdes prestados pela iniciativa privada, de forma complementar ou
nio ao SUS, deverdo compor os mapas e serem considerados no planejamento
regional, estadual e nacional.

Nao estd claro como serd a articulagio entre os mapas e o Programa de Avaliacao
para Qualificagio do SUS, e destes com 0 PMAQ-AB. Também nio estd claro como, ao
se mostrar a existéncia de vazios assistenciais e de outros problemas que podem implicar
a necessidade de recursos publicos adicionais, estes serdo obtidos. A questao do subfi-
nanciamento nao estd contemplada no decreto e estd sendo tratada  parte nas discus-
soes relacionadas a regulamentagio da EC 29, tema da préxima secio desta publicacio.
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3.6 Financiamento e gasto

3.6.1 Execucdo orcamentaria do Ministério da Saude 2009-2010

Em 2010, verificou-se um pequeno aumento no total de recursos que foram executa-
dos na satide. O valor empenhado apresentou um crescimento real de R$ 1,3 bilhdo
em relagio a 2009. A maior parte deste aumento estd relacionada ao Programa Assis-
téncia Ambulatorial e Hospitalar Especializada e ao Programa de Atengio Bdsica em
Satde (tabela 1). Parte deste aumento se deve a reajustes nas tabelas de procedimentos
e reajustes dos valores repassados pelo Piso da Atengao Bisica (PAB).

Grande parte dos recursos do MS foi destinada 2 média e alta complexidade
ambulatorial e hospitalar, por meio do Programa de Assisténcia Ambulatorial e
Hospitalar Especializada (em torno de 46% do total) ou pela aquisi¢io de medica-
mentos voltados para tratamentos de média e alta complexidade. O programa de
Atengao Bésica a Satde continuou com pouco menos de 15% dos recursos do MS.

TABELA 1
Execucdo orcamentaria do MS, por programas (2009 e 2010)
2009 2010
Programas do MS
R$ bilhdes % RS bilhdes %
Execucdo total do MS 66,09 100,00 67,34 100,00
| - Execucdo do MS em ASPS 61,21 92,61 61,97 92,02
Assisténcia Ambulatorial e Hospitalar Especializada (1220) 30,35 45,93 31,07 46,15
Atencdo Basica em Saude (1214) 9,62 14,56 10,09 14,98
Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos (1293) 5,83 8,82 5,56 8,25
Vigilancia, Prevencdo e Controle de Doencas e Agravos (1444) 3,79 5,73 3,35 4,98
\C/Erzlsa;rgs gePgeevnesngaSZrc\ilig\ssz);;ge)correntes da Producdo e do 031 0.46 0.28 0,42
Saneamento [1] 1,41 2,13 1,12 1,66
Programas de Atencédo a Grupos Especificos [2] 0,45 0,68 0,44 0,65
Gestao (0016) 0,54 0,81 0,49 0,73
Formagéo e Gestao de Recursos Humanos (1436) 0,37 0,57 0,39 0,57
Regulagdo e Fiscalizagao da Assisténcia Suplementar (1185) 0,17 0,26 0,20 0,29
Apoio Administrativo (750) 7,37 11,15 8,09 12,01
Cumprimento de Sentencas Judiciais e outros Encargos Especiais [3] 0,23 0,34 0,22 0,33
Politica de Promogdo de Saude (1446) 0,04 0,06 0,03 0,05
Outros [4] 0,73 1,11 0,65 0,97
Il - Execucdo do MS em acdes ndo ASPS 4,88 7,39 537 7,98
Inativos e Pensionistas 4,81 7,28 532 7,90
Servico da Divida Interna e Externa [5] 0,06 0,09 0,04 0,06
UO 74202 - Recursos Financiados pela ANS 0,01 0,02 0,01 0,02

Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <http://www?9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado/SigaBrasil>.
Obs.: valores de 2009 atualizados pela média anual do Indice Nacional de Precos Amplo (IPCA).
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A execugdo or¢amentdria do MS por grupo de natureza de despesa (GND)
mostra um alto nivel de execu¢io do valor empenhado em praticamente todos os
grupos em 2009. Em 2010, esta configuracio mudou um pouco: a execugio dos
investimentos, que tinha ficado em 80% em 2009, apresentou um desempenho
de 68% em 2010. E os juros, que em 2009 apresentaram um percentual de execu-
¢ao de 84,4%, caiu para 40% em 2010. Deve-se considerar que 2010 foi um ano
cujo empenho dos recursos para investimento aconteceu até o final do primeiro
semestre, visto que foi um ano eleitoral.

TABELA 2
Execucdo orcamentdria do Ministério da Saude por grupo de natureza de despesa
(2009-2010)

2009 2010
GND
Empenhado (em R$) Nivel de execucéo (%) Empenhado (em R$) Nivel de execucdo (%)

Pessoal 11.841.520.608,26 99,5 12.846.522.298,6 99,5
Juros 21.070.020,11 84,4 10.393.348,5 40,1
0obC 50.503.889.978,04 99,0 51.202.539.633,3 98,3
Investimento 3.584.525.265,41 80,0 3.116.563.867,7 68,0
Inversoes Financeiras 98.310.615,72 99,5 131.500.000,0 95,6
Amortizacdes 40.312.452,45 99,4 31.766.624,6 87,7
Total 66.089.628.939,98 97.8 67.339.285.772,8 96,5

Fonte: Siga Brasil.
Obs: Valores de 2009 atualizados pela média anual do Indice Nacional de Preco Amplo (IPCA).

Segundo informagées do Relatério Anual de Gestao (RAG) do Ministério
da Satde, os restos a pagar totalizaram R$ 6,4 bilhées em 2010. Em 2009, con-
forme destacado na edigio n° 19 de Politicas Sociais: acompanhamento e andlise,
os recursos repassados para serem executados em 2010 como restos a pagar tota-
lizaram R$ 8,6 bilhoes. Estes montantes executados como restos a pagar tém sido
motivo de preocupagio, por seu volume, e tem havido questionamentos se eles
deveriam ser considerados no célculo do minimo constitucional a ser aplicado
pela Unido em agées e servigos publicos de satide (ASPS).

3.6.2 Financiamento da satde

A regulamentacio da Emenda Constitucional n° 29 (EC 29) ganhou espago no
debate publico no segundo semestre de 2011.% Com isso, volta-se a discutir a
necessidade de ampliacdo de recursos para a saide e as dificuldades para viabilizd-la.
Neste processo de regulamentagio hd trés pontos em discussio: 7) definicao clara

33. Esse processo, que estava previsto para acontecer até 2004, ja se arrasta por alguns anos. As implicacdes gerais da néo
regulamentacdo da EC 29 tém sido objeto de exame em todas as edicdes de Politicas Sociais: acompanhamento e analise.
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do que sdo agdes e servicos publicos de satide (ASPS) para efeitos de cumprimento
da EC 29; 7i) manuten¢io ou mudanga da regra de vinculagio do minimo a ser
aplicado pela Unido; e 777) criagdo de um novo tributo ou majoracao de aliquota de
tributos existentes. Cada um deles tem implicagoes e impoe dificuldades de diversas
ordens para a efetiva regulamentagao da EC 29.

1) Clara definicdo do que sdo agBes e servicos publicos de satide (ASPS) e suas implicagbes

Até o momento, para efeitos de andlise do cumprimento da EC 29, tem sido
utilizada como base a Resolugio 322 do Conselho Nacional de Satde. Apesar de
nao ter for¢a de Lei, ela tem sido corroborada pelo Ministério Publico da Uniao
(MPU) e utilizada em anélises feitas por alguns tribunais de contas dos estados.
Contudo, alguns estados nio reconhecem este normativo. A equipe técnica do
SIOPS, a partir da andlise de balango dos estados, elabora nota técnica para
ver quais estados estariam se adequando ao preconizado na Resolugao 322 do
CNS. Nesta andlise de balangos, observa-se que hd estados que incluem como
ASPS itens de despesas ou agoes que nio se enquadrariam como tal por aquela

resolucao (BRASIL, 2010).

Com isso, uma importante implicagio de se regulamentar por lei complementar
a EC 29 seria que os estados estariam obrigados a adequar-se imediatamente ao pre-
conizado nessa regulamenta¢io, o que implicaria aumento da destinagio dos recursos
préprios para ASPS.

Alguns desses estados alegam que, seja por causa dos processos de renegociacio
das suas dividas estaduais, no final da década de 1990 e comeco dos anos 2000,
seja por outros motivos que levaram a situagoes que engessaram suas finangas, nao
teriam como adequar-se imediatamente ao que se encontra previsto nos projetos de
regulamentagio da EC 29, em tramita¢io no Congresso.

Para aliviar as finangas estaduais, o PLP 306-B* previa a retirada do
FUNDEB da base de cdlculo do minimo a ser aplicado pelos estados em saude.
Estimava-se que haveria uma perda em torno de R$ 6 bilhoes no total de recursos
aplicados em satide quando comparados com o volume de recursos aplicados
em 2010, se esta proposta fosse mantida sem nenhuma mudanga na regra de
vinculagao dos recursos da Unido ou adogio de fonte adicional de recursos para a
satde. Na tramita¢io no Senado, foi retirado o artigo que tratava da exclusido do

FUNDEB da base de cilculo.

34. Substitutivo do deputado Pepe Vargas ao PLS 121 de autoria do senador Tido Viana.



108 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

2) Mudanca na regra de vinculacdo dos recursos da Unido

A EC 29 adotou um critério de vinculacio dos recursos da Unido diferente
daquele utilizado para estados e municipios. Enquanto estados e municipios
devem aplicar, respectivamente, 12% e 15% de suas receitas vinculadas, a Uniao
deve aplicar o equivalente a variagio nominal do produto interno bruto (PIB)
dos dois anos anteriores sobre o valor empenhado no ano anterior.” Por exemplo,
em 2011, deveria aplicar o equivalente 4 variagio do PIB nominal de 2010 em
relagao a 2009, sobre o valor empenhado em 2010.

Essa regra diferenciada da Unido tem sido questionada. Durante o processo
de tramitagao dos projetos que regulamentarao a EC 29, o Senado poderia deci-
dir por rejeitar as alteracoes feitas na Camara dos Deputados e encaminhar o
PLS 121/2007 para sangao presidencial na versio anterior as modificagoes. Este
projeto previa, a partir de sua aprovagio, que a Unido passaria a aplicar 8,5% de
sua receita corrente bruta (RCB), aumentando 0,5% ao ano, até alcancar 10% da
RCB e se estabilizar. Se houvesse esta alteragao na regra de vinculago, estima-se
um aumento de R$ 32,5 bilhées para a satide, comparando o or¢ado para 2011 e
uma aplicagio equivalente a 10% da RCB. Contudo, o Senado revolveu manter
a regra de vinculagao da Uniao.

3) Criacdo de novo tributo ou majoragdo de aliquota de tributos existentes

Em um dos projetos em tramita¢io no Congresso (PLP 306B), havia previsio de
criagio da Contribuicio Social da Satde (CSS). Este tributo seria criado como
fonte adicional de recursos a ser somada a0 minimo previsto nas regras de vin-
culagio das trés esferas de governo. Sua base de cdlculo ¢ a mesma da antiga
Contribui¢io Proviséria sobre Movimentagoes Financeira (CPMF). Contudo,
em votacdo na Cimara, rejeitou-se parte do projeto que definia a base de cdlculo
do novo tributo.

Sem a criagio de novo tributo, o governo ainda tem discutido alternativas de
ampliagio dos recursos para a satide. Jd foram citadas como alternativas: 7) majoracio
da aliquota de tributagio sobre tabaco e bebidas alcoélicas; 7) majoragio da aliquota
do DPVAT em sua parcela destinada para a satde; #i7) criagio de uma contribuicio
sobre grandes fortunas destinada a satide.

35. Conforme destacado na nota de rodapé 38 da edicdo n® 19 de Politicas Sociais: acompanhamento e andlise. Esse
método de célculo do valor minimo (tomando como base o valor empenhado no ano imediatamente anterior, corrigido
pela variacdo nominal do PIB dos dois anos anteriores), baseia-se na Deciséo n® 143/2002 do TCU. De acordo com esta
decisdo, a apuracao deve ser feita com base no valor empenhado no ano anterior acrescido da variacao do PIB (base
movel), e ndo com base no valor empenhado em 1999, acrescido da variacdo nominal do PIB a cada ano (base fixa).
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Aparentemente, a majora¢do da aliquota dos tributos que hoje incidem
sobre tabaco e/ou bebidas alcodlicas teria um efeito mais regulatério (buscando
alguma redugio do consumo) e pouco efeito em termos de volume adicional de
recursos. Com relagao ao DPVAT, o Ministério da Satude estima que a majoragao
de aliquotas possa trazer mais recursos. Ainda nao hd muita clareza sobre a forma-
tagio da contribuigdo sobre grandes fortunas destinadas a satide e qual o volume
de recursos a ela associada.

Considerando os projetos em tramitagio no Congresso, Gilson Carvalho
estimou seus impactos or¢amentdrios, conforme a tabela 3.

TABELA 3
Estimativas do impacto da regulamentacdo da EC 29
(Em R$ bilhdes)
Projetos — Congresso Nacional Ganha (a) Perde (b) R%E?Segmggsiggli/IcS:eranz(t)Jﬁ)
PLP 306-B sem CSS 0 7,0 64,5
PLS 121/2007 original (10% RCB) 32,5 0 104,0

Fonte: Carvalho (2011).
Obs.: Carvalho havia estimado o PLP 306-B com a criacdo da CSS. Contudo, como este imposto ficou sem base de calculo,
esta alternativa foi excluida da tabela.

Assim, o projeto que foi encaminhado para sangao presidencial manteve a
varia¢do do PIB como base de cdlculo da vinculagao de recursos da Unido a serem
aplicados em ASPS. Por outro lado, excluiu o artigo que retirava o FUNDEB da
base de cdlculo. Caso sancionado, existird uma lei definindo o que sao ASPS para
efeitos de cumprimento da EC 29.

4 DESAFIOS

O processo de implantagio e consolida¢io do SUS tem sido marcado por expan-
sao da cobertura e melhoria do acesso aos servicos de satide em todos os niveis de
atencio. Mas, a despeito das melhorias que vém ocorrendo, ainda persistem sérios
problemas de acesso que afetam mais severamente certos grupos populacionais e
pessoas vivendo em determinadas dreas do pais.

O estudo feito por Viacava (2010) sobre o uso de servigos de satide com
base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) ilustra bem
esses fatos. Entre 1998 e 2008, a razio entre a porcentagem de pessoas no
quinto quintil e no primeiro quintil de renda que realizaram consulta médica,
pelo SUS ou nio, nos 12 meses anteriores a coleta dos dados, reduziu-se.
Contudo, a popula¢io com maior rendimento ainda utiliza mais os servigos de



110 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

saide do que a populagio com menor rendimento (gréfico 5).
GRAFICO 5

Razdo entre as porcentagens de pessoas no quintil 5 e no quintil 1 de renda per capita
que consultaram médico nos ultimos 12 meses, segundo idade (1998, 2003 e 2008)
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Fonte: Viacava (2010).

Padrao semelhante verifica-se quando se comparam as regides do pais.
Entre 1998 ¢ 2008, a porcentagem de pessoas que consultaram médico nos 12
meses anteriores 4 coleta dos dados passou de menos de 55% para quase 68%.
Porém, apesar da melhora verificada, os dados de 2008 apontam que mais de
32% dos entrevistados nao realizaram nenhuma consulta no periodo descrito.*
A comparagio entre a regidao Sudeste, de melhor desempenho, com a regio
Norte, com pior desempenho, ilustra as diferengas regionais. Enquanto no Sud-
este a porcentagem dos entrevistados que nao realizaram nenhuma consulta foi
inferior a 19%, na regiao Norte esta propor¢io foi de 39% em 2008. O gréfico
6 apresenta os dados para todas as regides e para o Brasil.

36. Cabe ressaltar que, no processo de pactuagdo, uma das metas estipuladas era a realizacdo de 1,5 consulta de
atencdo basica por habitante/ano (Portaria n° 91/GM, de 10 de janeiro de 2007). Como este indicador é uma média,
no processo de monitoramento, deve-se estar atento para o grupo que ndo realizou nenhuma consulta ao longo do
ano. Considerando uma situacdo em que a atencao basica funcione com qualidade, garantindo atendimento oportuno,
esta situacdo poderia ser aprimorada por meio de acompanhamento continuado, a ser realizado pelas ESFs.
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GRAFICO 6
Pessoas que consultaram nos ultimos 12 meses, por regides (1998, 2003 e 2008)
(Em %)
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Fonte: Viacava (2010).

Os problemas descritos guardam relagio direta com as desigualdades socio-
econdmicas e com a mé distribuicao da oferta de servicos de satide, e sua solugao
passa pela garantia de volumes de recursos adequados a progressiva expansao da
oferta de servicos e pela disponibilidade de profissionais em quantidade e com
qualificacio adequadas.

O governo tem envidado esforgos para melhorar o acesso aos servigos de
saude. Os investimentos em capacidade fisica tém sido direcionados para reduzir
os vazios assistenciais (ver, por exemplo, o caso dos servigos hospitalares descritos
na segao 3.2 deste capitulo). Adotaram-se também iniciativas em 4reas especifi-
cas da assisténcia, como a cria¢io da Rede Cegonha. No que tange aos recursos
humanos, algumas iniciativas foram adotadas para lidar com a falta de médicos
nas ESFs e em algumas especialidades.

Apesar de propiciarem avangos em campos especificos, estas iniciativas pare-
cem desvinculadas de uma estratégia de planejamento e gestao mais compreensiva
do sistema de satde. A Rede Cegonha, por exemplo, reproduz a estratégia de esta-
belecimento de redes temdticas, uma das modalidades de organizagao de redes de
satide. Mas existem questionamentos se esta modalidade nio traria riscos de frag-
mentagio da politica de satide. H4 outras alternativas de organizagio das redes de
servigo em discussao. Para se garantir o acesso oportuno e adequado da populagio
aos servigos de que necessita, o ponto de partida parece ser a identificagio de suas
necessidades, de modo que se possa avancar na constitui¢ao de redes resolutivas
de atencdo e no processo de regionalizacio que integre o sistema.



12 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

Nesse sentido, o Decreto n® 7.508 traz uma inovagao importante ao intro-
duzir a necessidade de elaboragio de mapas de satide para orientar o planejamento
integrado das agoes e servigos a serem prestados no ambito do SUS (Artigos 16
e 17). Os mapas de satde identificam os servigos e agdes prestados pelo setor
publico e pelo setor privado, de forma complementar ou niao ao SUS. A partir
dos mapas de satide, podem ser elaborados um plano de aprofundamento dos
investimentos publicos em capacidade fisica e um programa amplo de gestao de
recursos humanos que leve em conta também a oferta privada, inclusive a que nao
mantém vinculos com o SUS.

Todavia, para que a elaboragio dos mapas de sadde nio redunde apenas em
mais uma versdo renovada de instrumentos de programagio anteriores, como a
Programacdo Pactuada Integrada, ¢ necessdrio montar um Plano Plurianual de
Investimentos realmente consistente e rever, em profundidade, a questao dos
recursos humanos.

Diversos fatores afetam a distribui¢io de pessoal médico e incluem as
desigualdades socioecondmicas, o sistema de capacitagio em satde, os incentivos
financeiros ¢ a forma como se desenvolveu a combinagio publico-privado no
sistema de satde. Portanto, enfrentar a md distribuicio dos recursos humanos em
satde requer politicas mais amplas para lidar com as desigualdades socioeconémi-
cas e politicas setoriais especificas de gestdao do sistema de satide, com énfase na
gestao de recursos humanos.

Existem municipios sem médico e a falta de médicos em algumas especiali-
dades j4 afeta até os grandes centros urbanos — a disputa por especialistas entre
as urgéncias hospitalares e as UPAs no Rio de Janeiro é um exemplo. A estratégia
de Satde da Familia, que muito contribuiu para a expansao da cobertura e mel-
horia do acesso 2 atengao bdsica, tem que enfrentar a escassez de profissionais, a
inadequada formagio destes profissionais e sua alta rotatividade. Assim, a gestao
dos recursos humanos precisa lidar com dois grandes desafios: um desafio de mais
longo prazo envolvendo a formagio de pessoal médico, particularmente em algu-
mas especialidades, e um desafio de médio e curto prazos envolvendo a atracio e
retengio de profissionais de saide para determinadas dreas.
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CAPITULO 4

EDUCACAO

1 APRESENTACAO

O objetivo principal deste capitulo é apresentar um balango da situagao da edu-
cagdo brasileira em 2010 e no primeiro semestre de 2011, tendo como foco as
politicas e programas educacionais sob a responsabilidade do Ministério da Edu-
cagdo (MEC). Neste periodo, dois sao os fatos relevantes na drea da educagao —
destacados na secao 2 deste capitulo. O primeiro diz respeito a elaboracio e
encaminhamento para o Congresso Nacional, por parte do governo federal, do
Projeto de Lei do Plano Nacional de Educagao (PNE) para o periodo de 2011 a
2020. Fundamental para orientar a educacio no pais nos préximos dez anos, o
novo Plano Nacional de Educagao deve dirigir as a¢des integradas da Uniao, esta-
dos e municipios com o objetivo de garantir o direito a educa¢io de qualidade.
O segundo fato que merece destaque diz respeito a criagao do Programa Nacional
de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), que promete elevar o

ensino técnico e profissionalizante a um novo patamar no pais nos préximos anos.

Na secdo 3, apresenta-se o acompanhamento das principais politicas e pro-
gramas desenvolvidos pelo MEC, bem como uma andlise sobre os tltimos resul-
tados do Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica (IDEB) e do Programa
Internacional de Avalia¢do de Aluno (Pisa). Em relagio a educagio profissional,
a educagio de jovens e adultos, ao ensino superior e a educacio dos alunos com
necessidades especiais, as andlises partem da evolu¢do recente das matriculas e
dos indicadores de demanda e oferta. Na drea de educagdo para a diversidade e
cidadania, o tema escolhido para andlise em 2010 foi a educagio do campo, dada
a promulgacio do Decreto presidencial n® 7.352/2010, que estabelece a politica
especifica para a drea com o objetivo de superar as defasagens histéricas de acesso
a educacio escolar pelas populagoes rurais. Toda a se¢io de acompanhamento de
politicas e programas estd permeada pela observancia da evolu¢ao dos indicadores
que medem o cumprimento das metas para a educacio, estabelecidas por meio do
Plano Plurianual 2008-2011.

Na secio 4, que fecha o capitulo, destaca-se o desafio de assegurar a conclu-
sao da escolaridade basica com qualidade a todas as criangas e jovens brasileiros.
Este desafio estd incorporado como ponto central nas metas em discussao propos-
tas no PNE 2011-2020, tal como se podera observar a seguir.
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2 FATOS RELEVANTES

2.1 0 Plano Nacional de Educacdo 2011-2020

Um dos fatos mais relevantes da drea de educagio em 2010 diz respeito a formu-
lagdo e ao envio ao Congresso Nacional, em dezembro daquele ano, de Projeto de

Lei do Plano Nacional de Educagio (PL/PNE), a viger no periodo 2011-2020.

Do total de vinte metas que compéem o PL/PNE, dez estao vinculadas a
ampliagio do acesso ao ensino em seus diversos niveis e modalidades. Também
cabe destacar o fato de outras cinco metas relacionarem-se a formagio e valo-
rizagao de professores, com implicagoes sobre o financiamento dos sistemas de
ensino, o que aponta para a necessidade do fortalecimento do regime de colabo-
ragdo entre os entes federados. O quadro 1 classifica as vinte metas segundo os
temas aos quais se referem.

QUADRO 1
Classificacdo das metas do PL/PNE
Temas Metas

Ampliacao da oferta/acesso ao ensino (1)(2) (3) (4) (6) (8) (9) (10) (11) (12) (14)
Formacdo e valorizacdo do magistério (13) (15) (16) (17) (18)
Desempenho e rendimento escolar (5) (7)
Gestdo democratica (19)
Financiamento (20)

Fonte: MEC.

Quando comparado com o PNE 2001-2010, constata-se que o PL/PNE
apresenta estrutura diferenciada e mais sintética. Além de contar com um nimero
bem maior de metas, o PNE anterior também continha um sem-ndmero de
inten¢oes nio quantificadas, o que certamente comprometeu seu monitoramento
e sua avaliagdo. Neste sentido, o PL/PNE tem fei¢do mais operacional, tendo em
vista 0 menor niimero de metas e sua efetiva quantificagio.

O PL/PNE também difere de seu antecessor, que se estruturava segundo
niveis e modalidades de ensino, enquanto o PL em questdo orienta-se por metas
vinculadas a temas, tais como acesso, desempenho, formacio e valorizagio do
magistério. E possivel que as novas disposi¢des constitucionais, em particular as
que se referem a ampliacio da obrigatoriedade do ensino 2 faixa de 4 a 17 anos,
tenham influenciado tal estruturacio, a exemplo das primeiras trés metas, que
correspondem ao cumprimento da Emenda Constitucional (EC) n° 59.

Das trés faixas etdrias compreendidas pela referida emenda constitucional,
acredita-se que a de 15 a 17 anos seja a que constituird maior desafio para efeito
do cumprimento da meta de universalizagio. Neste caso, para se assegurar a
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inclusao de cerca de 1,4 milhao de jovens — tendo-se como referéncia o ano de
2009 —, nao bastard ampliar a oferta de vagas. Serd necessirio, principalmente,
assegurar a permanéncia e progressio de todos os estudantes ao longo do ensino
fundamental, de modo que, ao atingirem 15 anos, possam ingressar no ensino
médio e concluir a educacio bésica.

O PL/PNE também inova ao introduzir meta pela qual se busca atingir padroes
minimos de escolaridade para todos, com aten¢ao especial para aqueles que se encon-
tram na base da pirimide social. E o caso da meta 8, que estabelece o minimo de
doze anos de escolaridade para a faixa etdria de 18 a 24 anos, inclusive na regido com
menor {ndice para este indicador e entre os 25% mais pobres da populagao.

A referida meta também prevé a equiparagio da escolaridade média entre
brancos e nio brancos, nessa faixa etdria. Contudo, se, nos préximos dez anos,
for mantido o mesmo ritmo de crescimento registrado na década precedente —
quando entdo a proporgio entre as taxas de frequéncia liquida na educacio supe-
rior, de negros em rela¢io a brancos, ampliou-se de 21% para 39% —, a propor¢ao
a ser atingida em 2020 seria de apenas 71%. Portanto, esforcos adicionais deverao
ser implementados para o alcance desta meta.

O PL/PNE reitera as metas de desempenho escolar estabelecidas no Plano
de Desenvolvimento da Educacio (PDE), em relacio ao Indice de Desenvolvi-
mento da Educagao Bésica (IDEB), e acrescenta meta relativa ao desempenho
dos estudantes brasileiros no Programa Internacional de Avaliagao de Alunos (em
inglés, Programme for International Student Assessment — Pisa) da Organizagao
para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Tais metas, a serem
alcancadas no prazo de uma década, correspondem a média de desempenho dos

paises da OCDE a época em que o PDE foi langado.

Esse ousado desafio de equiparacio de desempenho entre estudantes bra-
sileiros ¢ os de paises da OCDE, que se encontram em patamar de desenvolvi-
mento socioecondmico bem mais elevado, nao poderd ser vislumbrado sem que
ocorram, paralelamente a todos os esfor¢os em prol do fortalecimento da politica
educacional, os necessdrios avangos no tocante a erradicacio da miséria, reducio
da pobreza e das iniquidades sociais.

Como nio poderia deixar de ser, a erradicagio do analfabetismo também
constitui meta do PL/PNE. Trata-se, provavelmente, da meta mais audaciosa
deste novo plano decenal. Atingir tal intento pressupde o alcance de grande parte
das demais metas, que se referem a garantia de educagio de qualidade para todos
na idade adequada, além de uma verdadeira mobilizacio nacional para atrair os
segmentos populacionais mais avessos ao retorno a escola: idosos, populagoes
rurais, trabalhadores informais, enfim, todos aqueles grupos sociais que, de
alguma forma, s3o mais afetados por precdrias condigoes socioecondémicas.
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Por fim, a meta 20 do PL/PNE trata do financiamento da educacio e esta-
belece como patamar minimo de investimento puablico em educacio a proporgao
de 7% do PIB. Mais que um objetivo em si, esta meta constitui o meio pelo qual
as demais metas poderio ser alcangadas ou nio.

Tendo-se em conta a experiéncia legada pelo tltimo PNE — que sofreu
vetos do Executivo federal no tocante as cldusulas financeiras —, o foco central de
disputa que se estabelece em torno do PL/PNE diz respeito a qual deverd ser o
investimento publico, como propor¢io do PIB, necessdrio para garantir educagio
de qualidade como direito de todos.

A propor¢ao de 7% do PIB, a ser investida para viabilizar o alcance das
metas educacionais contidas no PL/PNE, tem sido contestada por educadores e
estudiosos do financiamento da educagio, em grande parte aglutinados em torno
da Campanha Nacional pelo Direito & Educagio (CNDE). De acordo com a
CNDE, seriam necessdrios 10% do PIB para que, de fato, pudessem ser atingidas
as demais metas do referido PL.

O referencial utilizado por esse movimento da sociedade civil organizada,
para efeito da defini¢io da meta de financiamento da educacio, é o Custo Aluno-
Qualidade Inicial (CAQIi). De acordo com a campanha, caso o CAQIi nio seja
levado em consideracao, a tendéncia apontada para a préxima década é a de per-
sistir a cisdo entre acesso e qualidade, apontados por seus interlocutores como
elementos indivisiveis do direito a educacio.

2.2 0 Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego

Em maio de 2011, foi encaminhado ao Congresso Nacional o projeto de lei
que institui o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(PRONATEC). Este novo programa revela o peso que a educagao técnica e
profissional passa a ter na politica educacional brasileira. A perspectiva oficial,
inclusive, é que tal modalidade de ensino consuma 11,8% dos recursos orca-
mentdrios alocados a programas educacionais ao longo do PPA 2012-2015."
Em comparagdo a previsio do PPA 2008-2011, significa um crescimento de
4 pontos percentuais (p.p.) da participagio da educagio técnica e profissional
no total de recursos or¢amentirios da Uniao alocados aos programas geridos
pelo MEC. Ademais, os anos recentes tém sido marcados por outras iniciativas
do MEC com foco na educagio profissional e tecnoldgica, particularmente a
expansio da rede federal e o acordo feito com o Sistema S.?

1. Estimativa feita a partir dos dados apresentados ao Congresso Nacional pela ministra do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo, Miriam Belchior, em 14 de setembro de 2011 (ver Brasil, 2011b).

2. Ver Ipea (2010).
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Embora ainda ndo exista uma estimativa dos valores que deverao ser alocados
a0 PRONATEC, este programa deverd ser o principal instrumento de financia-
mento da expansio da educagao técnica e profissional do pais no quadriénio 2012-
2015. Além da expansio da rede federal, o PRONATEC também financiard: a
expansao das redes estaduais de educagio profissional; a ampliacao de vagas e a
expansao da rede fisica de atendimento dos servios nacionais de aprendizagem;
e o acesso de estudantes e de trabalhadores a cursos técnicos, tecnoldgicos e de
formagcao inicial e continuada. As metas divulgadas para a educacio em nivel téc-
nico revelam o quio ambicioso é o0 PRONATEC: busca-se alcancar, até 2014, a
marca de 5 milhdes de matriculas em cursos técnicos (integrados, concomitantes
ou subsequentes ao ensino médio). Para se ter uma ideia do tamanho deste desafio,
em 2010, o nimero de matriculas nessa modalidade chegou a 1,1 milhio. Por sua
vez, o potencial de expansao é considerdvel: cerca de 8 milhées de jovens cursavam
o ensino médio em 2010.

Os recursos do programa advirao do or¢camento do MEC, do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT), do Sistema S e do Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econémico e Social (BNDES). Além de ag¢oes voltadas ao nivel técnico,
ha também previsao de incentivos a cursos de formagio inicial e continuada, que
nao preveem necessariamente escolaridade minima. Sao objetivos deste programa
a expansao, interioriza¢io e democratizagao da oferta de cursos técnicos e pro-
fissionais de nivel médio, bem como de cursos de formacio inicial e continuada

para trabalhadores. Além disso, o PRONATEC visa:

* aampliagdo de vagas e a expansdo da rede federal e das redes estaduais
de educagio profissional;

* aampliagao da Escola Técnica Aberta do Brasil (E-Tec), que oferta edu-
cagio profissional e tecnoldgica a distncia;

* 20 alcance mais rdpido das metas de gratuidade que constam do acordo
firmado com o Sistema S, em 2008, segundo o qual as entidades destes
sistemas devem aplicar dois ter¢os de seus recursos advindos do imposto
sobre a folha de pagamentos do trabalhador na oferta de cursos gratuitos;

* 2 oferta, pelo Sistema S e redes publicas, de cursos de formagio inicial
e continuada para capacitar os favorecidos do seguro-desemprego que
sejam reincidentes neste beneficio, agao esta que se aplica também ao
publico beneficiado pelos programas de inclusio produtiva, como o
Bolsa Familia; e

* 3 ampliagao do alcance do Fundo de Financiamento ao Estudante do
Ensino Superior (Fies), que passa a chamar-se Fundo de Financiamento
Estudantil, com a mesma sigla, e passa a poder prover mais duas linhas



122 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

de crédito, sendo uma para estudantes egressos do ensino médio e a
outra para empresas que desejem formar seus funciondrios em escolas
privadas habilitadas pelo MEC ou no Sistema S — o Fies passa a, por-
tanto, também financiar o ensino técnico.

3 ACOMPANHAMENTO DE POLITICAS E PROGRAMAS
3.1 Educacao basica

Os resultados do IDEB e do Pisa

O Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB) foi criado em 2007
para servir de:

e indicador de resultado dos sistemas de educacio bdsica federais, esta-
duais e municipais;

*  mecanismo simples de informagao a educadores, educandos, formula-
dores de politica e sociedade em geral acerca da qualidade dos sistemas
educacionais brasileiros; e

e instrumento indutor de uma cultura de responsabilizacio educacional
a qual estariam sujeitos gestores ptblicos e trabalhadores da educagao.

O IDEB ¢ calculado e divulgado pelo INEP para trés marcos do percurso
escolar: anos iniciais do ensino fundamental; anos finais do ensino fundamen-
tal; e ensino médio. Trata-se, nos trés casos, de um indice composto por uma
medida de desempenho em exames padronizados (Prova Brasil ou SAEB) e
outra de fluxo (taxas de aprovagio). O cdlculo do IDEB inclui tanto as escolas
publicas quanto as escolas privadas — com a diferenca de que, para estas, o
cdlculo do IDEB ¢ feito a partir do desempenho de uma amostra de escolas
no SAEB, enquanto, para aquelas, o cdlculo é fundado no universo de esco-
las publicas brasileiras de educagao bdsica, pois a participa¢ao na Prova Brasil
envolve todas elas.

O IDEB ¢, ademais, o tnico indicador de acompanhamento de um dos
objetivos setoriais que constam do PPA 2008-2011, qual seja, o de “ampliar o
acesso e melhorar a qualidade da educacdo bésica”. Sua utilizagao para esta fina-
lidade especifica, contudo, expoe uma falta de compreensao do IDEB por parte
dos que estiveram envolvidos na elaboragiao do PPA vigente. Afinal, trata-se de
um indicador de resultados, que permite, no médximo, alguma ilacio sobre even-
tuais avangos e retrocessos em relagio a duas dimensées (desempenho e fluxo) da
qualidade dos sistemas de ensino. O referido objetivo setorial, no entanto, nao
se restringe a qualidade do ensino ou, mais propriamente, ao desempenho dos
estudantes. E também parte dele a questao da ampliagio do acesso, a qual nao
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vem sendo monitorada por nenhum indicador, tampouco dispoe de qualquer
meta no 4mbito do PPA. Vale registrar que a questao do acesso a educagao bdsica
nao ¢ um problema de todo superado no contexto nacional, pois o outro lado do
dado, que atesta que mais de 95% das criangas brasileiras de 7 a 14 anos estao na
escola, é a constatagao de que mais de 500 mil criangas nesta faixa etdria ainda
estdo fora da escola no Brasil — e muito pouco se sabe sobre elas.

Feita essa ressalva, cabe destacar que o IDEB vem se afirmando como um
indicador de acompanhamento da evolugao dos sistemas de educacio bdsica que
convivem no Brasil, bem como de ponto de partida para a mobilizacio destes sis-
temas (em especial os publicos) em busca de melhorias de qualidade. Ele é muito
eficaz, portanto, as trés finalidades para as quais foi criado e que estdo enumeradas
no inicio desta secio.

A tabela 1 informa os resultados observados para o IDEB nos anos de 2005,
2007 e de 2009, bem como as metas estipuladas para 2007, 2009 e 2021 (este
sendo 0 ano em que se tem por objetivo atingir o patamar médio que seria equi-
valente ao alcangado pelos paises integrantes da OCDE, em um exame inter-
nacional aplicado em 2006). A tabela ainda informa, para o total do Brasil e
por dependéncia administrativa, se foram alcangadas as metas estipuladas para
os anos de 2007 e de 2009 — na ocasido em que o foram, os dados da célula
correspondente encontram-se grifados.

TABELA 1
Resultados observados e metas estipuladas para o IDEB — Brasil, total e por depen-
déncia administrativa (2005, 2007, 2009 e 2021)

Anos iniciais do ensino Anos finais do ensino Ensino médio

IDEB observado Metas IDEB observado Metas IDEB observado Metas

Dependéncia

P 2005 2007 2009 2007 2009 2021 2005 2007 2009 2007 2009 2021 2005 2007 2009 2007 2009 2021
administrativa

Total 38 42 46 39 42 6 35 38 4 35 37 55 34 35 36 34 35 52
Publica 3,6 4 44 356 4 58 32 35 37 33 34 52 31 32 34 31 32 49
Estadual 39 43 49 4 43 61 33 36 38 33 35 53 3 32 34 31 32 49
Municipal 34 4 44 35 38 57 31 34 36 31 33 51 29 32 - 331 48
Privada 59 6 64 6 63 75 58 58 59 58 6 73 56 56 56 56 57 7

Fonte: INEP (2011).
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Percebe-se que, no agregado, as metas estabelecidas para o IDEB tém
sido atingidas. A exce¢ao do setor privado, em 2009, em todos os outros
casos, a meta foi cumprida. Caso o exame deste indicador fosse por Unidade
da Federagio, contudo, ficaria evidente que alguns estados nao atingem suas
metas, principalmente no ensino médio. Isto foi feito na edigao anterior deste
boletim.” No agregado do pais, com exce¢ao das escolas privadas, as metas
estabelecidas nao vém se colocando como um problema, e foram alcangadas,
inclusive, as metas previstas para 2011, no Plano Nacional de Educagao 2011-
2020, para o ensino fundamental.

Conforme mencionado anteriormente, as metas do IDEB para 2021 foram
construidas a partir de uma estimativa, feita pelo INED, de quanto equivaleria,
na escala do IDEB, o desempenho médio dos paises membros da OCDE em um
exame internacional aplicado em 2006. Este exame é o Programa Internacional de
Avaliagao de Alunos (Pisa). Langado em 1997, o Pisa procura medir a capacidade
de os jovens de 15 anos usarem os conhecimentos que tém de forma a enfren-
tarem os desaflos da vida cotidiana, em vez de simplesmente avaliar o dominio
que detém sobre o contetido do seu curriculo escolar especifico. Por meio dele,
busca-se monitorar, de maneira regular e compardvel, os sistemas educativos de
diferentes paises. A primeira aplicagio do Pisa se deu em 2000 e, desde entao, hd
novas edicoes a cada trés anos. A dltima ocorreu em 2009, e seus resultados foram
divulgados no final de 2010.

Trés sao as disciplinas avaliadas no Pisa: leitura, matemdtica e cién-
cias. Em todas elas, o Brasil tem apresentado avancos significativos desde
2000, diminuindo sua distdncia em relacio aos paises mais desenvolvidos
— embora ainda nio o suficiente para que deixe de figurar entre os paises de
pior desempenho.

Este avanco nas habilidades cognitivas medidas pelo Pisa ocorre concomi-
tantemente com uma trajetéria em “U” das habilidades cognitivas medidas pelo
Sistema Nacional de Avaliagao da Educagao Basica (SAEB), cujos resultados, em
2009, ainda estavam abaixo daqueles de 1995 (graficos 1 e 2).

3. Ver Ipea (2010, capitulo 4, mapa 1, p. 145).
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GRAFICO 1
Evolucdo das habilidades cognitivas segundo o SAEB (1994-2010)
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Fonte: SAEB/MEC (apud Soares e Nascimento, 2011).
GRAFICO 2
Evolucéo das habilidades cognitivas segundo o Pisa (1994-2010)
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Fonte: Pisa/OCDE (apud Soares e Nascimento, 2011).



126 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

A nota média do Brasil nos exames do Pisa vem subindo desde 2000, refle-
tindo melhoria da qualidade educacional no Brasil. Por sua vez, no SAEB, a
nota caiu quase sem parar de 1995 a 2005, refletindo a redugio da retengao
causada pela repeténcia. Apenas em 2007 e 2009 a melhoria no desempenho das
escolas passou a ser mais forte que a entrada cada vez maior de novos estudantes
no terceiro ano do ensino médio, algo que costuma ser atribuido a difusao das
politicas de progressao continuada. Como resultado, comecou a haver aumento
na nota média.

Uma diferenca relevante entre as duas avaliagoes decorre do universo de
cada uma: enquanto o Pisa concentra sua amostra nas criangas escolarizadas
de 15 a 16 anos, mesmo que em séries inferiores 2 adequada, a amostra do SAEB
refere-se a criangas no final do ensino médio, ainda que com idade superior a ade-
quada. Consequentemente, a melhoria do fluxo escolar observada no Brasil nos
tltimos anos tende a ter maior impacto sobre o SAEB do que sobre o Pisa, pois
mais jovens tendem a chegar, em idade correta, no tltimo ano do ensino médio,
quando, entdo, passam a compor o universo amostral do SAEB.*

Perspectivas de alcance das metas do PPA para os programas or¢amentarios da

educagao basica

Tal como antecipado, o IDEB tem sido utilizado como indicador de acom-
panhamento, no 4mbito do PPA 2008-2011, da meta setorial de “ampliar o
acesso ¢ melhorar a qualidade da educacio bésica’. Resta discutir as metas do
PPA para os programas or¢amentdrios destinado a atender a educagio bésica e se
as perspectivas, até o fechamento do or¢amento de 2010, seriam de alcance ou
nao das metas estipuladas.

Os programas estruturantes da educagdo bdsica sdo o Brasil Escolarizado
e o Qualidade na Escola. O primeiro deles abrange um rol de agdes das mais
diversas, desde a assisténcia ao estudante até a infraestrutura das escolas. Além
disso, responde pela complementacio de recursos ao Fundo de Manuntengao
da Educagao Bésica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (FUNDEB)
nas Unidades Federadas que nio atingiram o valor minimo por aluno — que,
a partir de 2010, deveria representar 10% do total de recursos deste fundo.
O programa Qualidade na Escola estd voltado a apoiar a reestruturagao fisica
das escolas de educacio infantil das redes de ensino municipais, bem como a
capacitagdo e qualificacdo de professores em exercicio nas escolas de educagao
basica das redes publicas de ensino.

4. Para uma discussdo mais aprofundada sobre a evolugéo do Brasil no Pisa, ver Soares e Nascimento (201 1).
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Nao h4 indicacao, no PPA 2008-2011, de indicadores de monitoramento
do programa Qualidade na Escola. Talvez por ser um programa com foco em
atividades meio, mais especificamente atinentes a questdes de infraestrutura
fisica e de formagao de professores, os seus indicadores sio unicamente as
préprias metas fisicas de cada a¢ao orcamentdria. Por seu turno, o monitora-
mento do Brasil Escolarizado fica por conta das taxas de frequéncia liquida aos
niveis de ensino que integram a educagao bésica: creche, pré-escola, ensinos
fundamental e médio.”

A andlise desses indicadores permite concluir que dificilmente as metas
estabelecidas para 2011 serdo atingidas, especialmente as referentes a educagao
infantil (creche e pré-escola). A meta para 2011 concernente a frequéncia liquida
a creche ¢ 54,4%, o que significaria chegar ao final do PPA vigente com 54,4%
das criancas brasileiras de 0 a 3 anos matriculadas em creches. Este indicador,
porém, embora crescente, ainda mostra-se abaixo do patamar de 20%. A taxa
liquida de frequéncia & pré-escola, por sua vez, tem apresentado comportamento
mais errdtico, variando bastante nos tltimos anos — entre 55% e 65% —, com
altos e baixos entre um ano e outro. Parece distante alcangar os 87,5% almejados
para 2011 — o que significaria matricular na pré-escola praticamente nove em
cada dez criancas na faixa etdria de 4 a 6 anos.

As outras duas metas, concernentes a taxa de frequéncia liquida nos ensi-
nos fundamental e médio, parecem mais factiveis de serem alcancadas em 2011.
Em relagio ao ensino fundamental, o indice de 95,3% verificado em 2009 estd
préximo da meta de 97,5%. Maior probabilidade de éxito verifica-se no ensino
médio, no qual o indice de 50,9% encontra-se apenas 1,9 p.p. abaixo da meta
estabelecida para 2011.

3.2 Educacao profissional e tecnoldgica

Evolucdo das matriculas em nivel técnico e tecnolégico

Na discussdo sobre o PRONATEC, feita na se¢do 2 deste capitulo, foi desta-
cado como a educacio profissional tem ganhado peso na politica educacional
brasileira, o que se revelaria pelo préprio advento de tal programa e pelo fato de
que a essa modalidade tém sido alocadas propor¢ées cada vez maiores do orga-
mento do Ministério da Educagdo, em um movimento que se revela também
pela expansio expressiva da rede federal e pelo acordo de gratuidade firmado
com o Sistema S. Reforcam este argumento as metas estipuladas, no 4mbito
do PPA 2008-2011, para o alcance do objetivo setorial de “ampliar a oferta da

5.0 PPA 2008-2011 também prevé a taxa de frequéncia bruta ao ensino médio como um quinto indicador de acom-
panhamento do Brasil Escolarizado. Por entender ser este um indicador desnecessario, pois é bem menos informativo
que a taxa liquida, optou-se por desconsidera-lo no presente trabalho.
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educagao profissional levando em conta sua articulagao com os demais niveis e
modalidades de ensino”. Seu acompanhamento ¢ feito pelo monitoramento de
dois indicadores:

*  numero-indice de matriculas iniciais na educagio profissional de nivel
técnico; e

* numero-indice de matriculas iniciais na educagio profissional de
nivel tecnoldgico.

Para o primeiro caso, sdo consideradas as matriculas iniciais nos cursos
de nivel técnico integrados, concomitantes ou subsequentes ao ensino médio —
dado informado anualmente pelo Censo da Educacio Bdsica. Para o segundo,
consideram-se as matriculas iniciais nos cursos superiores de tecnologia, que
formam profissionais de nivel superior com o titulo de tecnélogo — dado infor-
mado anualmente pelo Censo da Educa¢ao Superior. Tanto para um quanto
para outro caso, toma-se como referéncia o ano de 2006. O indicador ¢, entdo,
calculado para os anos seguintes, transformando o nimero de matriculas ini-
cias em um ntmero-indice de base 100. Para os dois casos, foi estabelecida a
mesma meta no PPA 2008-2011: ao final de 2011, um e outro indice deveriam
chegar a 224,64. O alcance de tal meta significaria multiplicar o nimero de
matriculas, em cinco anos (2006 a 2011), por aproximadamente 2,25 — ou seja,
fazer crescer cada um dos dois indicadores em 125% (portanto, mais do que
dobri-los) em metade de uma década.

Estabelecer uma tnica meta para os dois niveis desta modalidade (técnico
e tecnoldgico) nio parece fazer muito sentido, pois o ensino técnico jd dispunha
de alunos matriculados em uma dimensiao muito maior do que a educagio tec-
nolégica. Com efeito, as matriculas iniciais no ensino técnico jé eram superiores a
460 mil em 2001, quando o niimero de estudantes matriculados em cursos supe-
riores de tecnologia nio chegava a 70 mil. Em 2006, ano-base dos dois indica-
dores de acompanhamento da educagio profissional, o nimero de matriculas de
ensino técnico era mais do que duas vezes superior ao nimero de matriculas nos
cursos superiores de tecnologia. Vé-se, portanto, que uma e outra modalidade de
educagio profissional se encontravam em graus bem distintos de consolida¢io no
ano de 2006. Tendo elas bases inicias tao dispares, ¢ de se esperar que o desafio de
multiplicar o ndmero de matriculas por 2,25 haveria de ser muito maior para o
nivel técnico do que para o tecnoldgico.

De fato, enquanto o indicador de acompanhamento da educagao profis-
sional de nivel tecnolégico caminha para o alcance da meta (este indice, em 2009,
era de 244), o indicador para o ensino profissional de nivel técnico tem uma
evolu¢io bem mais comedida: tal indice fechou 2010 em 153,1, bem distante dos
224,64 colocados como meta no PPA 2008-2011. Vale destacar, contudo, que
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isto nao significa um desempenho pifio. Pelo contrdrio, um incremento superior
a50% entre 2006 e 2010 ¢ bastante significativo. Em relagao ao inicio da década,
a expansao das matriculas em educagao de nivel técnico é ainda mais substancial:
entre 2001 e 2010, as matriculas nessa modalidade foram multiplicadas por 2,5.
A aparente distdncia de desempenho entre os niveis técnico e tecnolégico parece
remeter, de fato, a expressiva diferenca de tamanho entre as duas modalidades de
educagio profissional.

Sem embargo, as metas ambiciosas estipuladas para a educagao profissional
de nivel técnico nio decorrem simplesmente de uma definicio pouco criteriosa
de metas. Elas refletem, também, a prioridade dada pelo MEC a esta modali-
dade de ensino. As metas antecipadas para o PPA 2012-2015, apresentadas ao
Congresso Nacional em 14 de setembro de 2011 (BRASIL, 2011b), exprimem
um desafio ainda maior: o governo federal espera que as matriculas de educagao
profissional em nivel técnico alcancem a marca de 8 milhées até 2014. Dado que
isto significa multiplicar por oito as matriculas contabilizadas em 2010, o gov-
erno parece depositar muita conflanca em que suas politicas mais recentes para
esta modalidade (expansao da rede federal, acordo com o Sistema S e introdugao
do PRONATEC) acarretarao forte impacto nos préximos anos.

Perspectivas de alcance das metas do PPA para os programas orcamentarios da educacdo

profissional e tecnolégica
No que tange a educagio profissional e tecnoldgica, um Unico programa
congrega todas as agbes or¢amentdrias pertinentes a esta modalidade de
ensino. Trata-se do programa Desenvolvimento da Educagio Profissional e
Tecnolégica, que se confunde, inclusive, com o préprio objetivo setorial de
“ampliar a oferta da educagdo profissional, levando em conta sua articulagio
com os demais niveis ¢ modalidades de ensino”. Dai os seus indicadores de
monitoramento serem os mesmos ji abordados na discussdo anterior, sobre a
evolugao das matriculas em nivel técnico e em nivel tecnoldgico. Tal como jd
destacado, as perspectivas sdo de ultrapassar a meta estipulada para o nivel tec-
nolégico, enquanto os resultados para o nivel técnico devem fechar o periodo
do PPA aquém das metas estipuladas.

Afora essa discussdo, pormenorizada nos pardgrafos anteriores, vale regis-
trar que nenhum dos dois indicadores relativos a este programa informa sobre
os possiveis resultados de acoes concernentes a atividades de formagao inicial e
continuada que integram o Programa Nacional de Integracio da Educagao Pro-
fissional com a Educagao Bésica na Modalidade de Educagio de Jovens e Adultos
(Proeja) — politica também financiada por agdes orcamentdrias deste programa,
mas que nao remete a formacao profissional em nivel técnico e tecnolégico, por
nao exigir necessariamente escolaridade minima, como é o caso nestes dois niveis.
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3.3 Brasil Alfabetizado e Educacdo de Jovens e Adultos

Efetividade do combate ao analfabetismo

As acoes de combate ao analfabetismo e elevacio da escolaridade da popu-
lagdo de 15 anos ou mais, estruturadas no programa Brasil Alfabetizado
e Educacio de Jovens e Adultos, aprofundaram, em 2010, o processo de
estagnagdo que jd vinha sendo verificado. No processo de alfabetizacio, a
diminui¢ao do ntmero de analfabetos e da taxa de analfabetismo ano a
ano continua muito aquém das préprias metas estipuladas pelo programa.
Na educagao de jovens e adultos, a queda de matriculas se acelerou entre
2009 ¢ 2010, mesmo com a permanéncia de baixa escolaridade geral entre
a populaciao de 15 anos ou mais.

Conforme mostra a tabela 2, existiam no Brasil, em 2010, 13,9 milhoes de
pessoas analfabetas com idade de 15 anos ou mais, o que corresponde a uma taxa
de analfabetismo de 9,6%.

TABELA 2
Total de analfabetos e taxa de analfabetismo da populacdo de 15 anos ou mais, por
situacao do domicilio — Brasil e grandes regides (2010)

Total de analfabetos Taxa de analfabetismo (%)
Grandes regides
Total Urbana Rural Total Urbana Rural

Brasil 13.940.729 9.004.026 4.936.703 9,63 7,29 23,19
Norte 1.221.106 650.940 570.166 11,19 7,91 21,27
Nordeste 7.431.414 4.154.361 3.277.053 19,07 14,32 32,86
Sudeste 3.432.113 2.799.763 632.350 5,46 4,78 14,76
Sul 1.092.126 803.664 288.462 5,10 4,41 9,01
Centro-Oeste 763.970 595.298 168.672 7,20 6,29 14,65

Fonte: IBGE (2010, tabela 7).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Os estados com maior niumero absoluto de analfabetos sio Bahia e Sao Paulo,
com 1,7 e 1,4 milhoes, respectivamente. Minas Gerais, Ceard e Pernambuco tém
mais de um milhdo de analfabetos cada. Em relacio a taxa de analfabetismo, o
pior resultado ¢ encontrado em Alagoas, com 24,3% de analfabetos entre a popu-
lagao de 15 anos ou mais. Maranhio, Paraiba e Piaui também tém taxas maiores
que 20% cada. Os demais estados do Nordeste — Ceard, Rio Grande do Norte,
Sergipe e Pernambuco — estdo na casa dos 18%, a exce¢ao da Bahia, com 16,6%
de analfabetos. Fora do Nordeste, o pior resultado na taxa de analfabetismo ¢é
encontrado no Acre, 16,5%. Amazonas, Roraima, Pard e Tocantins completam a
lista dos estados com taxas de analfabetismo maiores que a média brasileira.
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Na outra ponta, em situagio melhor, estao o Distrito Federal, 3,5% de
analfabetos, e os estados de Santa Catarina, Rio de Janeiro, Sio Paulo e Rio
Grande do Sul, todos na casa dos 4%. Nestes estados e no Distrito Federal,
porém, é grande a disparidade entre a taxa de analfabetismo da popula¢io urbana
em relagao a rural. No Rio de Janeiro, por exemplo, a taxa de analfabetismo no
meio rural passa dos 14%.

O indice de analfabetismo previsto para o final do PPA 2008-2011 era
de 6,19%. J4 é possivel afirmar, no entanto, que a meta nio serd alcangada.
Pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), de 2004 a
2009, a média de reducio anual da taxa de analfabetismo tem sido de 0,35
pontos percentuais. Pelo Censo, de 2000 a 2010, a taxa de analfabetismo

recuou 0,4 p.p. ao ano. O grifico 3 traz a evolu¢io do indice de analfabe-
tismo a partir dos censos de 1991, 2000 e 2010.

GRAFICO 3
Evolucdo da taxa de analfabetismo na populacdo de 15 anos ou mais — Brasil e
grandes regides (1991, 2000 e 2010)

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

B 1991 I 2000 B 2010

Fonte: IBGE ([s.d.]).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

No Nordeste, em especial, a taxa de analfabetismo é alarmante. A meta para
o fim do PPA 2008-2011 ¢ de 12,28%, o que ¢ um indice ainda bastante alto.
Entretanto, o verificado no Censo 2010, 19,07%, estd longe disso.

Segundo 0 MEC, o Programa Brasil Alfabetizado manteve, em 2010, a média
anual de atendidos com 1,4 milhoes de beneficidrios, sendo 74% deles no Nor-
deste. O censo demogrifico de 2010, porém, identificou a diminuigao de apenas
2,3 milhoes de analfabetos em relagio a 2000. A diminuicio de 4 p.p. na taxa de
analfabetismo com o passar de uma década inteira, levando-se em consideracio o
tamanho da taxa no Brasil, jd ¢, em si, um dado ruim. Ao se desprezarem, nestes
2,3 milhées a menos, os dados computados de pessoas analfabetas que vieram a
6bito no periodo, a situagio de baixa efetividade do Brasil Alfabetizado fica mais
evidente. Soma-se 4 dindmica demogrifica o processo acelerado de inclusio na
escola verificado a partir dos anos 1990, que levou a quase universalizagio do
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ensino fundamental no Brasil, diminuindo muito o fluxo de novos analfabetos
na década de 2000. Ou seja, o incremento de analfabetos nos anos 2000 passou
a ser bem menor, permitindo que os programas de alfabetizacio de jovens e adul-
tos se concentrassem basicamente no estoque de analfabetos gerados nas décadas
anteriores, o que, teoricamente, facilitaria uma acelera¢io na diminui¢io da taxa
de analfabetismo.

Evolugdo negativa nas matriculas da EJA

Além dos problemas nas agoes do combate ao analfabetismo, hd um processo de
redugio acentuada nas matriculas relativas a educacio de jovens e adultos (EJA)
verificada nos anos mais recentes. A excegio ¢ o crescimento das vagas da EJA
integradas a educagio profissional, insuficiente para reverter a desempenho nega-
tivo, pois estas vagas especificas ainda tém uma participacio percentual insigni-
ficante. A tabela 3 mostra o total de matriculas relativas & EJA, além da variagao
anual de 2008 2 2010.

TABELA 3
Numero de matriculas na educacao de jovens e adultos (EJA) — Brasil (2008-2010)'
2008 2009 2010
EJA — Ensino fundamental 3.291.264 3.090.896 2.846.104
EJA — Ensino médio 1.635.245 1.547.275 1.388.852
EJA — Integrada a educacéo profissional de nivel fundamental 3.976 3.628 14.126
EJA — Integrada a educacdo profissional de nivel médio 14.939 19.533 38.152
EJA - Total 4.945.424 4.661.332 4.287.234
% de variacdo anual

EJA — Ensino fundamental -6,1 -7,9
EJA — Ensino médio -5,4 -10,2
EJA - Integrada & educacdo profissional de nivel fundamental -8,8 289,4
EJA — Integrada a educacao profissional de nivel médio 30,8 95,3
EJA —Total -5.7 -8,0

Fonte: Censo Escolar (INEP, [s.d.]a).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' O mesmo aluno pode ter mais de uma matricula.

O préprio financiamento da EJA por estados e municipios no 4mbito do
FUNDEB, acompanhou em parte a queda de matriculas, pois passou de R$ 5,5
bilhoes, em 2009, para R$ 5,2 bilhoes em 2010. A correcio do fluxo escolar, com
mais criangas e jovens concluindo os estudos na idade correta, e algumas politicas
mais restritivas quanto a idade minima para ingresso na EJA parecem ser parte
da explicacdo para a queda de matriculas verificada nesta modalidade de ensino.
Contudo, sendo ainda baixas a escolaridade média da populacio e a frequéncia
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liquida no ensino médio ,° fica evidente que o publico-alvo da EJA ainda ¢ grande
e que aumentar o nivel de escolaridade da populagao jovem e adulta ainda é um
desafio considerdvel. Logo, é bastante provével que a diminui¢ao do ndmero de
matriculas se dé menos pela diminui¢io do publico-alvo e mais por dificuldades
no acesso, nas condi¢oes de permanéncia, na adequagio da EJA 2 realidade dos
educadores e educandos, ou mesmo na mobilizagio dos jovens e adultos com
baixa escolaridade para frequentarem esta modalidade de ensino.

Entre os esfor¢os desenvolvidos pelo MEC em 2010 para melhorar o pro-
grama, destaca-se a criagio de mais 16 comissoes estaduais da Agenda Territorial
de Desenvolvimento Integrado de Alfabetizagio e Educacio de Jovens e Adultos,
totalizando 26 comissdes em funcionamento no pais. Este processo de articulagao
territorial e intersetorial com o objetivo de mobilizar atores governamentais e da
sociedade civil por um pacto social em torno da EJA parece ser uma das principais
respostas do MEC para os problemas que o Brasil enfrenta no combate ao analfa-
betismo e na educagio de jovens e adultos.

Outra agao importante em 2010 foi a efetivagdo do Programa Nacional do
Livro Diddtico para a EJA (PNLD-EJA), lan¢ado em 2009, que visa atender todo
o publico da educacio de jovens e adultos com livros diddticos especificos. Resul-
tados mais expressivos deste programa, no entanto, sao esperados para 2011. J4 o
Programa Nacional do Livro Diddtico para a Alfabetizacao (PNLA), existente desde
2007 e recentemente incorporado a0 PNLD-EJA, distribuiu mais de 2 milhoes de
livros aos alfabetizandos, educandos da primeira série do ensino fundamental da
EJA e educadores, com um investimento de R$ 20 milhées. O total de livros e de
recursos destinados a0 PNLA em 2010, contudo, foi ligeiramente menor que o
de 2009, quando foram distribuidos 2,6 milhoes de livros aos educandos, além de
233.280 livros aos educadores, com gastos de R$ 20,6 milhoes.

A distribui¢do de livros diddticos especificos para a EJA é um agao impor-
tante e se insere no esfor¢o de adequar o processo pedagégico a realidade do
seu publico-alvo, ji que, muitas vezes, os métodos e materiais disponiveis para o
trabalho dos educadores sao os mesmos que os da educa¢io das criangas e ado-
lescentes, o que resulta numa espécie de infantilizagao da EJA. Além disso, a vida
dos jovens e adultos com pouca escolaridade, que, em sua maioria, fazem parte de
setores populares e excluidos socialmente, é marcada fortemente pelas relagoes de
trabalho, por experiéncias vividas, conhecimentos adquiridos de diversas manei-
ras, além de problemas e contradi¢oes concretas relacionadas a sobrevivéncia e ao
meio social em que vivem. Por isso, a EJA demanda um método pedagdgico mais
reflexivo e materiais diddticos melhor articulados com essas trajetdrias de vida.

6. Média de 7,5 anos de estudo para a populacdo de 15 anos ou mais e 50,9% de frequéncia liquida na faixa de 15
a 17 anos em 2009, segundo a PNAD (IBGE, 2009).
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Ocorre que adequar materiais diddticos a realidade e ao ponto de vista de
populacoes socialmente excluidas levanta temores em grupos conservadores da
sociedade brasileira, acostumados a imposicio automdtica do ponto de vista dos
setores dominantes a toda a sociedade. Um exemplo desse fato foi a polémica
gerada e repercutida pela imprensa brasileira durante semanas, no primeiro semes-
tre de 2011, em torno do livro diddtico Por uma vida melhor, que faz parte do
PNLD-EJA. O livro foi acusado de ensinar de forma errada a lingua portuguesa,
quando, na verdade, mediante a explicitacio da realidade dos grupos populares
na sala de aula, propunha uma reflexdo sociolinguistica com intuito de formar
cidadaos capazes de usar a lingua com flexibilidade, de acordo com as exigéncias
da vida e da sociedade.

A distribuicdo de materiais diddticos especificos ¢ uma melhor articula-
¢ao entre diferentes atores sio agdes importantes, mas talvez nio suficientes
para reverter no curto e médio prazo os problemas que o combate ao analfa-
betismo e a EJA enfrentam no Brasil. Os gestores publicos, tanto no Ambito
federal, quanto nos estados e municipios, parecem ter se conformado com a
realidade da baixa ou da falta de escolarizagio como uma fatalidade entre a
populacio jovem e adulta, dada sua dura realidade, resultante da desigualdade
e da pobreza no pais. Os argumentos mais utilizados para explicar a baixa
efetividade dos programas em curso estdo relacionados 4 ideia de que grande
parte dos analfabetos estd no campo — o que complica o atendimento pelo
estado —, ou, entdo, que a popula¢do analfabeta se concentra entre os setores de
maior faixa etdria, que apresentam mais dificuldades para serem alfabetizados.
Ambos os argumentos sio verdadeiros, mas s6 teriam relevincia como justifi-
cativa em relagdo aos obstdculos para se diminuir a taxa de analfabetismo caso
ela fosse residual no diagnéstico da populagio brasileira, ou seja, menor que
4% ou 3% segundo pardmetros internacionais.

O problema do analfabetismo ¢é extremamente grave entre a populagio
rural — ultrapassando os 30% entre os moradores do meio rural no Nordeste,
indice s6 comparavel & Africa-Subsaariana — e a populagio de maior idade.
Mas nao necessariamente hd taxas de analfabetismo adequadas nos outros
estratos, sejam urbanos ou por faixa de idade, & excegdo dos jovens de 15 a
19 anos, em todo o Brasil, que viveram o periodo de quase universalizacio do
ensino fundamental, e das populagdes de 15 a 29 anos no Centro-Oeste e de
15 a 39 no Sul e Sudeste, que jd alcancaram niveis satisfatérios, embora haja
espacos também nestes estratos para avancos. A tabela 2 mostra que a taxa
de analfabetismo na populagio urbana nordestina é particularmente grave:
14,3%. A tabela 4 traz a taxa de analfabetismo por faixa etdria, em todas as
regides do Brasil.
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TABELA 4

Taxa de analfabetismo, por faixa etaria — grandes regides (2010)
Grandes regides 15a 19 anos 20 a 29 anos 30 a 39 anos 40 a 49 anos 50 a 59 anos 60 amna(?z ou
Brasil 2,2 3.4 6,6 9,9 13,8 26,5
Norte 33 4.6 8,3 13,4 20,0 35,7
Nordeste 41 7.4 15,2 22,4 30,1 47,1
Sudeste 11 1,4 2,8 4,7 7,4 171
Sul 0,9 11 2,4 4,1 7.1 16,6
Centro-Oeste 11 1,7 3,8 71 12,1 26,8

Fonte: IBGE (2010).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

A pouca capacidade apresentada pelos programas Brasil Alfabetizado e
Educagio de Jovens e Adultos para combater o analfabetismo e elevar a esco-
laridade da populagiao demanda uma rediscussio e realinhamento de suas estra-
tégias. O crescimento das matriculas na EJA integrada a educagdo profissional
¢ um indicio de que modelos de ensino mais relacionados com a realidade
pritica dos grupos a que se destinam parecem despertar mais o interesse do
publico-alvo. Nos processos de alfabetizagao e na EJA, modelos mais flexiveis
quanto ao tempo, prazos, hordrios, locais, métodos e contetidos, por sua vez,
podem se adequar melhor & complexa realidade dos distintos grupos sociais que
demandam escolaridade. Condigoes de permanéncia e incentivos financeiros
aos educandos jovens e adultos podem diminuir a evasio e aumentar as pos-
sibilidades de sucesso destes no aprendizado.

Por fim, ¢ necessdrio superar, especialmente entre os gestores publicos, o
conformismo advindo da ideia de fatalidade em relacio ao analfabetismo e a
baixa escolaridade, além da falta de iniciativas especificas e estratégias eficazes
para enfrentar o problema onde ele mais se concentra, ou seja, notadamente no
meio rural, entre a populagio de mais idade, e no Norte ¢ Nordeste. Em todos
estes casos, a mobiliza¢io da sociedade em torno da questio e a busca ativa por
parte dos gestores puiblicos em relagio aos jovens e adultos analfabetos ou com
baixa escolaridade, nos mesmos moldes da estratégia que estd sendo colocada
em prética no Programa Brasil Sem Miséria, parecem ser estratégias ainda pouco
exploradas que poderiam ter resultados positivos.

3.4 Educacao superior

Evolugdo dos indicadores de demanda e de oferta

O ensino superior brasileiro tem experimentado, nos dltimos anos, uma ace-
lerada expansio de seus indicadores de oferta. Apesar de a taxa de frequéncia
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liquida a esse nivel de ensino ter fechado a década em menos da metade da
meta de 30% estipulada pelo PNE 2001-2010, nota-se, no grifico 4, que
os indicadores de oferta (nimero de cursos presenciais e nimero de vagas)
cresceram, entre 2000 e 2009, mais do que os indicadores de demanda (can-
didatos, ingressos e matriculas).”

GRAFICO 4

Evolucao de indicadores da educacdo superior — Brasil (2000, 2003, 2006 e 2009)
(Em ndmero-indice, com 2000=100)

Cursos presenciais

Conclusdes Candidatos
Matriculas Vagas
Ingressos por VE e OP
==2003 -—=2006 2009

Fonte: Censo da Educacdo Superior (INEP, [s.d.]b).
Obs.: A sigla VE remete a “vestibular”, enquanto a sigla OP trata de "outros processos seletivos”.

A evolugio dos indicadores representada no gréfico 4 revela, por um lado,
uma tendéncia positiva, que é uma expansio significativa do ensino superior bra-
sileiro ao longo da década. Por outro, revela algo potencialmente preocupante,
ao se considerar, adicionalmente, a ainda baixa taxa de frequéncia liquida nesse
nivel de ensino (aproximadamente 14% da popula¢io brasileira de 18 a 24 anos
frequentavam o ensino superior em 2009, segundo dados da PNAD). O lado
preocupante do grafico acima é a aparente tendéncia de saturagio que a evolugio
dos ingressos e das matriculas parece sinalizar. Vale notar que o nimero de ingres-
santes quase nao cresceu de 2006 para 2009, e o de matriculas apresentou ligeira
queda. Uma eventual continuagio desta tendéncia nos préximos anos pode tor-
nar ainda mais dificil alcancar a meta de 33% de taxa de frequéncia liquida ao
ensino superior colocada pelo PL/PNE 2011-2020.

7.0 termo "candidatos” refere-se ao niimero de pessoas que concorrem as vagas abertas pelas intituicdes de ensino
superior (IES); o termo “ingressos” refere-se ao nimero de candidatos aceitos pelas IES para as vagas abertas; ja o
termo “matriculas” refere-se ao nimero de matriculas registradas em todas as etapas de um determinado curso (do
primeiro ao dltimo periodo).



Educacdo 137

O problema pode estar relacionado ao encolhimento do sistema privado de
educagio superior, que vem reduzindo nimero de matriculas e de ingressos nos
anos mais recentes. O grifico 5 mostra que ¢ justamente a partir de 2006 que
a expansao do ensino superior privado, medida por nimero de ingressos e por
ndmero de matriculas, comega a perder forca. Em 2009, esses dois indicadores
apresentam, pela primeira vez, uma reducio.

GRAFICO 5
Evolucdo das matriculas e dos ingressos em cursos superiores presenciais oferecidos
por instituicdes de ensino superior (IES) privadas — Brasil (2001-2010)
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Fonte: Censo da Educacéo Superior (INEP, [s.d.]b).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Esse encolhimento do setor privado em 2009 ocorre a despeito de ter sido
esse 0 ano em que foi mais alto o ndmero de concessoes de bolsas do Programa
Universidade para Todos (ProUni), como pode ser observado no gréfico 6.



138 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

GRAFICO 6
Evolugao do niimero de bolsas integrais e parciais concedidas pelo Programa

Universidade para Todos (ProUni) — Brasil (2005-2011)
(Em numeros absolutos, por semestre)
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Fonte: Sisprouni/MEC. Disponivel em: <https://prouni.mec.gov.br/prouni2006/login/default.asp>.

O setor publico, ao contrédrio, vem se expandindo desde a implantagao do
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagio e Expansdo das Universidades
Federais (Reuni), em 2007 (grafico 7).

GRAFICO 7
Evolucdo das matriculas e dos ingressos em cursos superiores presenciais oferecidos
por IES publicas — Brasil (2001-2010)
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Fonte: Censo da Educacdo Superior (INEP, [s.d.]b).
Elaboragdo: Disoc/Ipea.
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Embora o nimero de matriculas das intituicoes de ensino superior (IES) publicas
também tenha caido em 2009, o niimero de ingressantes experimentou uma forte
elevagao, que tem se mostrado continua nos tltimos anos. Isto nao tem sido suficiente,
contudo, para reverter a tendéncia delineada pelo setor privado. Como se vé pela escala
do grafico 7, o setor publico ainda ¢ muito menor que o privado, em ambos os indica-
dores. Evidentemente ¢ preciso ainda aguardar uma série mais longa antes de afirmar
que hd um “saturamento” do ensino superior privado no Brasil. De todo modo, nota-se
af um vasto campo para pesquisas que busquem identificar o que pode estar levando a
isso e em que medida isso comprometeria o atingimento da meta do PNE 2011-2020.

A educacdo superior e o cumprimento das metas do PPA 2008-2011

Sao dois os programas do MEC de grande vulto na drea de educagao superior.
O Brasil Universitdrio, que assegura a manuten¢io das instuigoes federais de
ensino superior (Ifes) e gerencia agdes tais como o ProUni e Fies, responde por
mais de um tergo da execugio financeira deste ministério. Por sua vez, e em que
pese sua menor dimensao, o Desenvolvimento da Pés-Graduagio e da Pesquisa
Cientifica é imprescindivel para o apoio a ciéncia no Brasil.

O Brasil Universitdrio é monitorado por meio de seis indicadores, sendo
trés deles relacionados a titulacio de docentes, e outros dois mantém o foco nas
matriculas no ensino noturno. Por fim, hd um indicador que trata da propor¢ao
de alunos por docente no conjunto das redes de ensino.

De acordo com o SigPlan, o indice de docentes em exercicio nas Ifes com titu-
lagdo em nivel de doutorado correspondia a 44,3% do total. Contudo, tomando-se
os dados do Censo da Educa¢io Superior naquele ano, a proporcio seria de 47,3%.
Em relagao a 2010, também se constata discrepancia entre as duas fontes. No pri-
meiro caso, o indice teria atingido 65,6%, enquanto, no segundo, a propor¢io seria
de apenas 55,8%. De qualquer modo, mesmo considerando-se o menor valor, o
alcance da meta estabelecida para o final do PPA, que é de 56,9%, deverd ser logrado.

Em relagdo ao indice de docentes com graduagao, duas ressalvas se fazem
necessdrias. A primeira ¢ que o indice apurado em 2006 inclufa os docentes com
especializagao (pds-graduagio laro sensu), ao passo que, em 2010, houve apuracio
deste indicador com a exclusao destes tltimos. Portanto, a propor¢ao teria caido
de 29,4% para 7,2%, segundo o SigPlan. Mas, utilizando-se dados do Censo da
Educagio Superior, verifica-se que o indice oscilou de 26,4% a 15,7%. Em ambos
os casos, a meta de 22,7% foi largamente superada.

Por fim, o alcance da meta de 20,3% de docentes com mestrado no periodo
de quatro anos ficard comprometido, uma vez que a redugao do contingente com
graduagio implicou aumento dos primeiros. Assim, houve pequena ampliagiao
desta propor¢io no periodo 2006-2010, de 26,9% para 28,2%, tendo-se como
fonte o Censo da Educacio Superior.
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Apesar de os indicadores de titulagdo docente estarem vinculados ao pro-
grama Brasil Universitdrio, deve-se ressaltar que estes sao bastante influenciados
pelas acoes que integram o Desenvolvimento da Pés-Graduagao e da Pesquisa
Cientifica, na medida em que professores recebem, por seu intermédio, bolsas de
estudo para realizar cursos de mestrado e doutorado.

No que se refere aos dois indicadores que tratam do acesso a educagao supe-
rior no periodo noturno, verificam-se situagoes distintas entre ambos. Em relagao
as Ifes, dificilmente serd alcangada a meta de 40%, estabelecida para 2011. Apesar
de ter havido ampliacdo da oferta de vagas em cursos noturnos, apenas 28,4% das
matriculas em 2010 concentravam-se neste turno. Por sua vez, a proporgao alcan-
¢ada no conjunto das redes de ensino neste ano foi de 63,5%, muito préxima da
meta de 64,1%.

Por fim, a meta de 16,3 alunos por docente poderd ser alcangada ao final do
PPA, tendo em vista que, em 2010, atingiu-se o indice de 15,8. Considera-se, no
entanto, que este indicador deveria ter como foco as Ifes, em que o coeficiente
neste ultimo ano era de apenas 10,6 alunos por docente em exercicio. Outra razao
que respalda tal entendimento refere-se ao Reuni, que estabeleceu como meta o
indice de 18 alunos por docente.

Quanto ao programa Desenvolvimento da Pés-Graduagio e da Pesquisa Cienti-
fica, cabe destacar os aumentos substanciais de algumas a¢oes por meio das quais sio
concedidas bolsas de estudo. Por exemplo, os dispéndios com bolsas em atendimento
ao Plano Nacional de Pés-Doutorado foram ampliados em 73%. Também foram sig-
nificativos os acréscimos verificados em relagio a concessao de bolsas para cooperagio
internacional, inova¢ao e politica industrial, conforme mostra a tabela 5.

TABELA 5
Gastos com bolsas de estudo sob o programa Desenvolvimento da Pés-Graduacio
e da Pesquisa Cientifica (2009-2010)

2009 2010 Variacao (%)
Concessao e manutencao de bolsas de estudos no pais 779.274.666 841.851.352 7,7
Con;essao de bolsas em atendimento ao Plano Nacional 38.605.842 66.863.300 726
de Pés-Doutorado
Con.cess,e?o delbolsas~para cooperacéo internacional e desenvolvimen- 54.566.282 84.441775 542
to cientifico e inovagao
Concessao de bolsas para o atendimento das diretrizes da Politica
Industrial, Tecnologia e de Comércio Exterior (PITCE) 65.039.88 86.797.659 33,0
Conce_ssao de bplsas para pesquisa em temas estratégicos — Novas 73.540.939 20,181 671 14,6
Fronteiras da Pés-Graduagao
Concessao e manutencéo de bolsas de estudo no exterior 73.709.208 80.044.230 8,2
Total 1.034.736.819  1.180.179.987 13,7

Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]b).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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De um total de mais de 63 mil bolsas concedidas, cerca de 53% corres-
ponderam ao nivel de mestrado, enquanto outras 39% destinaram-se a cursos
de doutorado. Conforme mostra a tabela 6, houve aumento de 27% no total de
bolsas concedidas no biénio 2009-2010.

TABELA 6
Bolsas concedidas segundo as acdes integrantes do programa Desenvolvimento
da Pés-Graduacéo e da Pesquisa Cientifica (2009-2010)

2009 2010 Variagao (%)
Concessao e manutencao de bolsas de estudos no pais 39.966 50.321 25,9
Conc/essao de bolsas em atendimento ao Plano Nacional 1163 1772 524
de Pés-Doutorado
Concessag de bolsgs para cooperacdo internacional e 1063 2.251 18
desenvolvimento cientifico e inovacao
Concessao de bolsas para o atendimento das diretrizes da PITCE 4.645 3.789 18,4
Conce;sao de bplsas para pesquisa em temas estratégicos - Novas 1379 9457 78.2
Fronteiras da Pds-Graduagdo
Concessao e manutencéo de bolsas de estudo no exterior 1.357 2.522 85,9
Total 49.573 63.112 27,3

Fonte: Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).
Elaboracdo: Disoc/Ipea

Outra agdo integrante deste programa ¢ a de Avaliagao e Acompanhamento
de Programas de P6s-Graduagio. Por meio desta, foi realizada, em 2010, a avalia-
¢ao trienal referente ao periodo 2007-2009, que abrangeu cerca de 4,1 mil cursos,
distribuidos por mais de 2,7 mil programas de pés-graduagio.

Na avalia¢io, apenas 70 cursos, ou 1,7% do universo avaliado, nao obtive-
ram a nota minima para aprovagio, que ¢ de trés pontos — sendo a metade deles
localizada no estado de Sao Paulo. Por sua vez, as IES privadas respondiam por
quase a metade dos cursos reprovados (48,6%), seguidas pelas Ifes, com 35,7%
do total, e das instituicoes estaduais, com os restantes 15,7%.

¢

Em relagio ao processo de avaliagio anterior, houve aumento de 705 cursos
avaliados, ou 20,8%. Mesmo tendo sido ampliado este universo, a propor¢ao de
cursos reprovados foi 1,3% menor. Desta feita, predominaram os cursos ofereci-
dos pelas Ifes, com 51,1% do total, seguidos pelas IES privadas, com 28,9% e,
por fim, as institui¢oes estaduais, com 20% do total.

Quanto aos indicadores do programa — indice de mestres e doutores titula-
dos no pais —, constata-se que as respectivas metas previstas para o tltimo ano do
PPA foram superadas em 2010.
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3.5 Desenvolvimento da educacdo especial

Evolugdo das matriculas de alunos com necessidades educacionais especiais nas
classes regulares

A perspectiva da educacio inclusiva teve avancos significativos em 2010, a des-
peito de enormes deficiéncias na infraestrutura das escolas para receber os alunos
com necessidades educacionais especiais, bem como do pouco nimero de profes-
sores capacitados para acompanhd-los. A evolu¢ao do paradigma da inclusio, que
substitui o da integragdo, conforme jd trabalhado na edigiao 19 deste boletim
(IPEA, 2010), e vem sendo verificada durante toda a década de 2000, acelerou-se
entre 2009 e 2010. No periodo, quase 100 mil pessoas com deficiéncia, transtor-
nos globais do desenvolvimento ou altas habilidades (superdotagio) foram inclui-
das em classes normais do ensino bésico regular. Como a redugao das matriculas
deste publico em escolas especiais ou classes especiais de escolas regulares nao se
deu na mesma proporcao, ¢é possivel afirmar que a politica de educacio inclusiva
nao sé estd tendo sucesso em incluir na educagio regular o pablico que antes
estava somente na educagio especial, mas também estd trazendo para a escola
criangas, jovens e adultos com necessidades especiais que, no paradigma anterior,

estavam excluidos. O grafico 8 mostra como foi a evolu¢do das matriculas na drea
entre 2007 e 2010.

GRAFICO 8
Evolucdo das matriculas de alunos com necessidades educacionais especiais (2007-2010)
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Fonte: Censo Escolar (INEP, [s.d.]a).
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Em 2009, as matriculas em classes regulares de alunos com necessidades
educacionais especiais somavam 60,5% do total, alcangando 68,9% em 2010.
O indice de 2011 ultrapassou a meta de 68% prevista no PPA. No inicio da
década, em 2001, este valor era de apenas 20%. O crescimento do nimero de
matriculas em classes regulares em 2010, em relagdo ao nimero existente no ano
anterior, porém, foi mais expressivo, com variagao de 25,1%. A rede publica foi
responsdvel em 2010 por 94,4% do total de matriculas de alunos com neces-
sidades especiais nas classes regulares da educagao bdsica.

Além do desenho da politica de inclusio que orientou todos os siste-
mas de ensino neste sentido, 0 MEC tem procurado apoiar a adequagio da
infraestrutura das escolas, a capacitagdo dos professores e a montagem de
salas com equipamentos adequados para receber os alunos com necessidades
educacionais especiais. Por meio do Programa Dinheiro Direto na Escola,
o governo federal apoiou, em 2010, mais de cinco mil projetos de escolas
publicas para acessibilidade arquitetonica, com investimento de R$ 65 mil-
hoes. O Programa de Implantacao de Salas Multifuncionais investiu R$ 32,3
milhées em 2010, atendendo a 3.750 escolas. Cerca de 83% dos municipios
brasileiros jd possuem sala de atendimento especial. As salas disponibilizam
equipamentos, mobilidrio, materiais diddtico-pedagdgicos e recursos de aces-
sibilidade e tém como publico-alvo os alunos com necessidades educacionais
especiais matriculados nas turmas do ensino regular. Também foram feitos
investimentos na formagdo continuada de professores para atendimento na
educagio especial, que resultaram em 24 mil vagas em cursos a distAncia para
professores da rede publica.

Se for observada somente a velocidade em que estd se dando a inclusdo
dos alunos com necessidades educacionais especiais nas classes regulares,
pode-se ter a falsa impressio de que a questdo caminha bem. No entanto, é
possivel perceber que a resposta do MEC no apoio a adequagio dos sistemas
de ensino nao tem conseguido acompanhar o processo. Isso fica evidente
quando se observam as limitagdes da rede regular de ensino bdsico para pro-
mover a inclusio com qualidade destes alunos na escola. Em 2010, apenas
18% das escolas publicas de educacio bdsica tinham condicées de acessibili-
dade para receber pessoas portadoras de deficiéncias fisicas. A existéncia de
salas multifuncionais com equipamentos e materiais diddticos adequados aos
alunos com necessidades educacionais especiais ainda ¢ raridade nas escolas
publicas brasileiras e quase inexistentes nas escolas do campo. A tabela 7
mostra o total de escolas publicas com tal equipamento e a varia¢io entre
2009 e 2010.
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TABELA 7
Escolas publicas em atividade que possuem sala de atendimento especial
2009 2010
Quatidade % Quatidade %
Brasil 7.055 43 10397 6,5
Norte 754 32 1.175 5,1
Nordeste 978 1,4 1.809 2,7
Sudeste 2.261 55 3.585 88
sul 1.987 9,6 2.641 13,0
Centro-Oeste 1.072 14,0 1.183 15,5
Urbano 6.635 83 9.697 12,0
Rural 422 0,5 704 0.9

Fonte: Censo Escolar (INEP, [s.d.]a).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Aqui também as desigualdades regionais ficam evidentes. Além das escolas
do campo, a regido Nordeste estd em pior situagio em relagio a nimero de escolas
com tal equipamento. Centro-Oeste e Sul sdo as regiées com realidade mais satis-
fatéria. Obviamente uma distribui¢do geogréfica planejada das escolas com salas
para atendimento especial pode amenizar o impacto negativo de muitas escolas
nao terem esse equipamento, jd que as matriculas deste publico tendem a se con-
centrar nas escolas mais bem equipadas para atendé-los. Para efetivar a politica
de educacio inclusiva, no entanto, ¢ necessrio que mais escolas sejam preparadas
rapidamente para atender ao publico com necessidades educacionais especiais,
visto que sua inclusdo na escola regular deve se dar nas mesmas condigdes que os
alunos sem esse tipo de necessidade. Logo, concentrar as matriculas deste publico
especifico em uma escola, mesmo que em classes regulares, trazendo dificuldades
extras de deslocamento que os outros alunos nio possuem, pode ir de encontro
aos principios do paradigma da inclusio. Estes principios preconizam que a escola
deve se adaptar para receber o aluno com necessidades especiais e nao o contrério,
como se observava no paradigma anterior, quando o aluno ¢ que tinha de se
adaptar ao que estava sendo oferecido a ele em termos de educagio.

Outras dificuldades para efetivar a politica de educagio inclusiva se expri-
mem na taxa de qualificaco docente para atendimento de alunos com necessida-
des educacionais especiais na educacio bdsica. Em 2010, 3,4% dos professores da
educagio bésica eram considerados qualificados, frente a uma meta de 5,5% para
o final do PPA 2008-2011. A pouca qualificacio, somada aos baixos rendimentos
médios recebidos pelos professores no Brasil, tende a dificultar a motivagio neces-
saria dos docentes para dar o atendimento adequado aos alunos com necessidades
especiais que estao sendo inseridos nas classes regulares.
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3.6 Educacao para a diversidade e cidadania

Programa Mais Educacdo e Formacao de Professores

O programa Educagio para a Diversidade e Cidadania estrutura as agdes do
MEC voltadas a reducio de desigualdades no espaco escolar em todos os niveis
e modalidades de ensino, além de pautar o processo educativo pela compreensao
e pelo respeito a diversidade. Sao foco do programa o combate as desigualdades
étnico-raciais, de género, de orientagdo sexual, geracional, regional e cultural. As
agoes do MEC na drea sao tanto finalisticas, quanto de coordenagio e indugao
de politicas junto aos diferentes sistemas de ensino. Em 2010, trés agoes tiveram
destaque: o programa Mais Educagao, a capacitacio de professores e a politica
para a educacio do campo. Esta tltima terd destaque na andlise que segue.

O Mais Educacio financia atividades socioeducativas no contraturno
escolar, com foco em temas ligados a diversidade, cidadania, direitos humanos
e meio ambiente. Em 2010, este programa chegou a 389 municipios brasileiros,
um numero signiﬁcativo frente aos 126 atendidos no ano anterior. O nimero
estimado de alunos beneficiados foi de 2,25 milhoes. O programa apoia tam-
bém atividades esportivas, de lazer, preven¢io e promogio da saide, educagio
cientifica e econ6mica, artes, entre outras, inserindo-se no esforg;o de fomento a
educagio em tempo integral.

Na formacio de professores tiveram destaque em 2010 o Programa de Apoio
a Formacio Superior em Licenciatura em Educagiao do Campo (Procampo), que
permitiu a abertura de 3.825 vagas em cursos de licenciatura para a educagio
do campo, em 31 institui¢des de ensino superior em todo o pais. O programa
de apoio a formacio superior de professores que atuam em escolas indigenas de
educagio bdsica (Prolind), por sua vez, beneficiou 1,5 mil professores indigenas
em 23 licenciaturas interculturais criadas em vinte IES. A drea de diversidade
e cidadania do MEC também trabalha com a formacio continuada voltada a
professores da educagao bésica. Em 2010, foram ofertadas 37 mil vagas em cursos
de cultura afro-brasileira e indigena, questées de género e diversidade nas escolas,
meio ambiente e direitos humanos. Os cursos ofertados nas dreas de raca e género,
em particular, sdo parte das estratégias voltadas 4 educacio das relagoes étnico-
raciais e de género e diversidade na escola, tratadas com mais profundidade neste
volume nos capitulos lgualdade racial e Igualdade de género, respectivamente.

O Decreto n® 7.352/2010 e as escolas do campo

Na politica de educacio do campo, além do fomento a licenciatura especifica, hd
o Programa Escola Ativa, voltado as classes multisseriadas das escolas do campo.
Em 2010, o programa chegou a 39 mil escolas, beneficiando 1,3 milhoes de
alunos. Foram distribuidos mais de 7 milhoes de livros diddticos especificamente
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desenvolvidos para classes multisseriadas, bem como 30 mil 4its pedagdgicos.
O principal fato na drea, em 2010, no entanto, foi a promulgagao do Decreto
presidencial n® 7.352, que trata da politica brasileira de educagao do campo e
regulamenta o Programa Nacional de Educacio na Reforma Agrdria (Pronera),
executado pelo Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (Incra).

O Decreto n° 7.352/2010 reconhece a especificidade do campo e de suas
populacoes e preconiza a adaptacio da educacio a essa realidade. Assim, prevé a
organizacio do calenddrio escolar de acordo com o ciclo produtivo e as condigdes
climéticas de cada regido, além da oferta de educagao bésica e superior com os
principios da metodologia da pedagogia da alternincia.® Também estabelece para
o governo federal o papel de criar ¢ implementar mecanismos que garantam a
manutenc¢io e o desenvolvimento da educagio do campo nas politicas publicas
educacionais, com o objetivo de superar as defasagens histéricas de acesso a edu-
cagao escolar pelas populagoes do campo. Entre as agoes concretas que cabem a
Uniao, segundo o decreto, estao: fomentar a oferta de alfabetizagio e da EJA nas
localidades onde vivem e trabalham as populagées do campo; garantir o forneci-
mento de energia elétrica, 4gua potdvel e saneamento bdsico, bem como outras
condigoes necessdrias ao funcionamento das escolas do campo; além de contri-
buir para a inclusio digital destas escolas.

H4 grandes expectativas em relagio a implementagio do decreto a partir
de 2011, ji que as agdes desenvolvidas em 4mbito federal em prol da edu-
cagdo do campo — a excegio do Pronera, que desenvolve importante trabalho
de educa¢io com o publico da reforma agriria — s3o excessivamente timidas.
O decreto parece colocar a0 MEC o desafio de trazer os problemas da educagao
do campo para o centro da agenda da politica de educa¢io. Até o momento, as
agoes especificas do MEC — cita-se o Programa Escola Ativa e o Procampo, entre
outras — tém se mostrado insuficientes diante das dificuldades que enfrenta a
educagao do campo e da existéncia de expressiva desigualdade nos indicadores
educacionais quando comparadas a populagao rural e urbana.

Entre as dificuldades que parecem cada vez mais evidentes em relagio a
educagio do campo, estd o processo acelerado de fechamento de escolas no meio
rural brasileiro. Entre 2009 e 2010, nada menos que 3.630 escolas do campo
foram fechadas em todo o Brasil. O grfico 9 mostra a diminui¢ao acelerada no
namero de escolas no meio rural nos tltimos anos.

8. Pedagogia da alternancia é uma forma de organizacdo e administracdo do ensino escolar mais adequado a reali-
dade do campo (distribuicdo demografica rarefeita, observancia do calendario agricola e das peculiaridades do meio
rural) e diferente da escola convencional, urbana. Geralmente alterna periodos de permanéncia na escola, disciplinas
regulares e técnicas, com periodos em casa, quando o educando desenvolve projetos praticos.
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GRAFICO 9
Evolucdo do numero total de escolas no meio rural (2002-2010)
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Fonte: Censo Escolar (INEP, [s.d.]a).
Elaboragdo: Ipea/Disoc

O total de escolas do campo fechadas no periodo de 2002 a 2010 ¢é de
27.709 escolas. Em termos percentuais, em 2002, as escolas do campo represen-
tavam mais da metade de todas as escolas de ensino bdsico brasileiras, 50,2%. Em
2010, esse nimero diminuiu para 39,7%. O Nordeste sozinho é responsivel por
55,4% do total de escolas fechadas no periodo, 15.358. Destacam-se os estados
do Ceard, com 42,8% menos escolas rurais em 2010 se comparado a 2002. Rio
Grande do Norte, Alagoas, Bahia e Piaui tinham em 2010 quase um ter¢o a
menos de escolas do campo que em 2002. O fechamento acelerado de escolas no
meio rural do Nordeste é especialmente preocupante, pois, além de essa regiao
concentrar o maior nimero absoluto e relativo de popula¢io rural no Brasil, é no
campo nordestino que estao os maiores problemas de acesso a educagio e onde se
concentram os piores indicadores.’

Em termos relativos, porém, o estado campedo no fechamento de escolas
no meio rural no periodo analisado fica na regiao Norte. Rondénia fechou 1.233
escolas, o que equivale a uma diminui¢io de 63,1% no niimero de escolas rurais
em 2010 em relagio a 2002. Tocantins, Goids, Rio Grande do Sul e Santa Cata-
rina também fecharam mais de 40% de suas escolas rurais no mesmo periodo.

No caminho inverso estio estados que abriram novas escolas do campo:
Amazonas, com mais 7,2%; Amapd, com mais 6,6%; e Mato Grosso do Sul,
com mais 47,1%. O Acre manteve o nimero praticamente igual, com varia¢ao
negativa de apenas trés escolas entre 2002 e 2010, totalizando atualmente 1.328
escolas no meio rural.

9. Especialmente o nimero elevado de analfabetos, inclusive entre a populacéo mais jovem.
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E certo que a populagio rural diminuiu na dltima década. Segundo o censo
do IBGE, de 2000 a 2010, a diminuic¢do foi de pouco mais de 6%. Contudo, ao
se comparar a velocidade do fechamento de escolas do campo — e a consequente
diminuicio de matriculas — com o ntimero de alunos matriculados na educacio
bésica que residem no campo, fica evidente que a diminuicio da populacio no
meio rural ndo ¢é o principal fator que leva ao fechamento das escolas. A tabela 8
mostra como foi esse movimento nos tltimos trés anos.

TABELA 8
Evolucao da educacdo do campo (2008-2010)
2008 2009 2010 Variacao (%)
Total de escolas do campo 86.868 83.353 79.723 -8,23
Matriculas em escolas do campo 6.450.541 6.315.074 6.091.790 -5,56
Alunos residentes no meio rural 8.968.800 8.944.731 8.768.775 -2,23

Fonte: Censo Escolar (INEP, [s.d.]a).
Elaboracdo: Ipea/Disoc

No Censo da Educacio Bésica de 2010, hd o registro de 8,7 milhoes de
alunos matriculados no ensino bdsico que residem no meio rural. O nimero
de matriculas nas escolas do campo, porém, é de pouco mais de 6 milhaes. Isto
significa que um contingente de quase 2,7 milhées de criancas e jovens se deslo-
cava em 2010 todos os dias do campo até a cidade para estudar. Com o processo
acelerado de fechamento de escolas do campo, este contingente tem aumentado
ano a ano: em 2008 eram 2,5 milhées. Além dos que se deslocam diariamente, hd
as criangas e jovens rurais que se mudam temporariamente ou migram definiti-
vamente para as cidades para estudar, seja por falta de opgao de escola no campo
ou por falta de transporte escolar. Tradicionalmente, isso ocorre a partir dos anos
finais do ensino fundamental e principalmente no ensino médio. Nesse caso, o
Censo Escolar registra esses jovens jd como sendo residentes do meio urbano. Nos
anos finais do ensino fundamental e no ensino médio, a nao frequéncia a escola
também ¢ relevante no meio rural, indicando a falta de op¢ao dos que nao podem
ou nao querem abandonar o campo.

Possiveis explicacoes para o processo acelerado de fechamento de escolas
podem ser encontradas no préprio desenho da politica nacional de educagao.
Por um lado, a educagio do campo nio parece estar sendo considerada adequa-
damente em suas especificidades em relagio a necessidades de financiamento,
tanto no Ambito do FUNDEB quanto nas agées complementares de repasse de
recursos do MEC. De outro lado, o programa federal de apoio 4 educagao mais
estruturado para o meio rural, principalmente em termos de recursos financeiros,
¢ o fomento ao transporte escolar. Ocorre que, no ponto de vista das prefeituras,
que sdo as responsdveis pela maior parte das escolas do campo, como hd uma
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maior facilidade para obter financiamento para o transporte escolar do que para a
manutengio de escolas, pode estar havendo uma indugio ticita, nao intencional,
da politica nacional de transporte escolar, levando ao fechamento de cada vez
mais escolas do campo.

A ampliagao dos investimentos em transporte escolar para o meio rural ¢,
em si, um fato positivo, porém contraditério. Por um lado, hd necessidades reais
de transporte para locais onde escolas sao invidveis, dada a baixa densidade demo-
gréfica, e, inclusive, de transporte intracampo no caso de escolas do campo nucle-
adas. Por outro lado, a dindmica do transporte escolar no campo ¢ diferente do
transporte escolar urbano, em que geralmente as criangas embarcam no veiculo
préximo de suas casas. No campo, os veiculos do transporte escolar raramente
entram em todas as estradas vicinais, geralmente percorrem apenas a estrada prin-
cipal, a rodovia de referéncia daquela comunidade. Isso faz com que as criangas
tenham que se deslocar a pé, e muitas vezes o local de parada do veiculo escolar
corresponde a sede da comunidade rural, onde, antes do advento do transporte
escolar, existia uma escola. Outras vezes, até mesmo a comunidade com a escola
fechada fica distante do local de parada do veiculo, e o caminho percorrido a pé é
mais penoso, o que, somado ao préprio tempo para o deslocamento motorizado
até a cidade, traz um desgaste e sofrimento desnecessdrio, especialmente para as
criancas de menor idade. Em casos como estes, se associado ao fechamento de
escola do campo, o transporte escolar rural acaba tendo efeitos nao esperados no
desenho da politica, justamente o contrrio do objetivo desejado. Ao invés de
possibilitar o acesso a escola, pode dificultd-lo; ao invés de encurtar a distancia
percorrida a pé pelas criangas, pode aumentd-la; ao invés de diminuir o tempo
necessdrio para chegar a escola, pode estendé-lo."

Obviamente, outras questdes relevantes podem influir na decisio de um
gestor municipal ou estadual em relagio a manutengio ou ao fechamento de
uma escola no campo. O processo de transi¢do demogrifica que tem diminuido
o niimero de matriculas no ensino fundamental é uma destas questoes. Nao resta
duvida, porém, que a histérica omissio das politicas sociais no trato das especifici-
dades do campo pode ter ainda forte influéncia sobre os programas educacionais.

Além do fechamento acelerado de escolas estar debilitando a educacio do
campo, as condigdes precdrias das escolas que permanecem no meio rural tam-
bém preocupam. A tabela 9 mostra o nimero absoluto e percentual de escolas do
campo que nao possuem infraestrutura bdsica para seu funcionamento, com as
respectivas matriculas.

10. Sobre a relacdo entre transporte escolar e o tempo gasto pelas mulheres no acompanhamento das criancas, ver a
discussao no capitulo /gualdade de género deste boletim.



150 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

TABELA 9
Escolas publicas do campo sem infraestruturas basicas (2010)
Estabelecimentos Matriculas
Quantidade % Quantidade %

Abastecimento de dgua 873 1,11 40.272 0,62
Esgoto sanitario 11.139 14,12 407.161 6,22
Sanitérios 8.761 11,08 298.918 4,57
Energia elétrica 13.058 16,55 406.506 6,21
Cozinha 11.695 14,79 441.209 6,74

Fonte: Censo Escolar (INEP, [s.d.]a).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: 0 mesmo aluno pode ter mais de uma matricula.

O ntimero de escolas do campo sem abastecimento de dgua se refere apenas
as que nao possuem qualquer tipo de abastecimento. Aquelas que sao abastecidas
de forma precdria por cacimbas, cisternas, fontes ou rios nio sio contabilizadas
neste indice. Neste caso, o Censo Escolar também nao permite fazer inferéncias
corretas quanto a potabilidade da dgua disponivel aos alunos. Em relacdo a exis-
téncia de esgoto sanitdrio, o niimero se refere as escolas que nio estdo ligadas a
rede de esgoto e que ndo possuem fossa séptica, ou seja, hd um evidente risco
a satide dos mais de 400 mil alunos que frequentam escolas do campo nesta
situacdo. A inexisténcia de banheiros, seja dentro do prédio escolar ou mesmo
improvisado do lado de fora, ¢ uma realidade em 11% das escolas.

Mais frequente que a falta de saneamento bdsico, porém, ¢ a falta de energia
elétrica nas escolas. Em 2010, 16,5% das escolas do campo nao estavam conec-
tadas 4 rede de distribui¢io, tampouco possuiam qualquer alternativa de geragao
de eletricidade. Este fato representa um prejuizo evidente na qualidade do ensino
ofertada aos 406,5 mil alunos matriculados nestas escolas, jd que boa parte da
infraestrutura e dos equipamentos diddtico-pedagégicos dependem da eletrici-
dade para seu funcionamento. Grave também ¢ a falta de cozinhas para o preparo
da merenda escolar, o que é uma realidade em 14,8% das escolas do campo.
A auséncia de cozinhas ¢ algo que dificulta, se nao inviabiliza, o preparo da
merenda escolar, que é um dos direitos mais elementares dos alunos da educagao
bésica e um item determinante para a prépria permanéncia das criangas na escola.

A inexisténcia de itens de infraestrutura bdsica é um problema grave, mas
atinge apenas parte das escolas do campo. No entanto, quando analisado os nime-
ros relativos a inexisténcia de infraestrutura e equipamentos que guardam estreita
ligagdo com o processo ensino-aprendizagem, percebe-se que raras sio as escolas
do campo que tém algum dos itens. A tabela 10 mostra que a imensa maioria nio
tem praticamente nenhum item de infraestrutura, tecnologia ou equipamentos
diddtico-pedagégicos, que sdo importantes para imprimir qualidade a educagao.
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TABELA 10
Escolas publicas do campo sem infraestruturas e equipamentos
didatico-pedagdgicos (2010)

Infraestruturas e equipamentos Estabelecimentos Matriculas
didatico-pedagagicos disponiveis Quantidade % Quantidade %
Laboratorio de informatica 69.038 87,3 4.274.576 65,3
Laboratorio de ciéncias 78.311 99,0 6.290.831 96,1
Quadra de esportes 73.053 92,4 5.183.660 79,2
Biblioteca 70.636 89,3 4.728.508 72,3
v 48.601 61,6 1.962.091 30,0
DVD 52.020 65,9 2.267.891 34,7
Copiadora 72.159 91,4 5.076.289 77,6
Retroprojetor 72.742 92,2 4.882.867 74,6
Acesso a internet 73.160 92,7 5.034.906 77,0
Banda larga 75.610 95,8 5.612.558 85,8

Fonte: Censo Escolar (INEP, [s.d.]Ja).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: O mesmo aluno pode ter mais de uma matricula.

Os nameros a respeito da infraestrutura das escolas do campo mostram
apenas uma das dimensées do desafio colocado ao MEC e aos sistemas esta-
duais e municipais de ensino em relagao a efetivacio do disposto no Decreto
n° 7.352/2010. Reverter o processo acelerado de fechamento de escolas no
campo, ampliar a oferta de vagas, especialmente para os anos finais do ensino
fundamental e o ensino médio, oferecer ensino técnico e superior, além de
dar mais efetividade para as acdes de combate ao analfabetismo e aumento da
escolaridade da populagao de jovens e adultos do campo completam as acoes
necessdrias para melhorar os indicadores de educagio entre a populacio que
vive no meio rural.

Fato ¢ que a promulgacio do decreto deu seguranga juridica e perenidade as
agoes de Programa Nacional de Educacio na Reforma Agriria, afastando temores
quanto a sua continuidade. Além disso, parece ter dado condigoes legais para que
o MEC fortalecesse sua participagao na educagio do campo e o fizesse, através do
desenho de politicas publicas especificas que coloquem em prética os principios da
educacio do campo e induzam os demais sistemas de ensino a desenhar politicas
publicas adequadas a esta realidade.
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3.7 Execucao orcamentaria do Ministério da Educacdo em 2010

A execugio or¢amentdria do Ministério da Educacio, em 2010, revelou significa-
tivo incremento em relacio ao exercicio anterior. Em valores constantes, o acrés-
cimo foi de 23,5%. Trata-se de indice bastante superior ao do crescimento do PIB
brasileiro no mesmo periodo. Deste modo, elevou-se a propor¢io dos dispéndios
do MEC em relagao ao total das riquezas produzidas no pais, de 1,3% para 1,5%.

Em grande medida, o aumento dos gastos do MEC deveu-se a ampliacao dos
orcamentos dos principais programas finalisticos, sobretudo daqueles destinados a
educagio bdsica e profissional. Mais da metade dos R$ 10,3 bilhoes acrescidos ao or¢a-
mento do MEC em 2010 vieram dos programas de maior vulto destinados a educagio
bésica — Brasil Escolarizado e Qualidade na Escola —, que tiveram crescimento de 41%
e 47%, respectivamente. Um dos fatores que contribuiram para a disponibilizacao de
mais recursos para 0 MEC foi a diminui¢io gradativa do percentual da Desvinculagio
das Receitas da Unido (DRU), estabelecida pela Emenda Constitucional n® 59.

No que se refere & execucdo or¢amentdria das a¢des que integram o pro-
grama Brasil Escolarizado, verifica-se que algumas delas tiveram crescimento
elevado, conforme pode ser constatado pela tabela 11.

TABELA 11
Execucdo orcamentaria das principais acdes do programa Brasil Escolarizado
(2009 e 2010)

Acdo 2009 2010 Variacao (%)
Complementacédo da Unido ao FUNDEB 5.325.637.398 6.714.479.642 26,1
Apoio a Alimentacdo Escolar na Educacédo Bésica 2.125.095.933 3.038.969.418 43,0
Dinheiro Direto na Escola para a Educacdo Bésica 1.237.563.783 1.427.454.062 153
E;z:lk;u;iz;ﬁgl}:leriais e Livros Didaticos para o 621.209.496 857.710.922 38,1
Apoio ao Fortalecimento do Ensino Médio - 800.000.000

Apoio ao Transporte Escolar na Educaco Bésica 442.904.512 596.461.275 34,7
Apoio a Recuperacdo da Rede Fisica Escolar Pablica - 449.997.400
Eggcc;zzgioBtgiicB:Isa de Incentivo a Formacdo de Professores para a 207.709.465 395.335.025 903
Formacéo Inicial e Continuada a Distancia 267.957.136 232.201.407 -13,3
Infraestrutura de Tecnologia da Informacéo para a Educacéo Publica 136.517.558 212.148.196 55,4
Distribuicdo de Materiais e Livros Didaticos para o Ensino Médio 144.495.312 124.735.212 -13,7
Distribuicdo de Acervos Bibliograficos para a Educagao Bésica 60.778.701 116.666.199 92,0
Total do programa 10.827.960.074 15.244.451.145 40,8

Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]b).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.



Educacdo 153

Por intermédio do Brasil Escolarizado foram acrescidos R$ 4,4 bilhoes
a execugdo or¢amentdria do MEC em 2010. Este montante correspondeu a
43% do volume adicional de recursos disponibilizados a este ministério nesse
ano. No 4mbito deste programa, as a¢des que mais contribuiram para esse
crescimento foram a Complementa¢ao da Uniao ao FUNDEB e o Apoio a
Alimentacao Escolar na Educa¢io Bdsica, ambas de transferéncia de recur-
sos para estados e municipios. Também ¢é digna de mengido a inclusio de
duas novas agdes — Apoio ao Fortalecimento do Ensino Médio e Apoio a
Recuperacio da Rede Fisica Escolar Publica, que, juntas, aportaram montante

adicional de R$ 1,25 bilhao.

Apesar de nio aportarem volumes de recursos tio expressivos, outras
agdes também merecem destaque, considerando-se o crescimento regis-
trado. A Distribui¢do de Acervos Bibliogrificos para a Educagao Bdsica e
a Concessdo de Bolsa de Incentivo para Professores da Educacio Bdsica
tiveram aumentos superiores a 90% no periodo sob andlise. Outra agao que
teve expansio acima da média do programa foi a Infraestrutura de Tecnolo-
gia da Informagao para a Educa¢io Puablica, conforme pode ser observado
na tabela anterior.

Em relagio ao programa Qualidade na Escola, destacam-se as agoes de
Apoio ao Desenvolvimento da Educagio Bésica e Apoio a Reestruturagio da
Rede Fisica Pablica da Educagao Bdsica, por terem respondido por 82% do
adicional de recursos aportados a este programa, assim como pode ser observado

pela tabela 12.

TABELA 12

Execucdo orcamentdria das principais acdes do programa Qualidade na Escola

(2009 e 2010)

Acdo 2009 2010 Var. (%)

Apoio ao Desenvolvimento da Educagdo Basica 879.366.269 1.256.722.574 42,9
Apoio a Reestruturacdo da Rede Fisica Publica da Educagao Basica 574.557.234 882.296.200 53,6
Apoio ao Transporte Escolar para a Educacdo Basica — Caminho 143.109.757 156.403.708 9,3
da Escola
Concessao de Bolsa de Iniciacdo a Docéncia 15.075.309 80.398.941 4333
Apoio a Claplacwt;lag:ao e Formaﬂgao !n!cwa\ e Continuada de Professo- 39239.334 49.497.193 26,1
res e Profissionais da Educacao Basica
Disseminacéo de Tecnologias Educacionais 13.268.623 46.300.901 249,0
Total do Programa 1.758.599.111  2.593.121.603 47,5

Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]b).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
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Odutras agoes de menor dimensao financeira apresentaram crescimento rela-
tivo bastante elevado. E o caso da Concessao de Bolsa de Iniciagao a Docéncia e
a Disseminacdo de Tecnologias Educacionais.

A agio de Reestruturacio da Rede Fisica Pablica tem por foco a ampliagao
das vagas na educacio infantil. De acordo com o MEC, foram construidas 628
unidades de ensino em 2010. Além disso, esta agdo também assegurou a manu-
tencio de 365 convénios com instituicoes de ensino.

Ainda em relacio a educacio bdsica, cabe mencionar o acréscimo de 106%
nos gastos do Brasil Alfabetizado e Educagao de Jovens e Adultos, apesar de os
dispéndios deste programa terem correspondido, em 2010, a apenas 1,2% do
montante de recursos executados pelo MEC.

Os programas da drea de educagao superior, por sua vez, tiveram aumento
acima do crescimento do PIB, mas em patamar inferior ao do indice médio
do MEC. O Brasil Universitdrio, que é o maior de todos os programas deste
ministério, registrou aumento de 12%, elevando o montante liquidado para
R$ 20 bilhées. Com isso, sua participag¢do no dispéndio global do ministé-
rio reduziu-se de 41% para 37% do total. De modo semelhante, o programa
Desenvolvimento do Ensino da Pés-Graduagio e da Pesquisa Cientifica sofreu
ampliacdo de cerca de 14%, o que também implicou redu¢io de sua participa-

¢ao no dispéndio global do MEC.

Com isso, houve aumento da participacio dos gastos na educagao bdsica em
relagdo ao dispéndio global do MEC. Enquanto os dois maiores programas desta
drea ampliaram sua participagio, de 29% para 33%, na educagio superior houve

queda de 44% para 40%.

Ainda cabe destacar o grande impulso obtido pelo Desenvolvimento da
Educacio Profissional e Tecnoldgica, cujo aumento dos dispéndios atingiu 36%,
o que elevou para mais de R$ 4 bilh6es o montante de investimentos realizados
pelo MEC, neste nivel de ensino, em 2010.

4 DESAFIOS

Em que pesem os avangos logrados nas duas tltimas décadas, o Brasil ainda se
apresenta como uma das nagoes mais desiguais do mundo, na qual a educagao
reflete, talvez, uma das imagens mais nitidas desta sociedade profundamente
desigual. Considerando-se as causas histéricas de todas essas desigualdades,
reconhece-se que o rompimento radical com esse legado dependera dos niveis de
abrangéncia e aprofundamento da agio do Estado.

Desse modo, o PL/PNE constitui mais uma iniciativa que visa reco-
locar uma série de desafios que hd muito vém sendo enfrentados pelo pais,
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ainda que, em grande parte deles, os resultados alcancados tenham sido
insatisfatérios. Em alguma medida, tais desafios revelam o quanto a socie-
dade brasileira deixou de avancar no sentido de assegurar o direito funda-
mental de acesso a educa¢io de qualidade para todos, que integra o idedrio
contemporaneo de cidadania.

Alguns desses desafios, provavelmente os mais complexos, nio foram ven-
cidos em razao de terem sido profundamente afetados pelas precdrias condigoes
sociais de parcela significativa da populagio brasileira. Quando associadas a
questio educacional, geram circulos viciosos que tendem a reproduzir o bindmio
baixa escolaridade e pobreza.

Apesar de nio constituir exclusividade nacional, no Brasil, ¢ bastante acen-
tuada a associagdo entre niveis de renda e qualidade dos equipamentos e servicos
publicos ofertados. Por exemplo, dreas onde vivem pessoas de baixa renda tendem
a dispor de saneamento bdsico insuficiente ou deficiente. O mesmo ocorre com
as instalagdes escolares. Portanto, a aloca¢io de recursos para investimentos em
infraestrutura devera sofrer forte inflexio, de modo a reverter tendéncia histérica
segundo a qual os que menos tém continuam a receber menos.

Em face da complexidade social brasileira e dos diversos desafios no
campo educacional, torna-se necessirio definir alguns focos de atuagio prio-
ritdria, sem perder de vista a natureza sistémica da educacio. Nesse sentido,
assegurar a conclusio da escolaridade bésica com qualidade a todas as criangas
e aos jovens brasileiros talvez seja o desafio estruturante do préximo PNE. Isso
nao significa a desqualificacio das demais metas e menos ainda a reedicio de
medidas adotadas no passado recente, que acarretaram desinvestimentos nos
niveis de ensino nao obrigatérios, em particular na educacio superior. Pelo
contrdrio, para que tal desafio estruturante seja vencido, cada qual das demais
metas do PL/PNE deveri ser alcancada.

No entanto, a garantia de que todos tenham educacio de qualidade dificil-
mente poderd ser concretizada, em uma sociedade marcada por profundas desi-
gualdades de diversas ordens, sem que haja avancos em relagio aos demais direitos
sociais. Acreditar que o contrério disto seja possivel, s6 mesmo quando se concebe
a educacio como algo em separado, com tamanho poder de transformagio sobre
a sociedade e, principalmente, imune as suas mazelas.

Nesse sentido, o desafio de assegurar educagao de qualidade para todos
caminha pari passu com o processo de transformagao do Brasil em uma socie-
dade mais justa e muito menos desigual. Certamente, em alguns momentos,
a educagdo assumird papel de lideranca neste processo, mas dificilmente
poderd determind-lo.
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Portanto, o desafio de assegurar educacio de qualidade para todos constitui,
a0 mesmo tempo, objetivo e meio, por intermédio dos quais serd possivel cami-
nhar em diregdo a edificagio de uma sociedade mais préxima de um padrio de
desenvolvimento caracteristico daqueles paises que se encontram na dianteira do
processo civilizatério.

Até o final do século XX, o Brasil tinha como desafio premente a univer-
salizacdo da entdo escolaridade obrigatéria, reiterada pela Constituigio de 1988.
Apesar dos esforgos empreendidos, este desafio ndo foi completamente vencido,
em certa medida, pelo fato de a pobreza e miséria nio terem sido erradicadas, mas
também pela prépria ineficicia dos sistemas de ensino que, sem disporem dos
investimentos necessdrios, contribuiram para a promogao do fracasso escolar de
parcela considerdvel dos jovens brasileiros.

No inicio do presente milénio, outros desafios estio sendo colocados.
A comegar pela ampliacio da obrigatoriedade do ensino, que agora se estende
dos 4 aos 17 anos de idade. Faz-se necessdrio ampliar a oferta de vagas em quan-
tidade suficiente para atender aos novos demandantes; dotar escolas com infra-
estrutura adequada; formar, aperfeicoar e valorizar os profissionais da educacao;
e garantir condigc’)es de acesso, permanéncia e sucesso escolar, cuja intervengao
ocorre, em grande medida, no campo das varidveis extrinsecas a escola. Para
tanto, requer-se a articulagao da politica educacional com outras politicas pabli-
cas setoriais. Trata-se, pois, de uma engenharia que, até entdo, tem sido edificada
de forma incipiente.

No que se refere a politica educacional stricto sensu, serd imprescindivel o
fortalecimento do regime de colaboragao entre as trés esferas de governo.'' Isto
se faz necessdrio como instrumento de equalizagio dos insumos e das oportuni-
dades educacionais, considerando-se as diversas desigualdades que permejam a
sociedade brasileira.

Por fim, ndo hd divida quanto a necessidade de se ampliar em significativa-
mente os investimentos publicos para assegurar a todos o direito a uma educagao
de qualidade. Nesse sentido, o montante a ser aplicado deverd oscilar entre o
minimo de 7% do PIB, que integra o PL/PNE, e os 10% propostos pela Cam-
panha Nacional pelo Direito 4 Educagio. O resultado final evidenciard o quanto
de esforgo a sociedade, representada pelos atores sociais que se inserem nesse
“embate”, estard disposta a empreender.

11. Devidamente reiterado por ocasido da Conferéncia Nacional de Educagdo, em 2010.



Educacdo 157

REFERENCIAS

BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro nacional. Siafi — Sistema
Integrado de Administra¢ao Financeira do Governo Federal. Brasilia, [s.d.]a.
Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi/index.asp>.

. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio. Sidor — Sistema
Integrado de Dados Or¢amentarios. Brasilia, [s.d.]b.

. Ministério da Educagao. Relatério de avaliacao do Plano Plurianual
2008-2011: exercicio 2011. Brasilia, 2011a.

. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio. PPA 2012-
2015 e PLOA 2012. Brasilia: MP, 2011b. Apresentagio em PowerPoint.
Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/

pronunciamentos/apresentacaoes/2011/110831_apresentacao_orcamento2012.
pdf>. Acesso em: 11 out. 2011.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Resultados Preliminares do Universo do Censo Demogrifico 2010. Rio de
Janeiro: IBGE, 2010. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/
populacao/censo2010/resultados_preliminares/preliminar_tab_uf_zip.shtm>.

. Censos Demogrificos 1991, 2000 e 2010. Rio de Janeiro: IBGE, [s.d.].

. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2009, Rio de Janeiro,
v. 30, 2009.

INEP - INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
ANISIO TEIXEIRA. IDEB - Resultados e Metas. Brasilia: INED, ago. 2011.
Disponivel em: <http://ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultadoBrasil.
seam?cid=173953>. Acesso em: 11 out. 2011.

. Censo escolar [varios anos]. Brasilia: INEP, [s.d.]a.

. Censo da educagao superior [virios anos]. Brasilia: INEP, [s.d.]b.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Educagio.

Politicas Sociais: acompanhamento e andlise, n. 19, Brasilia, 2010.

SOARES, S. S. D.; NASCIMENTO, P. A. M. M. Evolugao do desempenho
cognitivo do Brasil de 2000 a 2009 face aos demais paises. Brasilia: Ipea, 2011
(Texto para Discussio, n. 1.641).






CAPITULO 5

CULTURA

1 INTRODUCAO

Pode-se dizer que hd uma tradi¢io de politicas culturais brasileiras. Embora a
fragmentagao das agoes, o constante redesenho de cada uma delas, as mudan-
cas de intensidade dos investimentos e a desarticula¢io aparente das iniciativas
impressionem e causem a sensacio de que tudo esta sendo reinventado o tempo
todo, as linhas de continuidade sio assombrosamente bem delineadas. As tensoes
sdo recorrentes, os problemas emergentes reproduzem antigos dilemas. Enfim,
nao se quer dizer com isto que a histdria se repete como farsa, mas que as tra-
digbes se reinventam a si mesmas e sobre as mesmas estruturas institucionais.
Apresentam-se aqui algumas destas continuidades.

Na se¢do 2 aponta-se o contexto or¢amentdrio como um condicionante
da percepcao do primeiro ano da gestio da ministra Ana de Hollanda. Foi
um ano dificil do ponto de vista da gestao orcamentdria. Associam-se a este
fato as primeiras iniciativas da ministra em relagio aos creative commons, por
exemplo, a retirada do selo do site do Ministério da Cultura (MinC) e como
este ato gerou reagdes e muitas interpretagdes a respeito das linhas de forca
que guiariam as agoes da ministra nas politicas culturais. Esta primeira e densa
camada de significagdes marca profundamente as percep¢oes politicas a res-
peito do atual ministério.

Para contrabalancar essas sensacoes negativas apresenta-se nessa mesma
se¢io as mudangas no Plano Plurianual de Governo (2012-2015). Neste
estao expressas as linhas mestras do governo. Mostram grandes continuidades
com as prioridades das gestoes anteriores, mas traduzem iniciativas novas, a
exemplo do desenho de um programa voltado para a economia criativa, de
iniciativas de consolidagdo e gestio de equipamentos culturais e regides de
vulnerabilidade social, além da tradicional preocupagao de se aproximar do
Ministério da Educagao.

A segao de acompanhamento de politicas e programas contém reflexao a res-
peito da elaboracio do plano de agio para a economia criativa. Aponta a necessi-
dade de estabelecer um conceito de economia criativa para o Brasil que considere
as caracteristicas do MinC, as vocacées e os recursos institucionais dispom’veis.
Aproveitando a discussdo a respeito de recursos, segue-se uma discussao a respeito
das caracteristicas do sistema de financiamento cultural. A ideia de base era dis-
cutir a hipétese corrente de que os recursos para a cultura teriam aumentado de
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forma significativa nos dltimos anos e também sobre quais justificativas pode-se
argumentar sobre a legitimidade de aportar recursos para as artes e para a cultura.
Enfim, a discussdo se deteve no comportamento do financiamento e dos gastos
na drea cultural nos ultimos anos.

Em seguida, apresentam-se, em linhas gerais, dois desafios para a drea
cultural: articular argumentos que justificassem a defesa do Vale-Cultura
como politica ptblica de acesso universal aos bens culturais e contextualizar
os direitos autorais no quadro geral dos direitos culturais. Se o vale se rela-
ciona com argumentos de justiga, igualdade e preferéncias do consumidor,
os argumentos a respeito dos direitos autorais tentam equacionar o dificil
equilibrio entre protecao de direitos de uso econdmico dos bens resultantes
da criatividade e direitos de acesso.

2 FATOS RELEVANTES

Os fatos mais relevantes do periodo correspondem, em primeiro lugar, aos
movimentos da politica partiddria. Estes processos impactaram fortemente
nas politicas publicas culturais. O processo eleitoral envolveu fortes disputas
e um comportamento governamental que teve consequéncias no processo de
alocagao de recursos setoriais. Como se verd posteriormente, o governo federal
manteve em 2010, a forte disposi¢do de aumento de dispéndios or¢amentdrios
para a drea cultural. Tanto a dotagio inicial quanto os recursos autorizados
mantiveram um alto nivel de crescimento (56%). O processo de empenho
e liquidag¢ao dos recursos, entretanto, foi fortemente afetado pela 16gica das
disputas eleitorais e de suas regras. Ao final de 2010, o MinC néo dispunha
de recursos financeiros para repasses previstos em editais ¢ em convénios jd
firmados. Portanto, as decisoes e as politicas ndo correspondiam aos recursos
materiais e a transferéncias efetivas. Este processo gerou um passivo importante
para 2011 e também certo descontentamento do setor cultural. As dificuldades
herdadas pelo MinC do conturbado processo eleitoral, que mudaria ou mante-
ria as linhas mestras do governo anterior, teve impacto decisivo nos processos
politicos e administrativos no primeiro ano do governo da presidenta Dilma
Roussef e da gestdo da ministra Ana de Hollanda.

O programa de governo da entdo candidata Dilma Roussef indicava acor-
dos fundamentais a respeito dos eixos de atuagio que vinham do governo Lula.
Indicava necessidades de continuidade e de aprofundamento e, portanto, a min-
istra assumia compromissos com a reforma da Lei dos Direitos Autorais; com a
reforma do sistema de financiamento (com a discussao e aprovagio do Programa
Nacional de Fomento e Incentivo 2 Cultura — Procultura e o aumento de recur-
sos orgamentdrios); com a consolidagiao do processo de constru¢io do sistema
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nacional de cultura (SNC), inclusive com fortalecimentos dos mecanismos de
participagao social (como o Conselho Nacional de Politicas Culturais — CNPC);
e com a manutenc¢do e ampliacio de programas centrais como o Programa Arte
Cultura e Cidadania — Cultura Viva, além de prosseguir com os esforgos de for-
talecimento institucional da Fundagio Nacional de Artes (Funarte) e Instituto
Brasileiro de Museus (Ibram), entre outro conjunto de agoes.

As mudangas de governo com a presenca de novos gestores e visoes
diferenciadas sio momentos com uma expectativa natural em relagio a
continuidade efetiva das orientacées e mesmo de estilo na conducio das
politicas. Os atores que chegam trazem concepgoes, explicagdes e solugoes
diferenciadas para os problemas enfrentados. As politicas enfrentam nao
apenas graus diversos de dificuldades objetivas relacionadas as regras insti-
tucionais (editais, convénios e quadro normativo), mas também em relacao
aos actimulos, isto é, da estrutura de capacidades técnicas, operacionais e
politicas. A atuagdo da ministra Ana de Hollanda, em relacao ao creative
commons, gerou reagdes negativas e tentativas de distinguir e delimitar sua
visao das politicas em relagao aos governos anteriores. Associada a estas
questdes estdo outras relacionadas as dificuldades econdmicas e as resul-
tantes do processo or¢amentdrio de 2010. Nao é possivel fazer uma avalia-
¢ao completamente descontextualizada.

O creative commons tenta induzir prdticas de cultura livre e colabora-
tiva. Por exemplo, é possivel criar um produto onde virios atores colaboram
criando, produzindo, desenhando a marca, difundindo e comercializando,
por exemplo, sem que este produto seja tratado como propriedade de alguém
ou de algum grupo particular. O creative commons permite também que a
producido de contetdos, sob licenca, seja utilizada de forma livre ¢ nio com-
ercial. O direito autoral, por sua vez, oferece limites fortes para a circulagao
e uso de materiais de forma livre, sem autorizacio do autor. Estas caracter-
isticas impedem a reprodugio de materiais, inclusive para fins diddticos e
pedagdgicos e o associam a usos comerciais. Sob a licenca creative commons
os materiais e as produgdes que dele se desdobram podem ser compartilha-
dos e, sobretudo, permitem assegurar os devidos créditos a criagdo original.
Assim, é possivel repensar as nogdes de autoria, colaboragio e também ¢ pos-
sivel reinventar as relagdes entre o direito do autor e o livre acesso a recursos
simbdlicos que sio, afinal, em dltima andlise, coletivos. Na prdtica as licen-
cas creative commons permitem a declaragio da vontade de pessoas, grupos
ou redes em relagio a distribui¢io de contetdos culturais préprios, sejam
eles em forma de texto, som, imagem, filme etc. facilitando o compartilha-
mento e a criatividade realizada em cima dos mesmos materiais simbdlicos.
Favorece ao publico, mas também o processo criativo individual e coletivo.
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Também permite diversas formas de licenciamento que vao desde a liberagao
completa de direitos patrimoniais até a restri¢ao de criacio de obras derivadas,
da manipulac¢do criativa dos materiais, reproduc¢io e uso comercial dos con-
teddos. As licengas sao redigidas de acordo com as Convengées de Berna e
Roma, o que permitiu que o Brasil, signatdrio destas convencoes, se integrasse
ao uso dos creative commons.

Desde 2003 o MinC incorpora a licen¢a em suas politicas e projetos para
realizar politicas culturais que permitam maior acesso aos bens criativos finan-
ciados ou estimulados pelo governo federal. Entretanto, logo na sua estreia
no MinC, Ana de Holanda, em janeiro de 2011, retirou o selo da licenca
do creative commons do site do ministério, com base em dois argumentos.
O primeiro que a legislagao de direito autoral do pais jd contempla a liberagao
de contetidos por parte dos autores, nio seria necessdria a forma de licencia-
mento via creative commons; o segundo ¢ o de que existiriam outros modelos
de licenciamento e que eles deveriam ser discutidos. Esta atitude da ministra
gerou uma série de desconfiangas por parte dos aliados histéricos do MinC,
pelo menos dos aliados dos tltimos anos. Ainda nio se sabe exatamente as
razdes da ministra para este caso, o fato é que o gesto gerou desconforto e
impactou simbolicamente outras agoes do ministério. E natural que os atores
busquem e até mesmo inventem identidades politicas, é natural que sejam
discutidas prioridades e quais serio as marcas do ministério na gestao Ana
de Hollanda. Nesse sentido, se discute na se¢io 3, sobre acompanhamento e
politicas programas, o Programa Brasil Criativo, um programa de economia
criativa. Este programa, aparentemente, estd destinado a marcar a gestao de
Ana de Hollanda, tal qual o Programa Cultura Viva marcou as gestdes anterio-
res. Antes de passar a0 acompanhamento de politicas e programas, no qual se
focard o Brasil Criativo e as caracteristicas do sistema de financiamento cultu-
ral, vale atentar para o desenho do Plano Plurianual (PPA) na 4rea cultural de
maneira a se ter um quadro do conjunto de como estdo organizadas as agoes
de politicas culturais do governo federal.

O PPA sofreu mudancas metodoldgicas, na sua forma de apresentagio
e organizacdo. Nao nos importa aqui descrevé-las, mas assinalar as linhas de
forca do PPA na drea cultural. O quadro 1, a seguir, descreve algumas das
alteracoes realizadas no PPA (2012-2015). Estas mudancas sdo pistas, jd que
seus tragos ainda nio sao fortes o suficiente para delinear prioridades, um
estilo claro e formas de gestao apropriadas a objetivos que sio a principio
intersetoriais, mas permitem compor uma visio de conjunto da atuagio do
MinC para o préximo quatriénio. Portanto, nio se discute propriamente as
modificagdes da organizagio do PPA, a exemplo da transformacdo dos progra-
mas em iniciativas e das complexas relagdes entre objetivo, programa e gestao.
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Apenas se organiza uma visao de conjunto que demarcard o funcionamento
do préximo PPA, o que permite, por sua vez, uma aproximagao organizada na
diregao de algumas acoes do ministério.

Como novidade registra-se a presenga no PPA da cultura de programas de
protecio dos direitos indigenas, criangas e adolescentes, juventude, igualdade de
género e ambiental que se associaram as j4 tradicionais politicas de democratiza-
40 e acesso, democracia cultural e diversidade cultural, bem como as politicas
relacionadas s artes. Fica claro a cristalizagio de um enfoque social que j& emer-
gia das discussoes de anos anteriores e que atingiu as politicas culturais. Enfim, hd
uma ampliac¢io de escopo e reconhecimento de dimensées da cultura que, se ja
estavam presentes na Constitui¢do Federal de 1988, nio se expressavam no PPA
com tanto vigor e transparéncia.

Seja como for, os programas sob foco do MinC permanecem essencial-
mente os mesmos. A mudan¢a mais clara e relevante até o momento é o Pro-
grama Brasil Criativo, que ainda nao tem tradugao no PPA, inclusive porque
niao chegou o momento para construi-lo como tal, mas que jd tem um plano
de acio, como se verd mais adiante. As pracas do PAC também sio novidade,
voltadas para as dreas de maior vulnerabilidade social das cidades brasileiras.
Estas dialogam com as ag¢oes e iniciativas do Programa Mais Cultura cujo
objetivo ¢ estimular a construgdo e a gestdo de espagos e equipamentos cul-
turais nos municipios e regides com maiores necessidades e menor acesso a
equipamentos culturais, de lazer e esportivos. Ambas estio traduzidas nos
objetivos do PPA. Os demais objetivos traduzem programas antigos jd conso-
lidados em outros PPAs.

H4 outras mudangas institucionais no que se refere a gestao dos progra-
mas herdados das gestoes anteriores e hd reformulacoes de foco e de visdo a
respeito de como eles devem funcionar. Entretanto, o elemento que interessa
aqui ¢ a énfase dada a cultura sob a 4tica da preservacio, promogao e acesso.
Dai se desdobra a participagao social, a articulagao intersetorial e federativa;
promogao da cidadania cultural, da diversidade e do acesso; articulagao entre
economia criativa e desenvolvimento; a¢oes para o livro e leitura, politica para
o patrimoénio e para a memoria cultural, para o audiovisual, para as artes, para
a cultura afro-brasileira etc., além de iniciativas que visam aproximar o MinC
e Ministério da Educacao.
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QUADRO 1
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Sintese da estrutura proposta para o PPA da area cultural (2012-2015)

Objetivos

Nome do programa

Iniciativas

Formular e desenvolver
politica publica de cul-
tura com participagao
social e articulacdo
intersetorial e fede-
rativa.

Cultura: preservacdo,
promogao e acesso.

Sistema nacional de cultura: implantacéo de seus componentes, incluindo
programa de formacéo de gestores culturais.

Promover o relacionamento federativo e institucional da cultura e a assinatu-
ra dos acordos de cooperacéo federativa com estados e municipios.

Plano Nacional de Cultura: formulacao; implementacéo; acompanhamento; mo-
nitoramento; avaliagdo; revisao e difusdo do Plano Nacional, dos planos setoriais
e da politica cultural, além de apoiar os planos estaduais e municipais de cultura.
Implementacdo do Sistema Nacional de Informacées e Indicadores
Culturais (SNIIC).

Monitoramento da execugdo das resolucdes da | e da Il Conferéncia Nacional
de Cultura e organizacdo da Ill Conferéncia Nacional de Cultura.

Insercéo e difusdo da cultura brasileira no mundo e aprofundamento dos
processos de integracdo e cooperacdo, em especial no ambito sul-sul.

Promover a cidadania
e a diversidade das
expressoes culturais e
0 acesso ao conheci-
mento e aos meios de
expressao e fruicdo.

Cultura: preservacéo,
promocdo e acesso.
Promocao e Protecao
dos Direitos dos
Povos Indigenas.
Promogao dos
Direitos de Criangas
e Adolescentes
Juventude.

Igualdade de Género.
Licenciamento e Qua-
lidade Ambiental.

Brasil Plural: promover, reconhecer e valorizar os conhecimentos e expres-
soes da diversidade cultural brasileira.

Cultura Viva: fortalecer espacos, redes e circuitos culturais para o exercicio
da cidadania.

Sujeito Cidadao: promogdo do acesso ao conhecimento, a diversidade cultu-
ral e as condicdes de desenvolvimento simbalico.

Promover a economia
criativa contribuindo
para o desenvolvimen-
to econdmico e socio-
cultural sustentavel.

Cultura: preservacdo,
promogao e acesso.

Elaboracdo de politicas publicas para o desenvolvimento da economia cria-
tiva brasileira e formulac&o do Plano Nacional da Economia Criativa (PNEC).
Formacdo para as competéncias criativas por meio de cursos para a qualificagao
de profissionais, empreendedores e gestores de empreendimentos criativos.
Mapeamento da economia criativa do Brasil com o objetivo de identificar
vocacdes e oportunidades de desenvolvimento local e regional, gerando co-
nhecimento e informacéo sobre a economia criativa nacional.

|dentificacdo e fomento de polos criativos para geracdo de novos empre-
endimentos, trabalho e renda, com fortalecimento dos micro e pequenos
empreendimentos criativos, inclusive com alavancagem da exportacdo de
bens e servios.

Criacdo de linhas de crédito especificas e adequacdo de linhas ja existentes
para micro e pequenos empreendimentos criativos, em parceria com institui-
cdes financeiras, de modo a promover a desconcentracdo regional de distri-
buicdo de recursos financeiros.

Formulacdo, modernizagdo e gestéo da politica de direitos intelectuais.
Registro de obras intelectuais.

Protecdo e promogao dos conhecimentos e das expressdes das matrizes das
culturais tradicionais da sociedade brasileira.

Formulacdo e implementacdo das politicas de cultura digital e de digitaliza-
¢do de bens culturais.

Promover o acesso

ao livro e a leitura e a
formacdo de media-
dores, no ambito da
implementagao do Pla-
no Nacional do Livro

e Leitura (PNLL) e do
fomento a criagdo de
planos correlatos nos
estados e municipios.

Cultura: preservagao,
promogao e acesso.

Instalacdo e modernizacdo de bibliotecas publicas, comunitérias e pontos de
leitura e fortalecimento de sistemas e redes de bibliotecas publicas, comuni-
tarias e pontos de leitura.

Incentivo a criagdo, formagao, produgao, difusdo e ao intercambio literario.
Promogao, formacdo e incentivo ao habito e as préticas da leitura e da literatura.
Fomento a realizagdo de eventos na area do livro, da leitura e da literatura.
Levantamento, organizacdo e disponibilizacdo de pesquisas socioecondmi-
cas e informagGes sobre livro, leitura, literatura e bibliotecas.

(Continua)
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Objetivos

Nome do programa

Iniciativas

Preservar, identificar,
proteger e promover

0 patrimdnio cultural
brasileiro, fortalecendo
identidades e criando
condicdes para sua
sustentabilidade.

Cultura: preservacdo,
promogao e acesso.

Promogéo e realizagdo do reconhecimento e da identificacdo de bens cultu-
rais de natureza material e imaterial, inclusive em meios digitais, visando a
valorizacdo da diversidade brasileira.

Implantacdo de acdes de preservacdo, salvaguarda e valorizacao do patri-
maénio cultural.

Normatizacao de procedimentos e implantacdo de planos de fiscalizacdo e
monitoramento do patriménio cultural brasileiro e normatizagao dos sitios
protegidos.

Apoio a projetos no ambito do patrimdnio cultural voltados a acées edu-
cativas, de promocdo, difuséo, gestao da informacéo, edicéo e publicacéo,
articulagdo e fomento.

Consolidacdo e institucionalizagdo do Sistema Nacional de Patriménio
Cultural.

Aquisicdo, preservacao, digitalizacdo e difusdo de acervos audiovisuais.

Promover o direito a
memoria dos cidaddos
brasileiros, difundindo
e preservando os patri-
manios museoldgicos,
bibliograficos, docu-
mentais e arquivisticos
e apoiando a moder-
nizacdo e expansao
das redes, unidades,
acervos e servicos
museoldgicos.

Cultura: preservacdo,
promogao e acesso.

Apoio e execucdo de projetos de ampliacdo, qualificacdo, revitalizacdo e
modernizacdo de museus e a instalacdo de unidades museoldgicas, espe-
cialmente em municipios sem estas instituicdes e de museus dedicados a
memdria comunitaria.

Capacitacéo de profissionais e apoio a geracéo e difusdo de conhecimento
do setor museoldgico.

Promocdo e difusdo do patriménio museoldgico brasileiro e de seus museus.
Fiscalizacdo do cumprimento da legislacdo do patriménio museoldgico.
Captacdo, identificacdo e preservacdo dos acervos, documentos e arquivos
constitutivos do patriménio cultural brasileiro.

Instalacdo e funcionamento da Hemeroteca Nacional.

Promocdo do acesso e difusdo dos acervos bibliograficos e arquivisticos
constitutivos do patriménio cultural brasileiro.

Ampliacdo do acervo da Biblioteca Nacional Digital.

Promover e fomentar
a produgdo, difusdo,
circulacdo e inovacdo
de obras e atividades
audiovisuais, amplian-
do o0 acesso. Regular,
fiscalizar e fortalecer a
indstria audiovisual
brasileira.

Cultura: preservacdo,
promogao e acesso.

Regulacdo e normatizagdo do setor audiovisual e da atividade cinematografica.
Fiscalizacdo do cumprimento da legislacdo do setor audiovisual e da ativida-
de cinematogréfica e combate a pirataria.

Gestdo e fortalecimento do Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cine-
ma Brasileiro (Prodecine), do Programa de Audiovisual Brasileiro (PRODAV),
Programa da Infraestrutura do Cinema e do Audiovisual (PRO-INFRA) e do
Fundo Setorial do Audiovisual.

Implantacdo do Programa Cinema Perto de Vocé.

Gestao regulatdria dos mecanismos de incentivo fiscal a atividade audiovisu-
al previstos na Lei n® 8.685/1993 e na Medida Proviséria n 2.228-1/2001.
Fomento a producdo, distribuicdo e comercializacdo de obras audiovisuais
no pais e no exterior.

Execucdo do Prémio Adicional de Renda.

Implantacdo de sistemas de registro, controle de bilheteria, relatérios e da-
dos de acompanhamento e monitoramento do mercado audiovisual.
Difusao e desenvolvimento de atividades audiovisuais no Brasil e no exterior.
Ampliacdo das atividades de formacdo, capacitacdo e qualificacdo dos se-
tores do audiovisual.

Mapeamento e estimulo a inovacdo e ao desenvolvimento sustentavel dos
setores da atividade audiovisual, por meio da implementacdo de novos
processos, formatos, contetidos e modelos de negacio relativos a produgao,
distribuicao e exibicao.

Ampliacdo, modernizacdo, atualizacdo tecnoldgica e desenvolvimen-
to de atividades do Centro Técnico Audiovisual (CTAv) e da Cinema-
teca Brasileira.

Implantacdo do Canal de Cultura, cuja transmissdo sera destinada a produ-
¢Oes culturais e programas regionais independentes.

(Continua)
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Objetivos

Nome do programa

Iniciativas

Fomentar a criacao,
difusdo, intercdmbio

e fruicdo de bens,
SErvicos e expressoes
artisticas e aperfeicoar
e monitorar 0s instru-
mentos de incentivo
fiscal a produgéo e ao
consumo cultural.

Cultura: preservacao,
promogao e acesso.

Fomento a produgdo, a difusdo, a circulagdo de projetos, as atividades e aos
eventos artisticos.

Fomento a qualificacdo de ambientes, aos equipamentos e aos espacos utili-
zados pela msica, circo, danca, teatro, artes digitais e artes visuais.
Fomento a fruicao cultural e a formacao de publico.

Programacdo e funcionamento dos espacos e ambientes culturais da Unido
para ampliacdo do acesso as artes.

Incentivo a capacitacdo de artistas, técnicos, produtores, educadores e agen-
tes multiplicadores da arte e da cultura.

Aperfeicoamento, regulamentacdo e monitoramento dos instrumentos de
fomento a producdo de bens e servicos culturais, propiciando a melhoria
da gestdo e acompanhamento do fomento a cultura por meio de patrocinio
com incentivo fiscal, conforme Lei de Incentivo a Cultura (Lei n28.313/1991).
Regulamentagdo, implementacdo e monitoramento de instrumento de incen-
tivo fiscal ao consumo de bens e servicos culturais por meio da do Programa
de Estimulo ao Consumo Cultural do Trabalhador Brasileiro (Vale-Cultura).
Regulamentacdo, implementacdo e monitoramento do Projeto de Lei n°
6722/2010, que institui o Procultura.

Estimulo e promocdo do intercdmbio entre técnicos, artistas e agentes cul-
turais.

Promover, preservar e
difundir o patriménio e
as expressoes culturais
afro-brasileiras.

Cultura: preservagao,
promogao e acesso.

Promocéo de iniciativas culturais, preservacdo de expressdes, celebragdes,
lugares e manifestacdes afro-brasileiras; e realizacdo de acdes e de intercam-
bio com paises da Africa, América Latina e Caribe.

Apoio e difusdo de pesquisas, estudos, mapeamentos e levantamentos so-
bre a cultura afro-brasileira e afro-latina e fortalecimento do observatério
afro-latino e caribenho como rede de pesquisa, desenvolvimento, inovagao e
difusdo de informagGes sobre cultura negra.

Certificacdo de comunidades remanescentes de quilombos; promocdo de
assisténcia juridica para as comunidades quilombolas certificadas e imple-
mentagao de projetos locais de qualificacdo e capacitagao das comunidades
quilombolas e de terreiro.

Implantar, ampliar,
modernizar, recuperar
e articular a gestéo

€ 0 uso de espacos
destinados a atividades
culturais, esportivas e
de lazer, com énfase
em éreas de alta vulne-
rabilidade social das
cidades brasileiras.

Cultura: preservagao,
promogao e acesso.

Implantacdo e inducdo da gestéo e do uso das “Pracas dos Esportes e da
Cultura” em localidades caracterizadas pela baixa presenca de equipamen-
tos publicos e pela alta vulnerabilidade social.

Promocéo do acesso, ampliagao, modernizagao, implantacéo e inducdo da
gestao e do uso dos “Equipamentos e Espacos Mais Cultura” e de outros
equipamentos e espacos com acesso publico para a pratica cultural.

Produzir e difundir pes-
quisas e conhecimento
constitutivo da cultura
brasileira e desenvolver
politica nacional de in-
tegracéo entre cultura
e educacéo.

Cultura: preservacao,
promogao e acesso.

Desenvolver e implementar politica nacional de integracdo entre educacdo
e cultura que promova o reconhecimento das artes e dos saberes culturais
como campo de conhecimento e como elemento estratégico para qualifica-
¢do do processo cultural e educativo.

Fomento e produgao de estudos e pesquisas no campo da cultura.

Difusdo de conhecimento cientifico e cultural.

Cooperacdo institucional em pesquisas, cursos e em eventos cientificos e
culturais, em ambito nacional e internacional.

Promocdo da produgéo e da difusdo da cultura letrada brasileira por meio de
acdes e produtos culturais

Elaboracdo dos autores.
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3 ACOMPANHAMENTO DE POLITICAS E PROGRAMAS

Nesta secio descreve-se as questoes centrais que foram sendo desenhadas no pro-
cesso de formulacio do programa de economia criativa do MinC. O programa
se chama Brasil Criativo. A estratégia de acompanhamento da formulagao do
Programa Brasil Criativo se apoia em dois pilares. Primeiro traduz a discussao a
respeito do que é a economia criativa para as politicas culturais brasileiras em sua
natureza e estatuto, como problema especifico. Considera a multiplicidade da eco-
nomia criativa e as suas articulacoes com as dinimicas e transformacées culturais
que acontecem nas estruturas produtivas. Nesse caso, a economia criativa é um
fendmeno total (cultural, politico, econdémico, tecnoldgico etc.). Apesar disso, os
aspectos mais caracterizadores da economia criativa sao aqueles relacionados aos
dinamismos de mercado. O segundo pilar estd centrado na reflexdo a respeito dos
contextos institucionais, os espagos que delimitam o que acontece, 0s ritmos, as
diregdes, como sao concebidas, modeladas e organizadas as dinidmicas culturais.
A movimentagao por estes dois pilares, que é uma tradugao das discussoes sobre
a formulac¢o do Programa Brasil Criativo, pressupée que a economia criativa
seja alvo de uma reflexio tipica de politica publica. Desse ponto de vista nio é
razodvel tomar a economia criativa como um objeto sobre o qual é necessdrio se
debrugar para descrever as infinitas facetas e enumerar as possibilidades de agio.
A economia criativa é um conjunto formado por multiplos dinamismos culturais
e econdmicos, mas do ponto de vista da politica ptblica é necessdrio selecionar,
demarcar e estabelecer objetivos e instrumentos de a¢io.'

3.1 Criatividade e economia

Na economia criativa interagem agentes econdmicos diversos e se projetam as
vérias esferas da atividade social. Nela se cruzam légicas diferenciadas de acéo,
de produgio e difusio simbdlica. A economia criativa é um conceito que tém
as margens borradas. Todos sabem o que é, mas quando indagados, a certeza
desaparece. Certamente o conceito nasce da vontade politica. O aproveitamento
intencional da economia criativa para gerar desenvolvimento, capacidades, renda
e trabalho sio comuns a qualquer tentativa de conceitualizagao e as experiéncias
mais conhecidas. Reduzir desigualdades e promover a diversidade também sio
fermentos deste bolo. Tudo isto se amalgama aos objetivos de inser¢ao de produ-
tos e produtores nos mercados nacionais e internacionais, e também de promogao
dos intercAmbios comerciais e tecnolégicos, dinamizando e articulando mercados
simbolicos. A estes intercimbios se agregam questoes relativas as identidades cul-
turais, agoes de cardter ludico e pedagdgicos, festivais e celebracoes. A economia
criativa é multipla e multidimensional, mas o que a caracteriza?

1. Verséo préxima deste texto de acompanhamento acabou por ser incorporada ao Plano da Secretaria de Economia
Criativa — politicas, diretrizes e acbes 2011 a 2014, 1% edicdo, 2011.
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A cultura tem uma relagao dificil com a economia. Os agentes culturais
sublimam a ideia de interesse econdmico material em nome da estética pura,
das producoes do espirito e da liberdade criativa. A cultura nao tem prego.
A genialidade criativa justifica qualquer custo. A vida comunitdria é enriquecida
com as criacoes culturais. Ao lado disso, hd necessidade de entender a cultura e
relaciond-la com modos de ser € se relacionar com o mundo e com a comunidade.
Este modo de ser se relaciona com as capacidades subjetivas e com as condigoes
materiais de vida.?

Por um lado, a economia ¢ multipla, mas convive com a ideia de uma dis-
tribuigdo virtualmente justa de recursos, e mantém uma relagao cheia de nuances
com a cultura. A economia sublinha que toda vida humana, por mais criativa
que seja, faz uso de recursos materiais para a satisfagao de utilidades individuais
e coletivas. O uso adequado de recursos escassos responde em parte aos ideais
de boa viva. Por outro lado, os economistas devem fazer o esforco de entender
a cultura nio como um conjunto de bens e servigos distribuidos pelos mercados
e pelo Estado, mas como recursos simbdlicos que auxiliam os individuos e as
comunidades a ultrapassarem dificuldades e inconvenientes da existéncia.

Mais concretamente, a economia criativa, do ponto de vista das politicas
culturais, ainda tem contornos indefinidos. Em muitos casos, a economia criativa
¢ relacionada com a economia do conhecimento e com as necessidades estru-
turais de desenvolvimento (aumento de produtividade da economia, integragao
regional, reforma tributdria e da previdéncia, politica fiscal etc.). Nesse sentido a
economia criativa relaciona-se com os conhecimentos da educagio, especialmente
superior, tecnologias da informa¢io e comunicacio, engenharia de processos e
produtos, design etc. A economia criativa também pode ser parte de estratégias de
transformagao de outras partes da economia: agroindustria, siderurgia, celulose e
papel, petroquimica, metais no ferrosos, por exemplo. Nesse sentido os objetivos
sao desenvolver o “salto tecnoldgico”, vantagens competitivas de forma seletiva
em setores de alta tecnologia, inclusive soffware e das tecnologias de informagio e

comunicacio — TICs (VELLOSO, 2009).?

E dessa economia criativa que o MinC deseja falar? A dltima palavra para res-
ponder esta questao é do préprio ministério, porém vale a tentativa de respondé-la,

2. Associam-se o desenvolvimento, a democracia e a cultura como processos integrados. A democracia cultural é um
conjunto de processos de distribuicdo de bens, oportunidades, participacéo na criagéo e no sistema de decisdes. Este
conjunto, por sua vez, se irradia-se para os processos continuos de desenvolvimento, que significam a crescente mel-
horia das condicdes de vida e o reconhecimento de que formas alternativas de vida e cultura devem ser respeitadas
em sua dignidade, inclusive por contribuirem ao desenvolvimento e ao convivio e a interacdo dos diferentes, ou seja,
por concorrerem para a interculturalidade. O desenvolvimento cultural, por seu turno, é o conjunto de transformacdes
socioecondmicas e politicas que permitem a ampliagdo das atividades culturais, da interculturalidade e do reconheci-
mento da diversidade (Barbosa, 2010).

3. Ver também Velloso (2008).



Cultura 169

refletindo qual ¢ a politica publica; qual é a tradi¢ao do MinC em termos de objeto
de politica; e como se processam decisdes. Em primeiro lugar, isto é, tomando as
politicas como conjuntos de agbes coordenadas pelo poder publico, que visam
objetivos e a resolugao de problemas, adianta-se que devem ser considerados, de
forma equilibrada, os recursos disponiveis (financeiros e de gestao), a vocagio
(ideias gerais, valores e conhecimentos) e as capacidades de articular atores. Para
o segundo ponto, que se refere ao objeto das politicas culturais, pode-se dizer que
s30 os circuitos culturais relacionados a produgio artistica e, mais recentemente a
valorizacio dos modos de vida diversos (com cosmovisoes, saberes, fazeres, estilos
de vida etc.). Assim, nao se estd diante apenas de economias relacionadas a criati-
vidade, mas de certo tipo de fazer estético. Por fim, decidir implica em selecionar
objetivos em fungao dos recursos disponiveis e de estratégias. Tudo isto deve ser
considerado na defini¢io de uma economia criativa brasileira.

3.2 Economia criativa e politicas culturais

De uma maneira geral e um pouco simplificada, pode-se dizer que existem trés
linhas de abordagem na reflexdo de politica publica. A primeira é centrada nos
resultados globais e locais das politicas. Nesse contexto, as medi¢des sobre pro-
duto agregado e trabalho oferecem uma visao aproximada destes resultados. Outra
abordagem ¢ centrada nos impactos sobre os agentes culturais, os efeitos gerados
na organizagio dos circuitos de produgio e difusao simbdlica. O foco aqui é o for-
talecimento de elos dos circuitos da economia criativa. A consolidacio de cadeias,
arranjos e redes, enfim, circuitos de produgio e difusao sio objetivos aproximados.
Existe outra abordagem, centrada nos processos institucionais de produgao econd-
mica e nas suas relagoes com os poderes publicos. Nesse caso, o centro é o desenho
institucional, a estrutura de incentivos publicos, as inter-relagoes estabelecidas
entre agéncias publicas, agentes culturais e o contexto normativo.

Esse desenho se torna ainda mais complexo com a lembranca da presenca de
variados contextos de acio (local, nacional e internacional), das diversas esferas de
atividades (musica, filme e video, TV e rddio, mercado editorial, designer e moda,
artes visuais, artes cénicas e danga, cultura popular, publicidade, arquitetura, jogos
e animagio, gastronomia, turismo e tecnologia digital etc.) e dos efeitos destas
atividades nos circuitos culturais, nas redes urbanas e tecnoldgicas, nas comunica-
¢oes, nas expectativas materiais e simbdlicas dos profissionais e agentes envolvidos.

As atividades relacionadas as economias criativas sao rotineiras e duradouras,
integram-se em circuitos regulares. Contudo podem ser movimentadas periodica-
mente e, de fato, o sa0, em muitos casos, por eventos com maior ou menor ampli-
tude (semindrios, encontros, espetdculos, festas, saloes, feiras, festivais, exposigoes
etc.). Estes, por sua vez, se materializam em espagos e equipamentos especificos.
Na verdade, a realizacio de eventos é uma das caracteristicas da drea cultural.
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A organizagao de eventos publicos planejados, articulados interinstitucio-
nais (entre ministérios e rgaos) e intersetoriais (setores criativos) é um dos instru-
mentos cruciais de agao. Estas intervengdes organizadas permitem a realizacao de
investimentos estratégicos por parte de agentes privados e publicos, valorizando e
desenvolvendo instituicoes, equipamentos e recursos humanos.

Do ponto de vista da agdo publica, entretanto, hd varidveis que devem ser
consideradas que ultrapassam as ideias gerais orientadoras. Estas ideias gerais tém
lugar decisivo nas politicas ptiblicas, mas hd a necessidade de articuld-las em torno
de instrumentos de agao de forma mais precisa quanto for possivel; a agdo ptblica
é, por definicio, seletiva e é bom que seus objetivos, estratégias, instrumentos e
metas sejam claros, que as informacoes produzidas para avalid-las componham a
reflexio no momento da formula¢io e do planejamento.

E muito comum, por exemplo, que a geragdo de informagoes préprias a
levantamentos gerais ou a pesquisas de teor censitdrio sejam utilizadas como
argumento para a gestdo. Mais apropriado, todavia, é que as informagdes para
monitoramento e avaliagdo componham o desenho da politica. Isto decorre de
um fato simples. Os recursos préprios para a politica sio em geral escassos, sua
mobilizagao envolve a escolha de parceiros e a delimitagao de espagos de interven-
¢do. Nao se pode fazer tudo. Os agentes, mesmo os parceiros, no se mobilizam
No mMesmo tempo € Com 0S Mesmos objetivos.

Em geral, é necessdrio estabelecer um conjunto de agoes a partir de resposta
a questoes simples: aonde se quer chegar com um conjunto de agoes e em que
tempo? Quais agdes estdo sob governabilidade de quem as conduz para produzir
os resultados? Quais acoes privilegiar? Como incentivar os parceiros a agirem
na mesma diregao, com objetivos e temporalidades relativamente convergentes?
Como medir os resultados? Depois, é necessdrio avaliar a coeréncia das respostas.

A combinagao das respostas, finalmente, incorpora ideias gerais, uma logica
de programagio de agoes e modos de agao. Nas ideias gerais um problema nio ¢é
claro. Nos tltimos anos, por exemplo, valorizou-se o direcionamento de recursos
a partir da ideia de equidade, ou seja, mais recursos seriam direcionados aqueles
que estariam excluidos dos mercados simbélicos mais dindmicos. Entao se valo-
rizou um sentido da ideia de cultura popular. Assim, é necessdria a delimitacio de
quais setores da economia criativa serdo objetos de agdo direcionada a partir da
reflexdo a respeito dos recursos disponiveis.

Também ¢ imprescindivel refletir sobre quais sio os instrumentos de agao
mais UGteis para realizar as ideias gerais. Uma das possibilidades ¢ organizar as agoes
em torno da ideia de eventos, aproveitando Copa do Mundo, Olimpiadas e as
experiéncias recentes do Programa de Desenvolvimento da Economia da Cultura
(PRODEC). De qualquer forma, é necessdrio responder a algumas questoes. Serao



Cultura 171

organizados em forma de uma mirfade de eventos? Estes eventos serao organizados
para fins comerciais, formagao de publico, para sedimentar circuitos culturais, for-
mar e descobrir talentos? Os megaeventos como a Copa do Mundo e as Olimpiadas
serdo tratados como oportunidade estruturante ou circunstancial para as econo-
mias criativas? E possivel a articulagio das duas estratégias, ¢ possivel organizd-los
em redes? Ou a politica mais adequada ¢ a de fomento a agoes culturais através de
projetos ou conjuntos de projetos? Nesse contexto, qual a nogao de espacialidade,
qual o arranjo institucional? Hd inten¢ao de articulagao dos eventos em rede, ou
eles visam a criar viabilidade para politicas de economia criativa locais?

A escolha dos instrumentos e das formas de a¢do nao dd fim aos problemas,
ou melhor, d4 inicio a outras questoes. Por exemplo, se escolha pela organizacio
da agdo for o grande evento ¢ necessdrio definir quem reconhece, onde, quantos e
como se realizard, qual serd a periodicidade, quantos pequenos e médios eventos o
comporao, se seriam eventos especializados, temdticos ou genéricos, a composi¢ao
do financiamento entre agentes publicos e privados, como serd a participagao de
representantes publicos e privados em diversos momentos (na formulagio, na
implementagao, nos momentos politicos etc.), quem participa, qual o padrao de
organizagio espacial e distribui¢ao dos eventos no tempo, como se dard a chamada
a participagio e com que tempo de antecedéncia, como serdo regulamentadas as
obrigacoes, deveres e competéncias, dos participantes e organizadores, como serdo
remunerados, como serd a seguranca dos objetos em exposi¢io, gratuidade ou nao
no acesso ao publico geral, entre tantas outras questoes. Ou seja, hd um tema
aqui que diz respeito ao formato institucional, como serdo pactuadas as regras, se
haverd plano que ordenerd e coordenard as agoes, se algum agente concentrard fun-
¢oes executivas, normativas e reguladoras, se algum agente produzird, organizard
e depositard jurisprudéncia, normas, documentos, relatérios de trabalho, balangos
etc. com finalidade de avaliacio, reflexdo critica e como recurso.

Por fim, ¢ preciso lembrar que a economia criativa é o espago de reencontro
entre a légica da necessidade da economia e da liberdade tipica da criatividade
cultural. Sua dinamizagio na forma de politica publica permite reinventar fungoes
politicas e simbdlicas do Estado. Dessa forma, comércio e intercAmbios culturais,
embora realizados nos mercados e por agentes culturais auténomos, deveriam,
por principio e também por necessidade politica, se submeterem a 16gica do bem
publico e dos processos democrdticos da concertacio e de accountability.

Nesse mesmo sentido, a economia criativa (relacionada s artes e aos modos
tradicionais de vida) pode servir de ponto de apoio para reorganizar e ressignifi-
car os espagos urbanos. Partindo deste ponto os atores se multiplicam e irradiam
necessidades para outros setores das politicas publicas. Deve-se avaliar se os esforgos
aqui nio sio demasiados para os primeiros passos de institucionalizagio da ideia
de economia criativa como objeto de politica pablica. Assim, transversalidade e
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intersetoralidade devem se manter como ideal regulador e sio mesmo vidveis em
certos projetos e ocasides. Entretanto, o que ¢ inicialmente necessdrio é o ajus-
tamento de recursos, vocagao e instrumentos que demarquem um diferencial e
uma identidade para a politica cultural brasileira para a economia criativa. E per-
feitamente vidvel a gradual ampliacao do escopo das agoes na medida em que o
programa ganhe dimensoes e maturidade institucional.

4 FINANCIAMENTO CULTURAL: UMA VISAO GLOBAL

A Constituicio de 1988 foi generosa com a drea cultural.* Estabeleceu os direitos
culturais e definiu um papel ativo para o Estado na drea (BARBOSA ez al., 2009).
Um dos mecanismos para que objetivos fossem efetivados é a participacio ativa
do Estado no financiamento de acoes culturais. Existem propostas de emenda
constitucional (como a Proposta de Emenda Constitucional n® 150/2003) defen-
didas durante a campanha pela presidenta Dilma Roussef e depois pelo MinC que
pretendem vincular recursos para a cultura. H4 também o esforco institucional
para o aumento de recursos e para a reformulacio de leis centrais que normatizam
o sistema de financiamento federal a cultura. Para ampliar os recursos financeiros
na drea cultural, o Estado tanto pode usar recursos fiscais diretamente, para isso
utiliza parte da carga de impostos, como utilizar incentivos fiscais, isto é, deixar
de arrecadar impostos das empresas e pessoas fisicas e em troca estas financiam
agoes culturais.’ Inclusive, a drea cultural tem algumas fontes vinculadas, embora
diminutas, tais quais loterias, concursos e de fundos regionais. A Constituigio
também permite que os entes federados vinculem recursos fiscais, se houver von-
tade politica e recursos financeiros. A composicio de recursos dos orgamentos
federais é de impostos gerais (imposto de renda, contribuigdes etc.) e a destinagio
de recursos responde a légica incremental, isto ¢, quando hd recursos tributdrios
os 6rgaos setoriais aumentam seus or¢amentos gradualmente.

Portanto, a Constitui¢io expressa uma série de valores, entre eles o desenvol-
vimento — criatividade e protecdo do patrimonio cultural para as geragdes futuras
(BARBOSA DA SILVA, 2010) — ¢ equidade — regional e para culturas desprote-
gidas. Em conjunto, pode-se dizer que estes valores expressam o pensamento de
Thomas Nagel (2005): “o valor que orienta a politica fiscal nao pode ser a justica
tributdria, mas sim, a justica social”. Aparentemente acrescentou-se algo novo a
apresentagdo da questdo da cultura, a justica social. Nada mais enganador.

No pardgrafo anterior afirmou-se que politica fiscal diz algo a respeito da
disposigéo dos gOVErnos em usar recursos tributdrios para certos fins, nesse caso,

4. A Constituicdo pode ser entendida como uma rede de conceitos que define os direitos culturais. Os Artigos 215
e 216 sdo os mais famosos no campo cultural.

5. Os incentivos fiscais séo mecanismos de financiamento que est&o expressos nas Leis n® 8.313/1991 e 8.685/1993.
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a justica social. Todavia, para muitos ¢ duvidosa a ideia de que a cultura tem algo
a ver com o desenvolvimento e com a justiga social. Para estes, as artes e a cultura
seriam parte do género de ultima necessidade, algo supérfluo que nao é, nem
deveria ser priorizado como objeto de politica publica. Entretanto, nos tltimos
anos ganhou densidade o tratamento da cultura como objeto de politica publica
a0 se constituir como Gbvio recurso ao desenvolvimento, mesmo que ela ainda seja
tratada com ares de ceticismo irdnico.

No entanto, ndo hd como separar a dimensdo cultural dos processos de
transformagao sociais mais gerais, especialmente econdmicos e tecnoldgicos. Esta
tese vem sendo defendida nos tltimos governos e é tema do programa de governo
da presidenta Dilma Roussef.

No caso do modelo brasileiro de financiamento da cultura existem, além
dos recursos orcamentdrios diretos, os incentivos fiscais que sao utilizados com
diferentes finalidades. No campo da cultura, estes tém como finalidade, além de
financiar atividades pelo seu valor cultural e artistico, criar uma orientagio ou
motivar o empresariado a apoiar e incentivar a prdtica do mecenato a artistas,
institui¢des culturais e eventos. Por esta razao tinham prazo limitado de vigéncia
que foi estendido a cada momento em que expirava.

Outro objetivo foi criar atividades econémicas sustentdveis no campo do
cinema e do audiovisual. Nesse caso, procurava apoiar ao processo de formagao
de atividades industriais nestas dreas, com uma complexa arquitetura de incen-
tivos e apoios com uso direto ou indireto de recursos de impostos, via execugao
or¢amentdria ou via incentivos fiscais. Entretanto, existem muitas controvérsias
a respeito do financiamento a cultura. Apesar das criticas recorrentes ao sistema
de financiamento cultural os recursos globais aumentaram significativamente,
como se pode observar pelos dados de financiamento por meio de gastos diretos
e indiretos.

Os gastos diretos or¢amentdrios do MinC respondiam por 92% dos recursos
dadreaem 1995 e em 2010, apesar do aumento dos montantes, correspondiam a
46,5% do total. Os incentivos cresceram de forma a impressionar: eram 7,9% do
total em 1995 e chegam 53,5% em 2010.
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GRAFICO 1A
Participacdo porcentual das fontes publicas e privadas no financiamento da cultura -

nivel federal (1995 a 2010)
(Em %)
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Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]b).
Elaboracao da Diretoria de Estudos Sociais (Disoc) do Ipea.

No entanto, parte desses recursos faz parte dos que deixaram de ser arre-
cadados na forma de impostos (gasto publico indireto) e que corresponderam
a 33,6% em 1995 ¢ 91,1% em 2010. Enquanto os novos recursos, o que os
patrocinadores aportam de recursos préprios, eram 46,4% em 1995, foram 59%
dos recursos totais em 1998 e cairam para uma participagio de 8,9%, algo em
torno de R$ 100 milhées, em 2010.
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GRAFICO 1B
Relacdo entre recursos renunciados e recursos novos do patrocinio destinados a cultura -

nivel federal (1995 a 2010)
(Em %)
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Fonte: SALIC/MinC.
Elaboracdo Disoc/Ipea.

De acordo com Dworkin (2005), distingue-se trés abordagens que justifica-
riam a destinagao de recursos para as artes e para a cultura, o método econdmico e
o sublime, conforme expressado pelo autor e uma terceira, a antropoldgica, para a
qual o filésofo nao apresentou uma definicao explicita, mas é possivel interpretar
fazendo uma reflexdo a partir dos elementos apresentados pelo autor . As trés
abordagens sao apresentadas no quadro 2.

QUADRO 2
Abordagens a respeito do financiamento a cultura

“uma comunidade deve ter o carter e a qualidade
Econdmica de arte que deseja comprar ao preco necessario para
obté-la” (DWORKIN, 2005, p. 239).

Pressupde a liberdade para que as pessoas escolham
0 que querem.

“a arte e a cultura devem alcancar certo grau de
refinamento, riqueza e exceléncia para que a natureza
Sublime humana floresca, e o Estado deve prover essa exce-
|éncia se as pessoas nao o fazem ou ndo tém como
fazé-lo" (DWORKIN, 2005).

PropGe uma visdo do que é bom para que as pessoas
tenham ou usufruam.

PropGe que a cultura é constituida pelo conjunto de

Antropologica | “estrutura cultural de uma sociedade”. ) Lot o
oportunidades de valores disponiveis aos individuos.

Fonte: Dworkin (2005).
Elaboracdo dos autores.
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No primeiro caso, a abordagem econémica nio justificaria o apoio finan-
ceiro as artes e a cultura, pois o instrumento mais apto a fazer escolhas e decidir de
forma eficiente ¢ o mercado. O consumidor escolhe o que quer e se estd disposto a
pagar o preco necessdrio. A questdo mais dificil é saber se este consumidor estaria
disposto a pagar pelo custo total de peca de teatro, museus, obras de arte etc.
Os recursos publicos sempre subsidiam parte destas atividades. Isto implica dizer
que o consumidor estd pagando mais que em uma situacio tipica de mercado
(paga na forma de tributos e do préprio bolso). Esta perspectiva apresenta outras
dificuldades. Uma delas se refere as relagoes entre preferéncia e recursos totais dis-
poniveis. Por exemplo, uma pessoa pode ter uma forte preferéncia em gastar seus
recursos em espetdculos de teatro e simultaneamente nao dispor de recursos. Preco
e mercado ndo sio medidas perfeitas para o que as pessoas realmente querem.

No segundo caso, a questio ganha aspecto diverso. Trata-se de decidir o
quanto se estd disposto a gastar coletivamente para desenvolver a cultura, portanto
a discussao publica proporciona um valioso critério de decisio sobre dispéndios
tributdrios. Os problemas centrais aqui se referem as desigualdades de acesso
aos bens simbdélicos produzidos ou protegidos por meio do subsidio publico.
Os que se beneficiam dos resultados dos incentivos puiblicos sio exatamente aque-
las pessoas que tiveram o gosto e a formagao prépria para desfrutar da arte ¢ da
cultura. Aqui se incluem nio apenas centros culturais, museus ou bibliotecas,
mas também as institui¢coes educacionais. Existe algo de levemente injusto nesta
perspectiva, j4 que beneficiaria pessoas de classe média. Além disso, hd outro
problema sério que ¢ o de tratar formas de vida ou escolhas artisticas particulares
como universais, quando na verdade as pessoas discordam em questoes de gosto,
estética, razdes para usar o tempo livre e sobre que tipo de arte tem contetidos
edificantes do ponto de vista moral e existencial. Assim, nio seria razodvel esperar
que o Estado fizesse uso de suas capacidades de tributacio e definicio da alocagao
de recursos em fungao de valores particulares.

Ainda na abordagem econdmica, também ¢ possivel seguir de perto a discus-
s30 na qual se diz que a arte e a cultura sdo bens ptblicos ou bens publicos mistos.
Arte e cultura seriam bens publicos, uma vez que agregam valor e contribuem para
a comunidade em geral e dessa forma devem ser apoiadas por recursos publicos,
se nao puderem ser produzidas pelo mercado de forma eficiente. A ineficiéncia se
refere ao fato de que hd grande dificuldade de impedir que aqueles que nao pagam
por ele também recebam seus beneficios e usufruam dele de forma gratuita.

As pessoas nio tém nenhum incentivo para pagar pelo que receberdo de qualquer
jeito se outros comprarem (...) como todos os outros terdo o mesmo motivo, hd um
perigo real de que, coletivamente, ndo gastemos a soma que estarfamos dispostos a
gastar se cada um de nds pensasse que isso era necessdrio; assim, acabaremos por nao
gastar o que queremos gastar coletivamente (DWORKIN, 2005, p. 332).
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O bem publico misto pode excluir os que nao vierem a pagar o espetdculo —
a 6pera ou teatro —, contudo pode beneficiar aqueles que dele nao participaram
ou até mesmo gerar efeitos positivos extrinsecos para a comunidade — aumento
dos postos de trabalho, turismo etc. — que nao estdo relacionados a qualidade
intrinseca do bem, ou seja, arte e cultura seriam recursos para outros fins.®

Todavia existe um sentido mais amplo no qual talvez se devesse concentrar.
A arte e a cultura sao recursos simbdlicos e refletem escolhas morais profundas,
fazem parte do patriménio global. Pablo Silveira (1995, p. 173) é bastante claro
em relagio a esta ultima questio: “as possibilidades ou oportunidades de valor
presentes em uma sociedade nio dependem da quantidade de objetos de escolha
que estdo disponiveis e sim da variedade de critérios de escolha que podem ser
aplicados”. Alids, a arte, em qualquer de suas formas compée o contexto cultural
no qual todos nds vivemos. A “arte popular” e a “alta cultura” estdo enredadas a
cultura do dia a dia e assim se justifica o patrocinio estatal a elas pelo potencial
que tém para fecundar a cultura cotidiana e aumentar-lhe o repertério de ima-
gens, ideias, padroes de resolucio de problemas, possibilidades de conexoes de
significados etc. Estes elementos aparecem em termos de principios na forma de
protecio e dinamizagao da diversidade cultural.

Entretanto, as repercussoes, efeitos e beneficios desse tipo de investimento
podem demorar, inclusive considerando que os beneficidrios podem vir a ser as
geragoes seguintes. Os efeitos ndo sdo imediatos e podem ndo beneficiar imedi-
atamente aqueles que tiveram seus impostos diretamente aplicados na drea cul-
tural. Esta objecio levanta a necessidade de considerar uma alternativa institu-
cional e politica, a da realizagio de um programa continuo de investimentos no
qual cada geragdo contribuird com a prote¢do da memdria e a invengao de novas
tradi¢des criativas legadas aos seus herdeiros. Nao é possivel estimar os impactos e
repercussoes do subsidio publico na criatividade cultural, mas é uma expectativa
razodvel que contribuam para o clima de aperfeicoamento intelectual e moral.
Embora nio possa imaginar no momento nenhum critério que justifique um nivel
de gastos para incentivos publicos a cultura temos alguns niveis que se tornaram
referéncias simbdlicas, a exemplo de 1% do or¢amento destinado as politicas
culturais pelo governo francés, que ¢ considerado uma referéncia em termos de
politicas e é um porcentual que depois foi preconizado normativamente pela
Organizagao das Nagoes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a Cultura (Unesco).
O grafico 2 mostra a participagio dos recursos da cultura no orcamento federal
em 2010. Outra questéo relevante é saber qual tipo de alocagio uma comunidade
estd disposta a fazer. Ressurge neste ponto a questio nada trivial de saber se os
investimentos devem ter a pretensio de levar a comunidade algum tipo de cultura

6. 0 argumento completo esta em Dworkin (2005, p. 331-334).
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que considera-se valorosa ou se o valor orientador serd respeitar os gostos e praticas
vigentes. Esperar das comunidades a iniciativa de responder ¢ incoerente, uma vez
que nao se pode cobrar destas algo de seja diferente das suas tradigoes.

Na legislacio sobre financiamento e mais do que isso, na cultura politica
brasileira hd uma orienta¢io liberal que nao permite que projetos culturais sejam
julgados pelos seus contetdos. A aprovacio de projetos pela Comissdo Nacional
de Incentivos Culturais (CNIC), que define quais estardo aptos a captar recursos
das empresas, por exemplo, leva em considera¢io os elementos formais de coe-
réncia interna e consisténcia dos orcamentos. Nao hd julgamento a respeito do
mérito ou de contetidos especificos. Também deve-se ressaltar outro elemento.

A andlise do grafico 2 nao é imprescindivel para o andar da argumentagio,
mas permite abrir um paréntesis, nele pode-se derivar questoes a respeito das
pretensoes da drea em termos de esfor¢o de gasto. Em primeiro lugar, o gra-
fico aponta a disposi¢io politica de aumentos de recurso; a dotagio inicial foi
de 0,22% do orcamento geral da Unio (excluido servico da divida), os créditos
adicionais foram de 0,10%. O autorizado foi em torno de 0,21% do orcamento
geral. A capacidade de empenhar, entretanto, foi menor e isto niao depende
apenas do MinC, mas da politica ¢ do desempenho fiscal global do governo.
O liquidado foi de 0,13% do or¢amento e o pago no periodo (no ano) foi de
0,10%. A rigor, para atingir 1% preconizado, os recursos devem aumentar em
10 vezes. Obviamente, o problema nio é s6 de recursos, mas de prioridade de
alocagio de recursos e do comportamento global do or¢camento do pais.

GRAFICO 2

Participacao porcentual dos recursos do MinC no orcamento federal (2010)
(Em %)
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Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]b).
Elaboragdo Disoc/Ipea.
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Quando se diz que a legislacio de incentivos fiscais responde as necessi-
dades do mercado, a questao nao é a preferéncia do consumidor, mas a decisao
das empresas sobre em qual projeto depositar recursos e depois obter abati-
mento nos impostos. Na verdade, ndo hd uma légica estrita de mercado aqui,
o que acontece é que a decisao de investimento é da empresa e a politica se
de acordo com a oferta, ou seja, estd relacionada a distribui¢ao de recursos
para a producdo. Seja como for, a politica é neutra em suas linhas gerais, em
relacdo a que tipo de bens e priticas culturais devem ser estimuladas. Pode-se
dizer que a empresa escolhe os projetos que sio do seu interesse em termos dos
quais associard sua imagem. Também pode-se dizer que parte dos recursos que
deixard de ser arrecadado serviram aos interesses de marketing empresarial. Isto
tudo parece ser correto. O problema, no entanto, nio é o mercado, mas uma
discussdo que tem tripla dimensao.

A primeira ¢ saber se as empresas escolheram projetos artistico-culturais
irrelevantes do ponto de vista da estrutura cultural. O segundo ¢é saber se o erdrio,
através do gasto publico indireto, outro nome para a isengao fiscal, financiou uma
visdo particular de arte que nio corresponde aos valores que seriam desejdveis do
ponto de vista da politica de enriquecimento da estrutura cultural. O terceiro
ponto ¢é saber se é razodvel financiar, por meio de recursos fiscais destinados a
cultura, o marketing das empresas.

Responder as duas primeiras questoes, ndo é impossivel, mas implica em
debates sobre valores politicos substantivos, o que ¢ dificil para a tradicio liberal
antiperfeccionista,’ isto ¢, que é impossivel fazer escolha entre valores particulares.
Para esta tradi¢do nao ¢é possivel dizer o que é melhor em termo de valores, entao
o debate, em principio, ¢ irrelevante. Também implica em discussiao empirica a
respeito do que as empresas efetivamente financiaram desde a vigéncia da legisla-
¢ao e do padrio de arte e cultura que foi objeto de incentivo. A terceira questao,
embora também exija andlises mais longas e cuidadosas, afinal implica em uma
reflexo a respeito dos objetivos dos incentivos as empresas, pode ser esclarecida
ao se responder as questoes que seguem.

1. Qual nivel de recursos préprios é razodvel esperar das empresas ao
utilizar o mecanismo dos incentivos fiscais?

2. Qual deve ser a propor¢io entre gasto tributdrio indireto e gasto orcamentario?

A resposta a essas duas questdes resulta em uma melhor definigio a respeito
da composicio do financiamento a cultura, isto ¢, sobre o mix ptblico-privado do
financiamento. Também permite melhor uso de recursos ptblicos para prioridades

7. Define-se como antiperfeccionista aquele que permanece neutro em questdes relativas ao valor intrinseco das pessoas,
concepgdes abrangentes e de todo bem especifico que possa ser objeto das escolhas dos individuos (Silveira, 1995).
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politicas isto é, para a infraestrutura cultural (museus, bibliotecas, parques, centros-
culturais etc.), para promogao do patrimdnio artistico nao priorizado pelas empre-
sas, para a valorizagao de grupos artisticos de culturas tradicionais, para a promogio
de circuitos artisticos que no se relacionam com os mercados mais dinimicos, para
estimular o associativismo cultural etc.

5 FINANCIAMENTO E GASTO

Em 2010, o nivel de gastos do MinC se elevou em relagio ao ano anterior, passando
de R$ 1,283 bilhao para R$ 1,427 bilhao, um aumento de 16,6%. Nao basta olhar
para os valores globais, mas é necessdrio focalizar a composi¢ao dos dispéndios e
o nivel de execugio. O grande responsdvel por esse crescimento foi o item “apoio
administrativo” que em 2010 correspondia a 23,8% dos recursos do MinC e que
passou de R$ 291,5 milhées, em 2009, para R$ 356,7 milhoes, em 2010. Os
demais itens que se comportaram da mesma forma, isto é, com crescimento, foram
itens de gasto com atividades-meio, excegio para trés programas do ministério,
que na estrutura de gastos sdo classificados como dispéndios finalisticos.

TABELA 1

Execucdo orcamentaria do MinC (2009-2010)

(Em valores de 2010)

_— Nivel de - Nivel de - -
. Liquidado < Liquidado - Participacdo  Participagao
MinC/programas execugao execugao o o
2009 (%) 2009 2010 (%) 2010 (%) 2009 (%) 2010

Total 1.283.772 87,9 1.497.314 65,3 100,0 100,0
Brasil Patrim6nio Cultural 61.491 85,8 38.154 43,8 4,8 2.5
Livro Aberto 88.020 80,9 55.467 26,1 6,9 3,7
Brasil, Som e Imagem 216.269 95,4 243.500 71,0 16,8 16,3
Museu Meméria e Cidadania 40.548 90,3 36.079 67,3 3,2 2,4
Cultura Afro-Brasileira 17.119 87,6 13.244 68,8 13 0,9
Monumenta 37.380 83,8 72.384 50,5 2,9 4.8
Cultura Viva —Arte, Educacdo e 125572 856 107877 526 9,8 72
Cidadania
Engenho das Artes 219.368 76,3 386.036 63,3 171 25,8
Iden.tidade e Diversidade Cultural- 8.951 98,3 7708 65,4 07 05
Brasil Plural
Desenvolvimento da Economia da
Cultura (PRODEC) 7.486 72,0 5.422 54,2 0,6 0,4
Outros 402 63,8 102 32,5 0,0 0,0
Atividades-fim 822.606 84,7 965.973 57,0 64,1 64,5
Previdéncia de Inativos e Pensionis- 100,031 97.3 102619 98,8 78 69

tas da Unido

(Continua)
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(Continuagéo)

MinC/programas Liquidado e’:‘(g’fulgi] Liquidado e’;‘(gigo Participacdo  Participacdo
0, 0
2009 (%) 2009 2010 (%) 2010 (%) 2009 (%) 2010

Operagbes Especiais: Sentencas

L 2.478 100,0 4.888 88,5 0,2 03
Judiciais
Operacao Especiais: Divida Externa 11.293 94,7 11.234 73,9 0.9 0.8
Gestdo da Politica de Cultura 53.561 89,5 52.005 56,6 4,2 3,5
Promocdo da Pesquisa e 2.207 55,6 3.800 90,5 0,2 03
Desenvolvimento em C&T
Apoio administrativo 291.596 94,6 356.795 94,8 22,7 238
Atividades-meio 461.166 94,3 531.341 89,0 35,9 35,5

Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]b).
Elaboracdo Disoc/Ipea.

Apenas trés programas finalisticos tiveram aumentos no periodo em
observagao. O Programa Monumenta teve um crescimento de 93,6%, o que
significou um aumento de recursos de R$ 37,3 milhoes para R$ 72,3 milhéoes.
O Programa Engenho das Artes teve um aumento de 75,9%, com um incre-
mento de R$ 166,6 milhées, chegando a um dispéndio de R$ 4,386 milhoes.
Em seguida o terceiro programa com aumento de recursos, o Brasil, Som e
Imagem que teve um aumento de 12,5%, o que signiﬁcou um acréscimo, em

2010, de R$ 27,2 milhoes em relagio aos R$ 216 milhoes de 2009.

Quanto a execugio orcamentdria, apenas se mantiveram em niveis razoa-
veis os gastos incompressiveis, tais quais aposentadorias e apoio administrativo.
O comportamento das dotagées iniciais e o autorizado (lei mais créditos) mos-
tram a intengdo de elevar os dispéndios culturais até a casa de R$ 2,2 bilhoes, em
variagdo préxima a 56% de 2009 para 2010. O nivel de execugio do MinC foi
de 65,7% em contraste com os 87,9% em 2009. Em 2009, todos os programas
finalisticos tiveram execugao maior que 70%. Os menores niveis de execugio
foram do Engenho das Artes (76,3%) e do PRODEC (72%), que sao niveis
considerados bons; os demais programas sempre tiveram execucio acima de 80%.
Em 2010, apenas um programa, o Brasil Som e Imagem teve execu¢io superior
a 70%, sendo que entre os demais: ) quatro ficaram com a execugio na casa dos
60% — Engenho das Artes (63,3%), Brasil Plural (65,4%), Cultura Afro-brasi-
leira (68,8%) e Museu Meméria e Cidadania (67,3%) ; #i) trés ficaram na casa do
50% — PRODEC (54,2%), Cultura Viva (52,6%) e Monumenta (50,5%) ; iii) o
Programa Brasil Patriménio Cultural ficou com 43,8% de execugio; e iv) Livro
Aberto teve um nivel muito baixo de execuc¢io (26,1%). Portanto, o ano 2010
foi um ano especialmente complicado em termos das finangas culturais federais,
com um baixo nivel de execu¢ao, com dificuldades para que os programas finalis-
ticos executassem o autorizado e com recursos, para a maior parte dos programas,
abaixo dos niveis atingidos em 2009.
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6 DESAFIOS PARA AS POLITICAS CULTURAIS

Duas linhas de for¢a demarcaram as politicas culturais nos anos recentes. A demo-
cratizagdo cultural e a ideia de democracia cultural. A democratizacio refere-
se a um processo regulado pela ideia de igual acesso de todas as pessoas aos
bens culturais considerados legitimos. A democracia cultural implica na ideia
de igual valor de todas as préticas culturais e no reconhecimento de que as
diferentes formas de vida, saberes e linguagens artisticas podem encontrar nos
espagos publicos seu lugar de expressio e didlogo. Nos tltimos anos foram expe-
rimentadas no Brasil vérias hipdteses de reorganizacio das politicas culturais
que expressassem tanto os direitos de acesso quanto de reconhecimento das
préticas culturais. Para esta andlise foram escolhidas duas destas alternativas como
desafios para as politicas. O Vale-Cultura expressa a visio de que o Estado deve
subsidiar as escolhas individuais dos trabalhadores no que se refere as preferéncias
de consumo de bens culturais. Esta ideia estd presente no Programa de Cultura
do Trabalhador cujos limites e potenciais no que se refere 4 democratizagio estao
aqui refletidas. O segundo desafio escolhido é o do direito autoral. Os direitos
autorais estdo tensionados, por um lado, pelos direitos da sociedade em acessar os
bens culturais e, por outro, pela protecio do autor no que se refere a exploragao
econdmica dos bens produzidos. Compatibilizar acesso e propriedade nao é nada
fécil e exige a criacdo de marcos normativos que equacionem, ainda que apenas
relativamente, as assimetrias de poder presentes na economia da cultura e que
permitam equilibrar interesses coletivos, do produtor individual e das empresas.
Apresentam-se aqui de forma sintética alguns dos desafios relacionados ao tema.

7 O VALE-CULTURA

Os objetivos do Programa Cultura do trabalhador estao assim redigidos:
“I — possibilitar o acesso e a frui¢ao dos produtos e servicos culturais;
II — estimular a visitacao a estabelecimentos culturais e artisticos; e
III — incentivar o acesso a eventos e espetdculos culturais e artisticos” (BRASIL, 2009).

O programa tem como ntcleo, o Vale-Cultura e como novidade esti-
mula o consumo e, por esta via, estimulard o dinamismo da economia cultural.
O vale tem cardter pessoal e intransferivel, serd vélido em todo o territério
nacional, serd confeccionado e comercializado por empresas operadoras (pessoas
juridicas inscritas no programa e autorizadas a operar com o vale) e disponibi-
lizado aos usudrios (trabalhadores com vinculo empregaticio) pelas empresas
beneficidrias (pessoa juridica optante pelo programa) para serem utilizados
pelas empresas recebedoras (pessoa juridica habilitada pela empresa operadora
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para receber o vale como forma de pagamento de servigo ou produto cultural).
Destina-se a todas as empresas tributadas com base no lucro real que se ins-
crevam no programa e deverd ser fornecido ao trabalhador que recebe até
cinco saldrios minimos mensais, sendo que os de renda superior a esse minimo
poderio ser também atendidos desde que aqueles primeiros jd tenham o aten-
dimento garantido. O valor mensal por usudrio serd de R$ 50,00 e o traba-
lhador poderd sofrer um desconto méximo de 10% do valor do vale-cultura.
Os trabalhadores com remuneragio maior que cinco saldrios minimos poderao
ter desconto entre 20% e 90%.

Portanto, o Vale-Cultura é um adicional para que o trabalhador de baixa
renda e inserido em segmentos do mercado de trabalho compre bens e servigos
culturais. H4 muitos argumentos para a defesa do Vale-Cultura. A principal
delas é garantir recursos para o consumo cultural; também se ofereceria razoes
de cidadania e inclusdo em certo padrao de consumo cultural. Porém esta tese
¢ verdadeira? As distingdes sociais diminuem com o processo de constru¢ao
de cidadania e com o aumento do consumo cultural subsidiado com recursos
publicos? As politicas publicas propostas mudam fundamentalmente as dis-
tribuicoes de recursos sociais? Variadas sao as respostas a estas questdes, mas
elas relacionam de forma enfitica algumas ideias. Entre elas estao as ideias
das regulacoes econdmicas pelas leis de um mercado autorregulado, as acoes
publicas de uma autoridade governamental capaz de realizar distribuicoes
igualitdrias e a permeabilidade da politica as forcas sociais o que permitiria
a democratizagdo do Estado. A complementaridade e a tradugao institucio-
nal dessas ideias permitiria a consolidagdo de diferentes projetos sociais e
institucionais. A forca de cada uma delas corresponderia a diferentes arranjos
institucionais. As estruturas culturais das sociedades se relacionam com essas
formas organizacionais, mercado, estado e pode-se acrescentar a sociedade
civil (comunidades, grupos de vizinhanga, familia, associagoes etc.). Os préxi-
mos pardgrafos discutem o relacionamento do Vale-Cultura com os direitos
culturais e com as possibilidades de que ele signifique a desmercadorizacio da
fruicao e do exercicio das prdticas culturais.

Antes de propriamente estabelecer a discussao do Vale-Cultura, é necessdrio
estabelecer as premissas do debate. Em sociedades tradicionais nao capitalistas
os trabalhadores nio eram tratados como mercadoria. Nao dependiam da venda
de sua forca de trabalho para a sobrevivéncia. Karl Polanyi (1980) descreveu o
processo histérico de criagao da ideia dos mercados autorregulados e de como
o trabalho foi gradualmente se relacionando e se tornando dependente das rela-
¢oes monetdrias. A desorganizagdo das instituigoes que garantiam a reprodugio



184 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

social de forma independente das relacdes de compra e venda da for¢a de trabalho
significou a gradativa mercadorizagao das pessoas.

A consolidacao dos direitos sociais e a construcio de instituicoes de
protegdo reintroduziram certo nivel de desmercadorizagao contra a légica
dos mercados, mas mantém o status de mercadoria como um padrao da
reprodugio das relagdes sociais. As pessoas nao se emancipam dos mercados
pela simples presenca de politicas publicas tipicas do Estado Social. Estas
politicas oferecem uma rede de seguranca, mas niao eliminam a légica dos
mercados como for¢a organizadora das relagoes sociais. Nao obstante, a ideia
de desmercadorizagao tem uma dimensio politica. Permite que os trabalha-
dores despendam parte de seu tempo em atividades de mobilizagio civil e em
acoes de solidariedade.

A dependéncia dos mercados torna a mobilizagao politica dificil e cria
divisoes sociais de classe. Enfim, a posi¢ao em relagao aos mercados de trabalho
gera divisoes, no minimo entre os que estdo dentro e os que estio fora, entre
os incluidos e os excluidos. Este tema liga-se ao da segmentagao estrutural.
Os incluidos se beneficiario dos beneficios dos mercados, os outros se
nutrem de transferéncias de renda e da assisténcia. Como disse Esping-
Andersen (1991, p. 103), “nao é a mera presenca de um direito social, mas
as regras e pré-condicoes correspondentes, que ditam a extensao em que 0s
programas de bem-estar social oferecem alternativas genuinas a dependéncia
em relacio ao mercado”.

Esse mesmo autor lembra que os trés modelos institucionais — assis-
tencialista, bismarckiano e beveridgiano — nido promovem necessariamente
a desmercadorizagdo, embora o ultimo dos trés tenha um maior pendor
soliddrio, dado que ofereceria beneficios bésicos e iguais, independentemente
de ganhos, contribui¢des ou presenca nos mercados. As politicas desmerca-
dorizantes se identificariam, assim, em maior ou menor grau, com aqueles
modelos institucionais, pois devem envolver “a liberdade dos cidadios, e sem
perda potencial de trabalho, rendimentos ou beneficios sociais, de parar de

trabalhar quando achar necessdrio” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 103).
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BOX 1
Os impactos do Vale-Cultura na cobertura e em termos de financiamento

Estimou-se a cobertura e os valores que seriam necessarios a implementacao do Vale-Cultura.
A populacdo economicamente ativa (PEA), de 2008, no Brasil, representava 52% da po-
pulacdo em idade ativa (PIA). Na PEA, 93% estavam ocupados e dos ocupados 52% eram
informais, portanto, a principio este € o porcentual de trabalhadores que nao teréo direito ao
Vale-Cultura. Teriam acesso ao vale 44 milhdes de trabalhadores formais, nimero bastante
significativo, se o requisito fosse apenas o da formalidade. No entanto, para ter direito ao
beneficio o trabalhador deve receber menos de cinco salarios minimos. Assim, 0 nimero de
beneficiarios cai para 38 milhdes de trabalhadores que poderdo usufruir de R$ 50,00 mensais.
Contudo, para serem beneficidrios, os elegiveis devem trabalhar em empresas que se enqua-
drem no regime de tributacdo do lucro real (em oposicdo ao regime de lucro presumido).
O total de empresas neste regime abrange 6% das empresas (ou aproximadamente 179 mil
entre aproximadante 2,8 milhdes de empresas) e representam 84% da receita agregada,
segundo dados da Receita Federal. Isto quer dizer que as empresas beneficiarias serdo as
maiores empresas. Por aproximacdo, estas empresas correspondem as empresas com mais
de 250 empregados. Dessa maneira, o nimero de trabalhadores beneficirios cai, mas ain-
da continua importante, ou seja, em torno de 17 milhdes e 800 mil. Estes representam um
universo de 46,8% dos trabalhadores formais que ganham menos de cinco salrios minimos
e constituem cerca de 19% dos ocupados. Além disso, deve-se enfatizar que, em termos
regionais, o Sudeste concentraria 50% dos trabalhadores beneficirios potenciais e que duas
cidades, Rio de Janeiro e Sao Paulo juntas, representariam 38% deles. Um dltimo ponto so-
bre 0 assunto. O MinC estimou para 2010 que o Vale-Cultura significaria que R$ 2,5 bilhdes
deixariam de ser arrecadados em impostos. No exercicio proposto, 0 pagamento de 12 meses
de Vale-Cultura para os 17,8 milhdes trabalhadores representaria cerca de R$ 800 milhdes/
més ou R$ 10,6 bilhdes/ano. H4 uma diferenca entre o teto de recursos permitidos para
deducdo (pelas estimativas divulgadas pelo MinC) e 0s recursos necessarios para o universo
de trabalhadores potencialmente beneficiarios aqui estimado. A rendincia prevista representa
23% das necessidades de recursos para cobrir todos os trabalhadores que teriam direito ao
vale. Para caber nos limites dos gastos tributarios indiretos previstos (R$ 2,5 bilhdes) apenas
4 milhdes de trabalhadores poderiam receber 12 parcelas do Vale-Cultura, ou seja, 4,5% dos
trabalhadores ocupados. Se o nimero ainda € significativo, deve-se dizer que esta aquém dos
12 milhdes de trabalhadores divulgados como potenciais beneficiarios.

Fonte: Barbosa da Silva (2009).

Em geral, discute-se a igualdade ¢ a equidade de acesso a bens culturais, mas
os impactos simbdélicos e materiais das institui¢des na garantia de direitos culturais
sdo negligenciados. Supde-se de forma simplificada que as distribui¢oes de recur-
sos para a producio cultural gerariam maior igualdade por principio, maior nivel
de igualdade de oportunidades e igual capacidade de fruicio ¢ mesmo consumo
da cultura. Na verdade, a suposi¢io de que o investimento na cultura terd um
impacto no contexto moral, intelectual e cultural, que melhorard e enriquecerd
a vida das pessoas ¢ uma aposta, cuja dose de indeterminagio ¢ muito grande.
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Em realidade, a suposi¢ao anterior é um artigo de f¢, o que nao impede de refletir
sobre os melhores argumentos que se pode mobilizar para justificar os apoios a cultura.

A tradigao de transferéncias por necessidades ¢ de fato um mecanismo de
dualizagao, estigmatizacio e estratificacio social, e deve ser mais bem refletido
no caso do Vale-Cultura. O modelo de estabelecimento de politicas diferen-
ciadas, com direitos e privilégios particulares a diferentes grupos em termos de
posicdo nos mercados e de status também acentua distingées, fortalece vinculos
especificos de grupo, entre grupos e estruturas estatais e segmenta as atividades
oferecidas. Sao politicas seletivas, politicas de inclusdo seletiva nos valores de
cidadania e que em muitos casos leva a uma estrutura institucional complexa,
com sobreposi¢oes, sombreamentos e confusiao normativa. A expectativa de que
os sindicatos se unam em defesa e ampliagio do Vale-Cultura ¢ legitima, se
justifica em fungio de ideais de equidade, da ideia de que a cultura é importante,
deve ser valorizada de forma igual e que, por ser um direito, deve ser igualmente
valorizada e acessada por todos. Porém cabe questionar se o formato de voucher
¢ a melhor para promogio deste acesso.

Por contraposi¢io ao modelo assistencialista, os modelos universalistas pro-
movem a igualdade e o acesso a todos. Uma das condigoes deste modelo é que
os direitos independem da inser¢dao nos mercados de trabalho. Os beneficios sao
em geral modestos e igualitdrios. Aqui o Vale-Cultura se encaixa bem, isto ¢, os
beneficios sdao modestos e iguais para todos aqueles em condicoes de elegibili-
dade. O mais importante, entretanto, é que o vale sé atinge aqueles que tém
inser¢ao no mercado de trabalho. Também ¢ preciso dizer que o alcance do vale
¢ significativo (4 milhées de beneficidrios, ao se considerarem os limites apro-
vados para a rentncia fiscal). Embora ainda assim, muito pequeno em relacio
ao potencial publico (17,8 milhoes dos que ganham até cinco saldrios minimos
em empresas que entram no regime de tributacio pelo lucro real). Dessa forma,
hd uma tendéncia latente de aumento do dualismo e da segmentagao social em
funcio da organizacio de formas de distingdo e estigmatizacio entre aqueles que
estao em melhor situagio econdmica e cultural, os que consumirio cultura do
tipo Vale-Cultura e os que continuario excluidos destas possibilidades. Os outros
“cidaddos” deverdo contar com o Estado e com as politicas de oferta e acesso
gratuito. Sé que agora os recursos estardo em disputa.

Assim haveria uma erosao no j4 frégil sistema de apoio publico as politicas e
institui¢des universalistas de protegao e garantia de direitos culturais. Existe tam-
bém a possibilidade de que o préprio sistema universalista (museus, bibliotecas,
shows, teatro etc.) responda as expectativas de uso do vale propondo-se a recebé-lo
em troca do uso de servigos e acesso a acervos. Isto significaria uma consequéncia
inesperada do vale, isto é, em vez de proporcionar acesso, estimularia a criagao
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de “barreiras de entrada” a frui¢ao cultural. O mesmo pode ocorrer por parte do
mercado, capaz de ajustar pregos e assim impactar de forma a corroer rapida-
mente contas putblicas e as possibilidades de acesso a bens e servigos.

Além disso, hd a possibilidade de inclusao de critérios institucionais na
decisao de consumo cultural, portanto de critérios normativos, gerando uma
imposi¢io suave por meio de pressupostos econémicos, de um padrio, na melhor
hipétese, de “exceléncia cultural”. A resposta para o que serd permitido consumir,
quais instituigoes estardo autorizadas a receber o vale e quais estardo autorizadas
a emiti-los ¢ bastante dificil. A tabela 2 apresenta visualmente a cobertura e as
exclusoes do Vale-Cultura.

TABELA 2

Cobertura estimada dos trabalhadores que receberao o Vale-Cultura (2008)
PEA 99.500.202 100,0
Ocupados 92.394.585 92,9
Ocupados informais 48.173.562 48,4
Ocupados formais 44.221.023 44,4
Formais que ganham até cinco SM 38.055.214 38,2
Formais que ganham até cinco SM em empresas grandes 17.800.881 17,9

Fonte: IBGE (2008).
Elaboracdo Disoc/Ipea a partir da PNAD (2008).

De qualquer maneira, o vale gerard um impacto nas decisoes de consumo
e fruigdo e nao se sabe se na direcio de um enriquecimento de valores e bens
culturais ou se apenas em nome de abstrata ideia de acesso a cultura pelos tra-
balhadores. Dessa maneira, em vez de manter as politicas ptblicas funcionando
com base no universalismo e na ideia de estrutura cultural, assume-se o acesso
a cultura como acesso a quantidades de bens e servicos. Em vez de enriquecer
os repertérios e a diversidade — bloqueando o mercado, mantendo os valores de
universalismo e da qualidade simbdlica e estética do bem cultural — assume-se a
fragil abordagem econdémica como quadro de fundo para o desenho de politica.
Os trabalhadores poderio inclusive vir a se mobilizar para a ampliagio do voucher,
mas provavelmente as custas de uma perspectiva mais rica do que seja a estrutura
cultural e que ela deve ser enriquecida.

O conjunto de elementos apontados resulta em regimes de politicas culturais
diferenciadas. Os regimes de politicas culturais representam diferentes configura-
¢oes entre direitos e relagdes entre o Estado, o consumidor e a cidadania cultural.
Nas politicas assistencialistas predominam as transferéncias aos comprovadamente
pobres, as transferéncias universais sio reduzidas e os planos de acdo relaciona-
dos a estrutura cultural sio modestos. Os mercados sao estimulados como forma
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de organizacio da provisao de servicos e oferta de bens. No regime conservador
predomina a preservagio de posigoes de starus. O mercado nao é uma forma de
organizagao com apelo ideolégico quase dogmitico, embora a manutengao de um
sistema de distribuicoes seletivas para grupos sociais e profissionais jd incluidos
signifiquem a cristalizagio e manutengio das relagoes de poder. No terceiro tipo o
universalismo e desmercadoriza¢o dao a tonica do debate. Neste tipo nao se pensa
em termos de dualismo entre Estado e mercado, entre trabalhadores de alta renda
e outros trabalhadores, busca-se o enriquecimento da rede de metdforas, estilos,
critérios que configuram a estrutura cultural. Portanto, a igualdade nao é fundada
na ideia das necessidades minimas. Todos se vinculam as politicas publicas cultu-
rais (educagao, museus, teatro, leitura etc.) e delas dependem, de forma soliddria,
outras fontes da criatividade cultural. Resulta disso o ideal de estimular a auto-
nomia individual e a solidariedade de todos na produgao de significados, razdes
existenciais, metdforas, imagens, ideais de igual respeito pela diferenca, tolerancia
religiosa, igualdade de género etc. As ideias gerais que justificam o vale sio inte-
ressantes, pois almejam maior igualdade no acesso a cultura. A implementagio,
entretanto, ¢ limitada, inaugura uma cisio no modelo universal ao introduzir uma
l6gica corporativa e induzir uma segmentagao entre os incluidos e os excluidos.

Um dos maiores problemas do Vale-Cultura ¢ sua necessidade de finan-
ciamento, pois a manuten¢io dos beneficios, por um lado, e de servicos de
qualidade a pregos exequiveis, por outro, exigem uma engenharia complicada.
De forma direta, o Vale-Cultura pressupoe grande quantidade de recursos
financeiros que serao sempre insuficientes para atingir todos os trabalha-
dores formais e informais. Existem duas alternativas. Apostar que o mercado
de trabalho manterd o maior nimero de pessoas trabalhando com niveis de
renda maior que o definido nos critérios de elegibilidade, diminuindo assim o
publico potencial do programa, ou restringir os critérios de elegibilidade para
atingir um publico menor. A primeira alternativa pressupoe atacar o problema
de forma estrutural e global aumentando a renda do trabalhador e deixando
a ele a decisio de consumo do bem que lhe convier. O problema é saber se
hd instrumentos de a¢do que impactem esta varidvel de forma significativa.
A segunda alternativa implica em manter a aposta no Vale-Cultura dando-lhe
outros significados. Assim, no importaria as quantidades consumidas e nem o
seu alcance do vale, mas a sinalizagio de que a cultura deve fazer parte da cesta
de consumo de todo o trabalhador e cidadao.

Ambas as alternativas reconhecem o Vale-Cultura como um programa fac-
tualmente restrito. Os seus impactos sobre a cidadania cultural ainda se mantém
sob suspeita, mas fica claro que a abordagem econdmica nao ¢ mais adequada
para justificd-los e que o argumento do aumento quantitativo do consumo tam-
bém nio é suficiente para realizar o objetivo do acesso. Talvez a mudanca se dé no
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imagindrio politico, isto ¢, no refor¢o das ideias de inclusio, de acesso igualitdrio
a bens culturais, na valorizagio e reconhecimento de que os trabalhadores tém
suas preferéncias de consumo e que estas podem ter no programa um instru-
mento de reconhecimento. De qualquer maneira, continua uma ddvida sauddvel:
a alocac¢io de recursos da monta do Vale-Cultura nio teria maior impacto se fosse
alocada em politicas estruturais?

Resta uma dltima colocagio para finalizar. As causas econdmicas e politicas
das iniquidades de acesso a cultura também sobressaem como causas do sub-
desenvolvimento das institui¢oes culturais. Como indicou Arretche (1995) ao
apresentar as premissas explicativas para o desenvolvimento do Estado de bem-
estar, industrializagdo, crescimento econdmico, capitalismo e poder politico dos
trabalhadores e dos governos anunciarem as razoes e as diferencas dos regimes
institucionais. Também a natureza da mobilizagdo politica, as coalizoes e a hist6ria
das institui¢des podem fazer a diferenga entre a aprovagao do vale e alternativas
mais universalistas. Nenhum alinhamento politico se repete e, portanto, cada
configuragdo histérica tem caracteristicas préprias, com diferentes capacidades
politicas e recursos de poder.

Os alinhamentos politicos e econdmicos do governo Lula da Silva eram
bem mais favordveis ao Vale-Cultura. O desempenho, as opg¢oes e o con-
texto econémico do governo Dilma Roussef nio é assim tao convergente em
defender incondicionalmente maiores gastos culturais, sejam eles diretos ou
indiretos, embora as forgas politicas venham apoiado o aumento de recursos.
Estas consideragdes tornam mais complexas as interpretagoes que relacionam
direitos culturais, estado, igualdade e Vale-Cultura. As forcas sociais constru-
toras de institui¢oes tém ideais e recursos politicos diferenciados. A igualdade
pode ser um bom valor, mas os acimulos politicos — as coalizdes, as aliangas,
consensos etc. —, devem ser considerados nos processos de implementagio ¢ na
agao publica. Nem sempre a igualdade ¢ o objetivo perseguido factualmente,
mesmo o sendo em termos retdricos.

Nesse caso, sao visoes de mundo que estao sendo defendidas, posicoes de
grupos e classes, aliangas pressupostas etc. Sem sombra de dividas, a abordagem
econdmica nio justifica a presenca do Estado como garantidor e configurador
das situagoes das preferéncias de consumo. Entretanto, o aumento de consumo,
segundo defensores do Vale-Cultura, teria efeitos multiplicadores nos processo
econdmicos gerais é aparentemente um bom argumento até prova contrdria.
E segundo esta visao, dever do Estado ¢ promover o desenvolvimento da cultura
e garantir o acesso a ela.

O acesso a bens culturais por meio do Vale-Cultura implicaria em uma visio
da riqueza cultural como maiores quantidades de consumo ¢ em uma aposta de
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que o mercado ¢ capaz de oferecer opcoes de acesso a cultura. Serd preciso deixar
em aberto a questdo sobre se esta descrigao da cultura é mais interessante que
aquela que diz ser a cultura uma questao de oportunidades de valores disponiveis
ou ndo as pessoas e que, em geral, as opgoes no sentido de enriquecimento das
estruturas culturais sio coletivas, dos criadores e nio de consumidores.

8 0S DIREITOS AUTORAIS®

A discussio sobre propriedade intelectual (CERQUEIRA, 1982) ¢ matizada pela
seguinte ideia bdsica: todo aquele que, por meio da atividade intelectual, desen-
volve quaisquer produtos e processos — independentemente do valor artistico,
cientifico ou industrial que detenham ou do modo que sao produzidos — adquire
direitos exclusivos,’ limitados ao tempo da protegao, no territério do pais onde
sdo protegidos. A justificativa do instituto seria, assim, o incentivo & atividade
criativa e inovadora, o ressarcimento pelo esforco individual empregado, e, em
contrapartida, o potencial desenvolvimento a sociedade, na medida em que a
obra e o invento, exaurido o prazo de monopélio, seriam de dominio publico.
Este debate sobre o direito de liberdade e de propriedade sobre aquilo que se
produz ¢ secular e sempre volta 4 tona na reflexdo de casos especificos, como
a discussao atual, no Brasil, sobre a consulta publica do anteprojeto da Lei de
Direito Autoral, a situagao dos museus e galerias de arte e a utilizagao de licengas
flexiveis sem fins lucrativos (caso creative commons).

Para fins de classificagdo, a propriedade intelectual é entendida, lazo sensu,
como aquela superestrutura juridica da qual fazem parte, por um lado, a proprie-
dade industrial — a qual se subdivide em patentes e registro industrial (protegao
da marca, do formato/desenho industrial, das indicacdes geogréficas, da topo-
grafia de circuitos integrados, da protecio de informagao confidencial), e, por
outro, no que tange a propriedade literdria, artistica e cientifica (programas de
computador), o direito autoral, que é composto pelos direitos de autor e direitos
conexos (e os copyrights no ambito do sistema anglo-saxdnico).'” Uma das prin-
cipais diferengas entre estes subgrupos, para o campo juridico brasileiro, estd no
inicio de sua protegao: “enquanto as cria¢des industriais somente se fazem objeto
do direito real apenas apds a patenteago [ou a certificagdo], excetuada a indicagao
de proveniéncia, os sinais distintivos, apds o registro” (BASSO, 2000, p. 41) no

8. Texto elaborado pelos colaboradores T. M. Lima e R. Freitas Filho.

9. "0 direito de autor e de inventor é um direito privado patrimonial, de carater real, constituindo uma propriedade
mével, em regra temporaria e resolUvel, que tem por objeto uma coisa ou bem imaterial [que tem origem na criacéo;
denomina-se, por isto, propriedade imaterial, para indicar a natureza de seu objeto. (...), o direito de autor é um direito
natural de propriedade, e que o trabalho constitui a via de acesso a essa propriedade, o titulo legitimo de sua aquisicéo,
e ndo o seu fundamento” (Cerqueira, 1982, p. 109; 147; 130).

10. Esta forma de classificacdo é uma das mais usuais. Ha, no entanto, outras formas, tais como: “direitos do pensamento”,
"direitos intelectuais literarios, artisticos e cientificos”, “direito autoral e direito industrial” (Marques, 2003).
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Instituto Nacional de Propriedade Industrial (INPI) — "efeito declaratério —, os
direitos decorrentes das outras criagoes independem, em regra, de qualquer for-
malidade administrativa ou judicidria — efeito constitutivo.

Nesse sentido, insta salientar o tipo de sistema legislativo no qual a norma
de direito autoral é baseada. H4 dois sistemas principais: 7) o sistema legislativo
americano,'? cujo foco de protecao nao é o autor, mas o comércio; ¢ 77) e 0 sistema
da Convengao de Berna,' no qual o foco de protecio é o autor. No Brasil ¢ adot-
ada a légica deste tltimo sistema e a previsao normativa dos direitos autorais vem
de longa data. Em 1827, foram criados os primeiros cursos juridicos brasileiros,
nos quais os professores escreviam compéndios das disciplinas ministradas, de
modo que, com esta produgio académica, houve uma previsio legal de protecio
ao direito autoral. Em 1830, o Cddigo Criminal do Império estabelecia, pela
primeira vez em uma norma geral, o crime de contrafagao (copia nao autorizada).
Nesse contexto, a tutela de tal direito recebeu status constitucional na Carta de
1891 e continuou a ser prevista nas Constituicoes Federais de 1937, de 1946 ¢
1988. Ao passo que a Lei Medeiros de Albuquerque (1898) garantiu a previsao
legislativa autdbnoma do direito de autor, o Cédigo Civil de 1916 retrocedeu ao
tratar o direito autoral como um tema dentro do titulo “direito das coisas” e, em
1973, finalmente, foi proclamada a Lei n® 5.988 para regulamentar os direitos
autorais e consolidar toda a legislagao existente. Foi parcialmente revogada, pois
a Lei n° 9.610 de Direitos Autorais foi promulgada em 1998, e vigora ainda hoje
como regra especifica em relagio ao Cédigo Civil de 2002 (BITTAR, 2001, p.
12-16; CABRAL, 2003, p. 8-10).

Em 2007, ocorreu o Férum Nacional de Direito Autoral, com o obje-
tivo de dialogar com a sociedade civil e todas as categorias envolvidas sobre
este marco legal que regula os direitos autorais, em busca de subsidios para a
formulagao de politicas ptblicas para o setor. Surgiu, portanto, uma proposta
de modernizagio da Lei de Direitos Autorais, viabilizada por meio de uma

11. Autarquia federal vinculada ao Ministério de Desenvolvimento IndUstria e Comércio Exterior.

12. Também conhecido como sistema inglés, anglo-saxdo, ou ainda mais popularmente como sistema comercial: o
fundamento deste sistema é que o autor deve ser incentivado a criar e o que ele criar vai gerar riqueza para o pais.
Para tanto, existirdo determinadas formalidades que devem ser observadas antes de haver a protecdo. Este sistema
ndo é imediato como no sistema francés e exige a observancia de uma série de procedimentos. Outro instrumento de
protecao dos direitos de autor é a “Noticia de Protecdo”. O autor deve dar uma noticia que todos os direitos autorais
sdo reservados e que se a obra for copiada constituird sua violacdo. Isto é feito pelo simbolo © antes da obra, do
seu nome (© + nome do autor + ano), e significa que a obra esta protegida, que alguém criou aquela obra, que ela
tem titular de direitos, independentemente de registro. Neste sistema, obra que ndo tem noticia de protecéo pode ser
usada livremente.

13. Chamado também de sistema europeu ou sistema francés: o fundamento é que se deve proteger a criacdo em
decorréncia da propria personalidade do autor. Caracteristicas fundamentais: alcance limitado das convencdes cel-
ebradas pelo autor para a exploracao da obra, interpretacéo estrita (ou restrita) destas convencdes em defesa dos
interesses do autor e protecdo conferida independentemente de registro.
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consulta putblica e promovida pelo MinC,' cuja justificativa se encontra no
fato de que a economia da cultura ¢ baseada em grande medida nos direitos
autorais. Logo, a alteragao da lei atual seria necessdria, entre outros motivos,
para garantir condigdes mais justas de exercicio e de remuneragao ao autor,
para rever a forma dos contratos e o quanto recebem as editoras, gravadoras
e associagdes de gestdo coletiva, para repensar o nivel de restricio dos usos
privados e educacionais das obras, e para promover novos modelos de negécios
no espaco digital, com a defini¢io dos modos de uso interativo de obras na
internet e a quem cabe sua titularidade e sua gestao.

Os novos rumos do anteprojeto, que alteraria a Lei n® 9610/1998, repre-
sentariam: para os autores, a inser¢do de dubladores e roteiristas na legislacio;
a supervisio das entidades de gestdo coletiva; a criagio de uma instincia para
resolugio de conflitos; e a previsio legal da obra recomendada e do prazo de pro-
tegao de obras coletivas e audiovisuais. E, para a sociedade, a ampliagao do acesso
A cultura com a permissao da comunicac¢io de obras teatrais, literdrias musicais
e audiovisuais, em qualquer espago, para fins diddticos, sem que haja cobranga
de ingressos; a adaptagio, sem finalidade comercial, de obras para pessoas com
necessidades especiais; a reproducio de obra esgotada; uma regra definida e atua-
lizada para reprografia de livros e das copias para uso privado; e a seguranga para
o patrimdnio histérico e cultural, com a possibilidade de museus, bibliotecas,
cinematecas ¢ demais institui¢des museoldgicas fazerem reproducoes necessdrias
a conservagio, preservagio e arquivamento de seu acervo e poderem ter acesso
a estas obras em suas redes internas de informdtica — ainda que nao seja livre o
acesso destas obras disponiveis eletronicamente.

A atual discussao sobre direitos autorais tem sido marcada pela sensibilidade
de setores da producao cultural e artistica, tendo em vista que recentemente o
MinC decidiu retirar de seu sitio na internet o caminho para o creative commons.

A ideia bésica do creative commons (CC) é possibilitar a criacdo de uma coletividade
de obras culturais publicamente acessiveis, incrementando o dominio publico e
concretizando as promessas de internet e tecnologia. (...) No Brasil, terceiro pais
a aderir 2 iniciativa — apés Finlandia e Japdo, o CC é administrado pela Escola de
Direito da Fundagio Gettlio Vargas, no Rio de Janeiro, que traduz e adapta as
licengas ao ordenamento juridico patrio (ADOLFO, 2008, p. 297).

14. A modernizago da lei proposta pelo governo federal se insere no contexto da criagdo de um novo ordenamento
juridico para a cultura, constituido pelo Plano Nacional de Cultura (conjunto de estratégias e diretrizes para as politicas
culturais em um periodo de 10 anos), pelo sistema nacional de cultura (que define papéis para os entes federativos na
execucdo dessas acdes), pela Proposta de Emenda Constitucional ne 150/2003 (que garante or¢amento minimo para
implementacéo das politicas) pelo Vale-Cultura entre outros projetos.
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Essa decisio, somada a iniciativa de rediscussao, no 4mbito do governo, do
anteprojeto de lei no qual se discutia a reforma do marco normativo dos direitos
autorais, bem como posicoes publicas assumidas em apoio ao Escritério Central
de Arrecadacio e Distribuicao (ECAD), tem levado grande parte dos especialistas
no ramo a considerar que os direitos dos autores e, em consequéncia, das grandes
editoras e industrias audiovisuais, nao serao flexibilizados de imediato.

O contexto no qual a discussao sobre os direitos autorais se encontra sugere
a necessidade do tratamento articulado do tema, considerados dois polos de ten-
$30: por um lado, o marco normativo a ser adotado deve permitir o incentivo a
produgio artistica e cultural por meio de incentivos liberais, os quais envolvem a
protecdo dos direitos monetizdveis relativos a esta atividade. Por outro lado, dada
a relevincia social da produgio cultural e artistica, consubstanciada no manda-
mento constitucional do Artigo 23, inciso IV e nos 215 ¢ 216, é dever do Estado
permitir o acesso as obras do espirito humano de forma plirima, democrdtica
e efetiva. Sem a pretensdo de imunizar a formulagio de um marco normativo
aos influxos ideoldgicos, deve-se buscar compatibilizar o interesse individual da
preservacdo dos direitos dos autores com o coletivo, j& que as préprias nogdes de
arte e cultura somente se constituem de sentido se compreendidas na perspectiva
relacional e comunitdria. Isto posto, um marco normativo vindouro deve conter,
entre outros possiveis exemplos:

1) limitagoes a reproducio de obras no sentido de proteger as repercussoes
patrimoniais de sua utilizagao, mas deve também permitir um grau de
calibragem da fruicao deste direito, ao permitir que o acesso para fins
nio comerciais da difusio necessdria do conhecimento se dé de forma
adequada e efetiva; e

2) formas de flexibilizagio de licenga para utilizagao de obras de maneira
que os autores sejam protegidos em face do crescente modo de produ-
¢ao cultural de massa, concentrador das estruturas produtivas e vulne-
rador do produtor do conhecimento.

Nesse sentido, considerando os recentes processos que impactaram forte-
mente as politicas culturais, entre eles: a dinAmica da politica partiddria, a reflexao
sobre a necessidade de reforma da Lei de Direitos Autorais ¢ os debates sobre o
creative commons, tem-se que, em grande medida, o campo dos direitos de pro-
priedade intelectual estd na pauta do dia das reflexdes sobre as politicas ptblicas
de cultura. Entretanto, além de um fértil espaco de discussdo jd intrinseco aos
direitos autorais, no qual permeia a tensdo entre interesses, necessidades indivi-
duais e coletivas é necessdrio, para melhor reflexdo e consolida¢do das mudangas
destes direitos, perceber as varidveis intimamente ligadas a eles, quais sejam: o
papel do Estado e dos recursos publicos destinados 4 democratiza¢io da cultura,
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a reflexao sobre financiamento cultural e gastos e o vinculo entre economia e
politicas ptblicas. Afinal, se encarados como questoes-problema, os direitos auto-
rais, assim como os culturais, devem ser compreendidos em diferentes planos de
andlise, ndo apenas ao plano normativo.
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CAPITULO 6

TRABALHO E RENDA

1 INTRODUCAO

Excetuando esta introdugdo, este capitulo contempla trés segoes distintas.
A primeira estd centrada em fatos relevantes da conjuntura da drea de trabalho
e renda em 2010-2011, com destaque para: 7) a dindmica do mercado laboral,
que continua positiva em termos de ocupagdo, formalizagdo e remuneracio;
ii) a politica de valoriza¢do do saldrio minimo, que passou a contar com o res-
paldo de uma lei especifica até 2015; iiz) a onda de protestos e greves nas obras
do Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), por conta da ocorréncia de
graves problemas nas relagdes laborais; 7v) a institui¢ao da Certidao Negativa de
Débitos Trabalhistas (CNDT); ©) as decisoes recentes a respeito da terceirizagao
de trabalhadores no pais, que fragilizam as regulagdes laborais existentes; vi) a
aprovagao da Convengao n° 189 da OIT, que cria novos direitos e garantias para
os empregados domésticos; e vii) os problemas derivados da indefinigio institu-
cional da Politica de Economia Solid4ria em Ambito federal.

A segunda secdo estd preocupada com o acompanhamento dos programas e
agoes que integram o Sistema Publico de Trabalho, Emprego e Renda (SPTER).
Alguns destaques sdo: 7) o langamento do Portal Mais Emprego, que procura
integrar os programas de seguro-desemprego, intermediagio e qualificagio pro-
fissional, com diversas consequéncias para o conjunto deles; 77) a criagdo do Pro-
grama Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), que
procura redirecionar os servigos de qualificagdo no pais, envolvendo mais incisi-
vamente a rede ptblica de educacio profissional e tecnoldgica; 7i7) o surgimento
do Programa Nacional de Microcrédito (Crescer), que reestrutura as iniciativas
de concessao de crédito produtivo para empreendimentos pequenos/informais; e
iv) a modernizagdo da inspecio do trabalho, cujos servigos passam a contar com
novas perspectivas em termos de eficdcia e efetividade.

Por fim, a terceira seao deste capitulo estd centrada nas possibilidades de
ampliar a articulagdo entre as politicas de investimentos do PAC (investimentos em
obras de energia, transporte, comunicagio etc.) e as politicas de trabalho e renda.
Em ultima instincia, esta articulagio pode propiciar uma maior incorporagao de
grupos que, historicamente, situam-se 2 margem do mercado laboral brasileiro.
Ou seja, grupos que, por conta de seus vinculos rarefeitos com este mercado, se
encontram frequentemente em situacio de pobreza e de precariedade de condigoes
de vida. Sob diversos pontos de vista, os investimentos do PAC abrem possibilida-
des de incentivar a chamada “inclusao produtiva” de tais grupos sociais.
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2 FATOS RELEVANTES

2.1 Conjuntura do mercado de trabalho

As informagoes sobre o mercado de trabalho no Brasil, em 2010, refletem uma
realidade bem distinta daquela observada até os anos iniciais da década anterior,
periodo marcado por seguidas crises internacionais e baixas taxas de crescimento
econdémico. O pais conseguiu reverter uma situacdo que aliava altas taxas de
desemprego, elevagao da informalidade e queda na renda média do trabalhador,
recuperando a capacidade de geragio de empregos formais na economia.

O principal fator que explica essa recuperagio ¢é a retomada do crescimento
econdmico (IPEA, 2010a), favorecido pela expansio do consumo das familias,
no qual o governo federal teve um papel importante com suas agoes, voltadas a
ampliar a base do mercado interno, tais como: 7) as interveng¢des para a expansao
do crédito, principalmente via bancos publicos e crédito consignado; iz) as politi-
cas de transferéncia de renda e assisténcia social, como o Programa Bolsa Familia;
iii) os programas de investimento publicos, como PAC; e iv) a recuperagio do
poder de compra do saldrio minimo (IPEA, 2010b).

Essas acoes, todavia, também cumpriram um importante papel anticiclico
ap6s a deflagragao da crise econdmica de 2008, fazendo com que o pais fosse um
dos que menos sofreram os seus efeitos devastadores, como ocorrido na Unido
Europeia e nos Estados Unidos. Mesmo assim, o Brasil nio passou imune aos
efeitos desta crise, que resultou em varia¢io negativa do produto interno bruto
(PIB), em 2009, de -0,2%, ¢ um leve aumento na taxa de desemprego de 7,7%
em 2008, para 7,9% em 2009. A crise econdmica também interrompeu um
cendrio internacional favordvel, no qual havia resultados positivos, como a expan-
sdo das exportagdes ao longo dos tltimos anos, sobretudo via relacoes econdmicas
com a China. Em 2010, o pais voltou a apresentar um indice considerdvel de
crescimento econdmico, com o aumento de 7,5% do PIB, maior valor alcancado

desde 1986.

Com isso, pode-se dizer que o ano de 2010 marca a recuperacio da capa-
cidade econdmica brasileira em gerar novos postos de trabalho, mantendo a
trajetéria de declinio do desemprego dos anos anteriores a 2009. Os primeiros
meses de 2011 mostram que esta tendéncia vem se mantendo. Os dados da
Pesquisa Mensal de Emprego do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(PME/IBGE) mostram que a expansio da oferta de empregos no Brasil propiciou
ao pais alcancar os menores indices de desemprego dos dltimos anos. A taxa de
desemprego, que em 2003 teve como média 12,3%, em 2010 atingiu patamar
inferior a 7%, chegando a 6,2% em junho de 2011, menor patamar jd registrado
para o periodo desde 2003 (IPEA, 2011b).
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Paralelamente 4 queda do desemprego em 2010, observou-se também
que o emprego formal vem crescendo substantivamente, superando o cresci-
mento anual da ocupacio total. De acordo com os dados do Cadastro Geral
de Empregados e Desempregados do Ministério do Trabalho e Emprego
(CAGED/MTE), em 2010, o nimero de contratacoes foi recorde, com mais
de 19 milhées de admissoes e um saldo liquido de postos de trabalho gerados
com carteira assinada (contratacoes menos demissoes) de 2.136.947. Os setores
que mais contribuiram para o crescimento do emprego foram os de servigos,
comércio, industria de transformagao e construgao civil. Os primeiros dados
de 2011 apontam para uma manuten¢io na criagao de postos de trabalho for-
mal na economia, mas com um ritmo um pouco menor que 2010. A criagao de
novos postos de trabalho no primeiro semestre deste ano totalizou 1.265.250
postos, com uma média mensal de 210.875, contra um total 1.473.320 no
mesmo periodo de 2010, o que demonstra uma pequena desaceleragao na cria-
¢ao de novos postos de trabalho no pais.

Essa expansio na oferta de emprego vem conseguindo reverter o quadro
de aumento das relagoes informais de trabalho que vinha sendo verificado desde
os anos 1980. Os dados da PME/IBGE mostram que, apds o pico de 43,72%
de informalidade (assalariados sem carteira assinada e empregados por conta
prépria) no mercado de trabalho em 2004, iniciou-se uma tendéncia de queda
seguida nos anos posteriores, fechando 2010 com uma média de 36,82%. No
primeiro semestre de 2011 o grau de informalidade segue diminuindo, com uma
média de 35,6%, o que representa uma queda de 1,6 ponto percentual em relagio
22010. Em junho, a taxa ficou em 35,3%, o menor patamar ji registrado para o
periodo desde 2003 (IPEA, 2011b).

Outro aspecto positivo do mercado de trabalho nesses tltimos anos foi o
crescimento da renda média do trabalho, também influenciado pela valorizagao
do saldrio minimo. A renda média do trabalho, medida pela PME/IBGE em
2003, era de R$ 1.293,37, ja em 2010 alcan¢ou uma média de R$ 1.511,11, o
que significou um aumento real de 16,8% no periodo. Esta tendéncia de eleva-
¢ao da renda do trabalho vem se mantendo em 2011, chegando a R$ 1.577,74
na média do primeiro semestre, o que representa um ganho de 3,9% em relagio
a média semestral de 2010. Por seu turno, pode-se dizer que a expansio dos
empregos estd ocorrendo na base do mercado de trabalho, ou seja, em postos
de trabalho de menor remuneragao. Um exemplo disso é que das 19 milhoes
de admissoes em 2010, cerca de 85% delas se referem a empregos com remu-
nera¢do entre um e dois saldrios minimos (IPEA, 2011a). A tabela 1 expressa
a evolugao das principais varidveis referentes ao mercado de trabalho brasileiro
entre 2003 ¢ 2011.
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TABELA 1

Evolucdo do desemprego, informalidade e rendimento médio (2003-2011)
Anos Taxa de desemprego aberto em (%) Taxa de informalidade em (%) Rendimento médio em (R$)'
2003 12,1 42,84 1.293,37
2004 11,2 43,72 1.280,74
2005 9,7 42,53 1.298,29
2006 9,8 41,56 1.353,15
2007 9.1 40,71 1.394,19
2008 7,7 39,11 1.443,79
2009 7.9 38,42 1.492,33
2010 6,6 36,82 1.551,11
20112 6,2 35,60 1.577,10

Fonte: PME (IBGE, [s.d.]).
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Valores habitualmente recebidos, com base em junho de 2011, corrigidos pelo indice nacional de precos ao
consumidor (INPC).
2 Média do primeiro semestre de 2011.

Portanto, as informagoes agregadas sobre a dinimica do mercado de trabalho
nesta tltima década mostram que a economia brasileira combinou queda do desem-
prego e da informalidade com aumento na ocupagio, da renda média e da massa
salarial. No entanto, a melhoria dos indicadores do mercado de trabalho no Brasil
requer uma série de agdes e politicas tanto no sentido de garantir o cumprimento
das obrigagoes trabalhistas, para que os trabalhadores nao fiquem lesados em seus
direitos, quanto de incluir uma parte considerdvel da populagio economicamente
ativa (PEA) que permanece na situagio de desemprego involuntirio. No primeiro
caso, as agoes de fiscalizagio do trabalho precisam seguir o ritmo deste crescimento
doemprego, e nosegundo, asacoes de intermediagio e qualificacio profissional sao de
suma importincia para possibilitar maior oportunidade de inclusio, sobretudo aos
trabalhadores mais pobres.

2.2 Politica de valorizacdo do salario minimo

Desde 2007, os aumentos dados ao saldrio minimo seguiram o critério de repor a
inflagio do ano anterior (medida pelo INPC) mais a variagao real do PIB de dois
anos antes. Esta politica de valorizagao foi adotada apés acordo entre o governo
e as centrais sindicais, e na prdtica constitui-se em um mecanismo que transmite
os ganhos de produtividade aos saldrios mais baixos, pagos aos empregados que a
principio tém o menor poder de barganha. Porém, nao havia certeza quanto a sua
continuidade em 2011, pois circunstancialmente, neste nio haveria aumento real,
dado que em 2009 o PIB apresentou variagio negativa de -0,2%. Também con-
tribuiu para esta incerteza a auséncia de decisdo quanto ao Projeto de Lei (PL) n°
1/2007, que estipulava uma politica permanente de valorizagio do saldrio minimo.
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Diante disso, o governo se ateve a2 manutencio do critério — a Medida Pro-
viséria (MP) n® 516, de 30 de dezembro de 2010, fixou o novo valor do saldrio
minimo em R$ 540, correspondendo a um reajuste nominal de apenas 5,88%.
Consideragoes de politica fiscal influenciaram substancialmente esta decisao: diante
da perspectiva de uma forte contengio nos gastos ptiblicos em 2011 (com um corte
anunciado de R$ 50 bilhées), a defesa da manutengio da regra permitia evitar gas-
tos adicionais com todos os saldrios e beneficios sociais ligados ao saldrio minimo.

No dia 11 de janeiro de 2011, as seis maiores centrais sindicais divulgaram
manifesto’ que defendia a elevagao do seu valor nominal para R$ 580, entre outras
demandas. Apontaram que o reajuste proposto ficava aquém até mesmo da inflagio
de 6,47% apurada para 2010 pelo INPC,* ¢ que um aumento maior favoreceria a
expansio do poder aquisitivo e alavancaria a economia nacional em um momento
em que esta ainda estaria ameagada pela continuidade da crise internacional.

O governo federal resistiu a qualquer proposta de aumento real. O Minis-
tério da Fazenda estimou um impacto fiscal de mais de R$ 10 bilhoes apenas
para o governo federal caso o saldrio minimo fosse elevado até R$ 580.> Porém, o
Poder Executivo cedeu quanto a reposi¢io do reajuste da inflagio e o PL n° 382
de 2011, enviado ao Congresso, em 9 de fevereiro de 2011, estabeleceu um novo
valor para o saldrio minimo, elevando-o para R$ 545,00 a partir de 1° de margo
daquele ano. Além disso, o novo projeto também fixava a politica de valorizacio,
determinando para os anos 2012-2015 a manutencio do critério de reposi¢ao da
inflacdo do ano anterior e de aumento real equivalente a variagio real do PIB de
dois anos antes, bem como delegando a fixagao do valor a decretos presidenciais.
Por fim, até 31 de dezembro de 2015, o Poder Executivo encaminharia ao Con-
gresso Nacional projeto de lei dispondo sobre a politica de valorizacio do saldrio
minimo para o periodo entre 2016 e 2019. O projeto foi aprovado na integra em
25 de fevereiro de 2011, sendo convertido na Lei n® 12.382.

Cabe ressaltar que, conquanto vérias emendas propusessem valores diferen-
tes para o saldrio minimo que deveria vigorar a partir de 1° de margo de 2011,
nenhuma de fato alterava o critério de valorizagio do saldrio minimo no periodo
subsequente. A Gnica proposta neste sentido foi o PL n® 323/2011, apresentado
pelo deputado Daniel Almeida (PCdoB da Bahia), que previa um aumento
nominal minimo de 3% a cada ano; porém este projeto foi retirado ao longo
da tramitagdo. Portanto, o desfecho levou na verdade a consolidagao da regra de
valorizacio do saldrio minimo vigente.

1. Disponivel em: <http://www.cut.org.br/acontece/20288/r-580-ja>.
2.A'MP ne 516 baseou-se em uma projecéo preliminar do INPC relativo a dezembro de 2010; posteriormente, quando
o IBGE divulgou o indice observado, verificou-se que esta projecao subestimara a inflacdo do més.

3. Ver MF/SPE, evolugdo do salario minimo e proposta do governo federal para 2011-2015. apresentacao feita em 15
de fevereiro de 2011.
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O grifico 1 compara os aumentos dados ao saldrio minimo nacional nos
tltimos 15 anos com os que seriam recomendados pela regra de valorizagao atual.
Observa-se que a mesma nio necessariamente garantiria aumentos maiores em
relagio aos observados no passado, porém reduz a volatilidade dos aumentos
reais. De fato, o que a regra faz ¢ previsibilidade aos aumentos, o que permite que
os agentes econdmicos possam se planejar previamente, diminuindo eventuais
impactos negativos em termos de emprego e precos.

GRAFICO 1
Variacdes reais do salario minimo (1996-2011)
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Fonte: Ipeadata.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Os aumentos reais foram calculados pela diferenca entre os aumentos nominais e a variacdo do INPC dos 12 meses
precedentes.
2 As variagdes simuladas correspondem a aplicacdo da regra vigente (variacdo real do salario minimo = variacao real
do PIB de dois anos antes).

Do ponto de vista dos efeitos sobre os rendimentos do trabalho, os
aumentos do saldrio minimo tem se mostrado eficazes para elevar o piso da
remuneracio dos assalariados com vinculos formais — inclusive trabalhadores
domésticos. O fato de que tem crescido o niimero de trabalhadores destes gru-
pos com rendimento igual ao saldrio minimo (tabela 2) sugere que os mesmos
nao obteriam ganhos equivalentes apenas via negociagao salarial (individual ou
coletiva). O mesmo nio tem acontecido, aparentemente, com trabalhadores por
conta prépria ou sem registro em carteira, mas estas categorias tém perdido peso
na composicio da ocupagio em favor dos empregados com carteira assinada.
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Tal fato sugere que, embora o saldrio minimo provavelmente continue a
ser no futuro um instrumento efetivo para melhorar a remuneragio dos assala-
riados, mesmo com a continuidade do movimento de formalizacdo do emprego
serd necessdrio pensar politicas complementares para incrementar a renda dos
trabalhadores nao assalariados mais pobres.

TABELA 2

Efeitos do aumento do salario minimo sobre a distribuicio dos rendimentos

(Em %)

Faixas em salario minimo (R$ 180)

2001 Proporcao
w<1asm V% 4sM s1a2sM >25M Total  d0socupados
<1 SM
Empregado com carteira de trabalho 02 12 78 373 534 100,0 334
assinada
Militar 0,2 4,6 11,3 8,1 758 100,0 0,4
Funcionario publico estatutario 0,3 1,3 6,4 20,0 71,9 100,0 6,9
Outro emprggado sem carteira de 13,3 18,8 13,0 331 219 100,0 20,9
trabalho assinada
Trabalhador domest\co com carteira 05 25 333 477 160 100,0 23
de trabalho assinada
Trabalhador domest\co sem carteira 29,1 252 18,3 23 51 100,0 65
de trabalho assinada
Conta propria 17,6 15,4 4,7 253 37,0 100,0 24,8
Empregador 1,6 2,0 13 8,8 86,3 100,0 4,6
Total 9,2 10,1 9,0 30,1 41,6 100,0 100,0
Faixas em salario minimo (R$ 465)
Proporcao
2009
12sM % 4sM o s1a2sM >25M  Total  d0socupados
<1SM
Empregado com carteira de trabalho 02 05 13,9 513 342 100,0 383
assinada
Militar 0,0 1,5 6,8 22,4 69,3 100,0 0,3
Funciondrio publico estatutario 0,1 0,7 11,6 28,2 59,5 100,0 7.6
Outro empregado sem carteira de 178 23,9 142 30,5 136  100,0 182
trabalho assinada
Trabalhador dor_nestico com carteira 05 22 45 49,7 62 100,0 24
de trabalho assinada
Trabalhador dor_nestico sem carteira 40,5 29,1 12,0 164 20 100,0 62
de trabalho assinada
Conta propria 23,7 19,0 4,7 26,0 26,6 100,0 22,3
Empregador 14 2,2 1,7 13,4 81,3 100,0 4,6
Total 11,2 10,8 11,7 36,1 30,3 100,0 100,0

Fonte: PNAD (IBGE, 2001; 2009).

Elaboracdo dos autores.
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2.3 Greves no PAC

Uma onda de protestos e greves nas obras do PAC ocorreu nos meses de margo e
abril de 2011. Segundo informagoes do sistema de acompanhamento de greves do
Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (Dieese), as
mobilizacdes envolveram mais de 160 mil operdrios da construgio civil (DIEESE,
2011), implicando a paralisagao de importantes projetos do governo federal, tais
como as usinas hidrelétricas de Jirau (RO), Santo Ant6nio (RO) e Sao0 Domingos
(MS); a termoelétrica de Pecém (CE); e o complexo petroquimico de Suape (PE).

Entre os motivos para o levante operdrio, os trabalhadores ressaltaram que o
desrespeito aos direitos trabalhistas e, até mesmo, a violagio de direitos humanos,
sdo frequentes nos canteiros de obra do PAC. As dentincias vao desde o ndo paga-
mento de horas-extras, a jornadas de trabalho extenuantes, péssimas condi¢oes de
alojamento e alimentacio e, inclusive, agressoes e castigos fisicos. Os representantes
da inddstria da construgio civil rebateram as acusagoes, declarando que, em geral,
as condi¢es de trabalho nas obras do PAC sio boas e que os conflitos nos canteiros,
deflagrados sem anuéncia dos sindicatos, foram atos de vandalismo, frutos de desa-
vengas pessoais entre trabalhadores e de disputas travadas entre as centrais sindicais
pelas numerosas bases trabalhistas que os canteiros representam (LYRA, 2011).

De fato, grande parte dos protestos e das greves eclodiu a partir da movimen-
tagdo espontinea dos trabalhadores e, em alguns casos, contra a orientagio dos
sindicatos e das centrais sindicais. Este claro problema de representatividade da
categoria, entretanto, nao desqualifica ou retira a legitimidade dos movimentos.
H4 intimeros indicios de que as condigoes de trabalho nesses canteiros de obra
sao realmente alarmantes. Segundo relatério elaborado pela Plataforma Dhesca
Brasil,* as obras das hidrelétricas de Santo Antonio e Jirau, por exemplo, j4 rece-
beram 2 mil autuagées da Superintendéncia Regional do Trabalho ¢ Emprego de
Rondénia (SRTE/RO) por violacio a legislagio trabalhista, além de terem cau-
sado a morte de seis trabalhadores em acidentes do trabalho, das quais duas acon-
teceram em 2011. Além disso, a SRTE/RO libertou, em 2009, 38 trabalhadores
encontrados em condi¢do andloga de escravo em uma empreiteira contratada para
a prestacao de servicos na obra da hidrelétrica de Jirau. Ainda segundo o relatério
da Plataforma Dhesca Brasil, o Ministério Pablico do Trabalho (MPT) jd havia
ajuizado em julho de 2010 uma agao civil ptblica contra a obra da hidrelétrica
de Santo Antonio pela “situagio de extrema gravidade” e “acentuado grau de
negligéncia” verificados nas atividades de fiscalizagao.

4. 0 citado relatério é resultado da missdo emergencial de monitoramento realizada nos dias 31 de marco e 1° de abril
de 2011, pela Relatoria Nacional do Direito Humano ao Meio Ambiente, visando investigar as dentincias de violages de
direitos humanos relacionadas as obras das usinas hidrelétricas de Santo Antdnio e Jirau, situadas em Porto Velho (RO).
As Relatorias de Direitos Humanos sdo uma iniciativa da sociedade civil brasileira, que tém como objetivo contribuir
para que o Brasil adote um padréo de respeito aos direitos humanos. O projeto foi implantado pela Plataforma Dhesca
Brasil em 2002, inspirado no modelo dos Relatores Especiais da ONU (Plataforma Dhesca Brasil, 2011).
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Importa destacar, também, que nao foi a primeira vez que houve conflitos
e movimentos de reivindicacio nos canteiros das obras do PAC. As mobilizagoes
de marco e abril de 2011, apesar de terem surpreendido todos pela magnitude e
violéncia, foram fruto de um processo. Em setembro de 2009, por exemplo, uma
greve que reclamava por melhores condicoes de trabalho ja havia parado as usinas
de Jirau e Santo Ant6nio. Desde entiao, mobilizacoes em diversos canteiros de
obra ocorreram em momentos distintos.’

Se as relagdes de trabalho na construcio civil sdo aparentemente marcadas
por um grave problema estrutural que se manifesta na perpetuagio de préticas
autoritdrias, desrespeitosas e ilegais, uma questio crucial que se coloca para
pensar o modelo de desenvolvimento brasileiro diz respeito a atuacio do Estado
para a reversdo desta realidade. De um lado, até o momento, os esfor¢os mobili-
zados pelo sistema publico de vigilancia e inspegao do trabalho parecem nao ter
sido suficientes para romper com este padrao de utilizagio da for¢a de trabalho.
De outro, parece inaceitdvel que volumosos investimentos em infraestrutura
custeados e/ou financiados pelo governo federal — que em grande medida sus-
tentam o atual ciclo de crescimento econémico — estejam ancorados na explo-
racio, no sofrimento e, até mesmo, na morte de trabalhadores.® Nesse sentido,
ganha relevincia a discussio sobre como o Estado brasileiro planeja, contrata e
financia estes investimentos.

O amplo ciclo de inversdes econémicas alavancadas pelo investimento
publico pode ser compreendido, na verdade, como uma excelente oportu-
nidade de mudar o padrio de relagées de trabalho vigente na construgao
civil, uma vez que permite que o Estado lance mio de uma série de instru-
mentos para garantir melhores condicoes de trabalho e de remuneragao aos
trabalhadores. Por exemplo, uma das primeiras providéncias adotadas pelo
governo federal para por fim as paralisacoes nas obras do PAC e impedir um
colapso do programa foi convocar uma mesa de negocia¢do com as centrais
sindicais, empresas concessiondrias ¢ Ministério Pablico do Trabalho. Esta
experiéncia evidenciou a importincia de se manter um foro tripartite perma-
nente entre governo, empresas e sindicatos para acompanhar todas as grandes
obras do governo federal, garantindo a representa¢io de todos os envolvidos
nestas obras desde a etapa de planejamento dos investimentos até a conclusao
do empreendimento.

5.Até o fechamento deste texto, vérios outros movimentos grevistas eclodiram nas obras do PAC e da Copa do Mundo.
Entre eles, ocorreram paralizacdes nas obras de construcdo do estadio de Belo Horizonte; no polo petroquimico de
Suape; nas obras da Cidade da Copa, em Recife; em parte da ferrovia Transnordestina; na reforma do estadio do
Maracana, no Rio de Janeiro; entre outras.

6. Enquanto para o conjunto dos trabalhadores do Brasil ocorre uma morte para cada 37.941 trabalhadores, na
construcdo civil acontece uma morte para cada 17.365 trabalhadores, de acordo com o Anuério Estatistico de
Acidentes do Trabalho de 2009, do Ministério da Previdéncia Social (Dieese, 2011).
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Assim como esta medida parece crucial para o estabelecimento de pactos
nacionais em torno das condicoes de trabalho e remuneracio dos trabalhadores
deste setor de atividade econdémica, vérios outros instrumentos podem ser pen-
sados para fazer frente ao precdrio padrio de relagdes de trabalho vigente. Outro
exemplo seria exigir que todas as obras do governo federal instalem comissoes
permanentes de negociagdo e de fiscalizagao nos canteiros de obra. Outro, que
qualquer licitagao e/ou contrato de financiamento que envolva recursos piblicos
exija que a empresa contratada nio apenas cumpra a legislagao trabalhista — sob
pena de suspensao dos recursos piblicos e de qualquer subsidio do governo fede-
ral — mas também ofereca contrapartidas sociais.

Enfim, parece claro que, da mesma forma que os grandes investimentos rea-
lizados pelo governo federal expoem contradigoes do modelo de desenvolvimento
do pais, eles podem ser aproveitados, também, como oportunidades do pais dar
saltos qualitativos em dire¢io a um modelo de desenvolvimento socialmente
inclusivo. Para tanto, serdo necessirios avancos nas poh’ticas, nas formas como
elas sio coordenadas e na regulagio das atividades econdmicas.

2.4 Certidao negativa de débitos trabalhistas

Em julho de 2011, foi aprovada pelo Congresso Nacional a Lei n® 12.440/2011,
alterando a Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT — Decreto-Lei n®5.452/1943)
e a Lei Geral de Licitagoes e Contratos Publicos (Lei n® 8.666/1993).

A principal altera¢do promovida pela Lei n® 12.440/2011 refere-se a insti-
tuigao da Certidao Negativa de Débitos Trabalhistas (CNDT), que passou a ser
exigida de todas as empresas que desejarem participar de processos licitatorios ou,
também, que almejarem acessar beneficios fiscais oferecidos pelo Estado brasileiro.

A CNDT ¢ um documento emitido pela Justica do Trabalho, declarando
que determinada empresa nio possui dividas pendentes com seus trabalhadores
(ou com seus ex-trabalhadores). Com tal documento em maos, esta empresa pode
participar de licitagdes e contratos ptblicos, bem como se beneficiar de incentivos
e subsidios publicos.

A CNDT ¢é um instrumento, a disposi¢ao da Justi¢ca do Trabalho, para asse-
gurar maior efetividade ao seu servigo jurisdicional, pois faz com que as empresas
passem a dispensar maior aten¢do a quitagio de seus débitos trabalhistas.

Alids, como tais empresas possuem estruturas mais amplas (sdo as maiores
empresas que mais tém condi¢des de contratar com o Estado, bem como se apro-
veitar de beneficios fiscais), isto pode ter efeitos inclusive sobre as terceirizagoes
que elas realizam. Explicando, por um lado, tais empresas podem ser condena-
das pela Justica do Trabalho, em casos de terceirizagdes irregulares (situagoes em
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que sao consideradas diretamente responsaveis pelos créditos dos trabalhadores
terceirizados). Por outro lado, estas empresas também podem ser condenadas,
mesmo por terceirizagoes absolutamente regulares (sendo que, nestes casos, sao
consideradas subsidiariamente responsédveis pelos créditos dos trabalhadores).”

Diante de qualquer uma dessas situagoes, a Lei n® 12.440/2011 pode ter
um efeito importante, no sentido de induzir as maiores empresas a acompanhar
melhor seus processos de terceirizagio, pois eventuais problemas em suas sub-
contratadas podem impedi-las de auferir os ganhos de relagées contratuais com o
Estado. Ou seja, trata-se de iniciativa interessante, ainda pouco utilizada no Bra-
sil, mas com uso corrente em outros paises, de regulagio do mercado de trabalho
a partir das aquisi¢des de obras, bens e servicos por parte do Estado.

Por fim, um aspecto ambivalente da aprovagio da Lei n® 12.440/11 diz
respeito ao contexto em que ela surge, marcado pela discussio do Regime Dife-
renciado de Contratagio Publica (RDC), nos Poderes Executivo e Legislativo.
Inicialmente focado em eventos esportivos a serem realizados no pais a partir
de 2014, mas se podendo estender a situagdes futuras que exijam licitagoes e
contratos publicos, este regime traz vdrias alteragoes da Lei n® 8.666/1993. Em
linhas gerais, o sentido destas alteragoes é simplificar e, principalmente, acelerar
os processos de licitacdo e contratagio de empresas para a construcio de obras
esportivas, prestacao de servicos esportivos etc.®

Nesse sentido, haveria pouco espago para acrescentar novos requisitos a tais
processos, com o intuito de regular o mercado de trabalho a partir das aquisi¢oes
de obras, bens e servigos pelo Estado. Afinal, isto representaria um desvio do foco
pretendido pelo RDC, que ¢é viabilizar, do modo mais simples e rdpido possivel,
a construgao da estrutura necessdria aos eventos esportivos mencionados. Dessa
maneira, ndo deixa de ser contraditéria a aprovacio da Lei n® 12.440/2011 neste
contexto. Aparentemente, ela s6 ocorreu porque a discussao do projeto de lei na
sociedade e no Congresso Nacional havia se iniciado hd tempos atrds (cerca de
oito anos), sendo de dificil reversio, especialmente apés ter angariado o apoio de
atores relevantes (como centrais sindicais, tribunais e promotorias do trabalho e
assim por diante).

2.5 Terceirizacao
Em novembro de 2010, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu pela consti-
tucionalidade do Artigo 71, pardgrafo 1°, da Lei Geral de Licitagdes e Contratos
Publicos (Lei n® 8.666/1993).° Entre outras coisas, este pardgrafo afirma que,

7. Conferir, a este respeito, a Simula n® 331 do Tribunal Superior do Trabalho.
8. Algumas das principais alteracoes trazidas pelo RDC sao analisadas por Ribeiro (2011).
9. Trata-se da decisdo da Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n2 16/2007-DF.
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quando o Estado subcontrata a realizagdo de obras ou a prestagao de servigos,
ele nao responde pelos débitos comerciais, tributdrios e trabalhistas das empre-
sas subcontratadas. Ou seja, caso tais empresas deixem de arcar com os saldrios
e outros direitos de seus trabalhadores, o ente estatal nao pode ser responsabili-
zado pelo inadimplemento.

Em principio, essa posi¢ao do STF ¢é contrdria 4 da Justica do Trabalho,
que se fundamenta na Stimula n° 331/1993 para determinar que, nos casos
de subcontratagio, hd responsabilidade subsididria do Estado pelos saldrios e
outros direitos dos trabalhadores. Contudo, tal posi¢io do STF foi relativi-
zada pelos seus proprios integrantes, ao afirmarem, no proprio julgamento, que
a declaracio de constitucionalidade da Lei n® 8.666/1993 nio impede que a
Justica do Trabalho reconheca a responsabilidade subsididria do ente estatal
diante da inadimpléncia das empresas subcontratadas. O que serd necessirio
observar, para tanto, serd a culpa deste ente na escolha de tais empresas, bem
como no acompanhamento das atividades destas. Se caracterizada a negligéncia
do Estado, haverd responsabilidade subsididria, possibilitando que os trabalha-
dores recebam seus saldrios e demais direitos.

Diante disso, em maio de 2011, pressionada pela decisao do STE a Jus-
tica do Trabalho reformulou a Stimula n® 331/1993, ressaltando a importancia
de comprovagio de culpa, ao longo dos processos judiciais, para que o Estado
responda pelos débitos trabalhistas das empresas por ele subcontratadas, para a
realizacio de obras ou a prestagio de servicos. Na prdtica, com a alteragio da
sumula, os trabalhadores terceirizados passam a contar com dificuldades adicio-
nais para conseguir acessar seus direitos laborais em caso de inadimpléncia de suas
empresas, pois passam a ter que comprovar negligéncia do ente estatal, além de
todo o énus probatdrio que ji possufam.

Seja como for, um aspecto importante a destacar nesse episédio ¢ que ele é
apenas mais um, entre outros, de desgaste da regulagao efetuada pelo direito do
trabalho no Brasil. Desde os anos 1990, tal desgaste vem ocorrendo por diversos
meios, um dos quais ¢ a elaboragao de leis em outros ambitos juridicos, negando
os principios e as regras que organizam o direito do trabalho desde a década de
1930. Exemplos disto podem ser vistos nos 4mbitos administrativo (como as Leis
n° 8.666/1993, n° 8.987/1995 e n°® 9.472/1997) e empresarial (como as Leis n°
11.101/2005, n® 11.196/2005 e n° 11.442/2007).1°

10. Lei n2 8.666/1993: Lei Geral de Licitacdes e Contratos Publicos; Lei ne 8.987/1995: Lei Geral de Concessdes e Per-
missdes Publicas; Lei ne 9.472/1997: Lei Geral de Telecomunicagdes; Lei ne 11.101/2005: Lei Geral de Recuperagéo e
Faléncias; Lei n 11.196/2005: requlamenta o trabalho intelectual do ponto de vista empresarial; e Lei ne 11.442/2007:
normatiza o trabalho de transporte sob a ¢tica empresarial.
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Essa situagdo, em que leis vinculadas a outros 4mbitos juridicos, como o
administrativo ¢ o empresarial, degradam os direitos e as garantias previstas nas
leis trabalhistas, também pode ser observada em outra disputa envolvendo o STFE.
Desde os dltimos meses de 2010, este tribunal vem concedendo, ainda que em
termos liminares, decisoes a favor de empresas de energia e telecomunicagdes,
que terceirizam trabalhadores envolvidos em suas atividades finalisticas. O STF
fundamenta-se, para a concessao de liminares, nas Leis n® 8.987/1995 (Lei Geral
de Concessoes e Permissoes Puiblicas) e n® 9.472/1997 (Lei Geral de Telecomuni-
cagoes), que afirmam que as empresas concessiondrias/permissiondrias de servicos
publicos (como os de dgua, esgoto, energia, comunicagio, transporte, urbaniza-
¢ao etc.) podem subcontratar a realiza¢io de suas atividades “inerentes”.

Claramente, esta postura do STF ¢é contraditéria a da Justica do Trabalho,
que se apoia majoritariamente na Simula n®331/1993, para dispor que é vedada a
subcontrata¢io de atividades, exceto quando estas envolvem trabalho temporidrio,
trabalho de vigilancia, trabalho de conservagio e limpeza, assim como trabalho
especializado relacionado s iniciativas instrumentais do subcontratante (desde
que este trabalho seja prestado sem pessoalidade e subordinagao juridica). Em
outras palavras, de acordo com tal simula, é proibida a terceirizagao de atividades
finalisticas por parte das empresas, seja qual for o setor em que elas atuem (inclu-
sive o de prestagio de servigos putblicos).

E importante perceber que, mesmo dentro da Justiga do Trabalho, nao hi
consenso a respeito da Simula n® 331/1993, pois alguns de seus érgaos afirmam
que, como existem leis (propriamente ditas) regulando as atividades das empresas
concessiondrias/permissiondrias e, paralelamente, como nio hd questionamento
acerca da inconstitucionalidade de tais leis perante o STE'! estas devem prevale-
cer diante de outra norma, que ¢ “apenas” uma consolidagao da jurisprudéncia da
Justica do Trabalho. Ainda que os érgios defensores desta opinido sejam mino-
ritdrios, em alguma medida, eles apontam para a importincia de, no momento
presente, avangar em uma regulacio estritamente legal da terceirizacio de ativida-

11. Na verdade, do ponto de vista do controle concentrado de constitucionalidade, o questionamento que existe refere-se
a Lein2 8.987/1995, pois ha uma acao tramitando no STF, solicitando a declaracdo de que ela é constitucional ou, mais
especificamente, sobre a constitucionalidade de seu Artigo 25, paragrafo 1¢, “a concessiondria podera contratar com
terceiros o desenvolvimento de atividades inerentes, acessdrias ou complementares ao servico concedido, bem como a
implementacéo de projetos associados”. Paralelamente, da perspectiva do controle difuso de constitucionalidade, diver-
s0s 6rgaos da Justica do Trabalho vém desconsiderando a Lei n¢ 8.987/1995, bem como aplicando a Simula n2331/1993
na requlacdo de situacoes de terceirizacdo pelas empresas concessionarias/permissionarias. Por sua vez, tais empresas
tém recorrido ao STF, reclamando que tais 6rgdos da Justica do Trabalho tém natureza fracionaria, ndo podendo entéo
realizar este controle difuso. Afinal, como previsto no Artigo 97 da Constituicdo Federal, “somente pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderéo os tribunais declarar a inconstitucio-
nalidade de lei ou ato normativo do poder publico”. Disposicao relacionada encontra-se na Stimula Vinculante n® 10 do
STF: “viola a cldusula de reserva de plenario (Constituicao Federal de 1988, Artigo 97) a deciséo de drgéo fracionario de
tribunal que, embora ndo declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder piblico, afasta
sua incidéncia, no todo ou em parte”. Alids, é com base nesta simula vinculante que o STF vem concedendo decisoes
liminares a favor de empresas de energia e telecomunicagdes, que desejam terceirizar suas atividades finalisticas.
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des no Brasil. H4 diversos projetos de lei em tramita¢do no Congresso Nacional,
com vdrias abordagens distintas sobre o assunto, sendo necessdria a aprovagio
de algum deles, de modo a garantir um lastro adicional na discussao acerca do
trabalho subcontratado nos servigos publicos.

Enfim, desde o comego da década de 1990, de maneira difusa e pouco clara,
o Poder Legislativo produziu um desgaste na regulacio laboral brasileira, sendo os
conflitos que se observam hoje entre os diferentes 6rgaos do Poder Judicidrio, tal
como os acima descritos, um reflexo continuado disto. Principios laborais advo-
gados pela Justica do Trabalho, como o de protecio do assalariado, que resulta
em uma série de direitos e garantias para este, sdo inteiramente ignorados pelas
normas administrativas e empresariais defendidas pelo STF, calcadas em princi-
pios outros, como a maximizag¢ao da eficiéncia do Estado ou a ampliagio da livre
iniciativa privada.

2.6 Emprego doméstico'™

Em junho de 2011, a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) promoveu a
100* Conferéncia Internacional do Trabalho, sendo que um dos destaques deste
evento foi a aprovagio da Convencdo n® 189 e da Recomendagio n°® 201. Ambos
os documentos tratam dos direitos e garantias dos empregados domésticos e, vale
destacar, s3o os primeiros (com cardter estritamente normativo) produzidos pela

OIT sobre este tipo especifico de trabalhador.

A aprovagio dessa convengao/recomendagio deu-se no contexto da discus-
sa0 do trabalho decente, que ¢ o trabalho remunerado, executado com liberdade,
igualdade e prote¢o, bem como apto a assegurar uma vida digna. Esta assertiva é
encontrada em vdrios documentos da prépria OIT (2006; 2008), que delineiam
o trabalho decente a partir de uma série de atributos.

A razdo da Convengao n° 189 e da Recomendagiao n° 201 terem sido apro-
vadas em meio ao debate sobre o trabalho decente na 100* Conferéncia Inter-
nacional do Trabalho ¢, basicamente, que o emprego doméstico ¢ um tipo de
relacio laboral que se caracteriza pelo déficit de trabalho realizado em condi¢des

decentes. Nas palavras da OIT:

as trabalhadoras/es domésticas/os seguem sendo vitimas frequentes de violagio
dos direitos humanos e dos direitos fundamentais no trabalho, como o trabalho
for¢ado, o trabalho infantil e a discriminagao. O trabalho doméstico é uma das
atividades para as quais a nogao de trabalho decente tem especial importancia e,

considerando as discriminagoes de género e raga envolvidas, tem estreita relagio

12. Esta subsecdo sobre o emprego doméstico é complementar a subsegdo sobre o mesmo tema, presente no capitulo
de igualdade de género desta obra.
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com a questio mais ampla da igualdade de oportunidades e tratamento no mundo

do trabalho (OIT, 2011).

No Brasil, especificamente, o trabalho doméstico ¢ um fenémeno antigo,
com registros desde o periodo da coloniza¢io, quando era realizado basicamente
sob o regime escravista, do qual herdou um conjunto de estigmas. Em particular,
o estigma de ser um trabalho sem qualquer delineamento mais evidente: sem
produtividade a ser especificada, sem qualidade a ser fixada, sem responsabilidade
a ser exigida, sem valor a ser estabelecido, sem regra publica para seu exercicio e a
ser realizado principalmente pela populagio de mulheres negras."

Alids, este ultimo aspecto pode ser percebido ainda hoje, quando se analisa o
perfil dos trabalhadores domésticos. De acordo com a PNAD/IBGE de 2009, dos
7,2 milhoes de trabalhadores existentes, nada menos que 93,0% sio mulheres,
das quais 61,6% identificam-se como negras (ou seja, identificam-se como “par-
das” ou “pretas”, dentro das categorias da PNAD/IBGE)." E, em linhas gerais,
estas propor¢des se tém mantido constantes ao longo do tempo, indicando a
forca dos estigmas que cercam o trabalho doméstico desde o inicio da coloniza-
¢ao brasileira.

A primeira regulagio sistemdtica do trabalho elaborada no pais, surgida em
1943 com a CLT, tratou de excluir a relacao laboral doméstica de seu campo de
incidéncia, juntamente com os trabalhadores rurais e os autdnomos urbanos."
Somente 29 anos mais tarde, com a Lei n°®5.859/1972, surgiu uma regulagao para
o emprego doméstico, mas com um tratamento claramente diferenciado, com
menos direitos e garantias para este tipo de vinculo laboral. Aproximadamente
16 anos mais tarde, a Constituicio Federal de 1988 reiterou este tratamento dis-
criminatdrio, atribuindo uma protegao juridica inferior ao emprego doméstico,
quando comparado a outras modalidades de assalariamento.

Ainda que os direitos e garantias atribuidos aos empregados domésticos tenham
se ampliado entre a Lei n° 5.859/1972 ¢ a Constituigo Federal de 1988, hd diversas
lacunas nas protecoes juridicas desses empregados. E, mais além do plano juridico, a
protegio dos empregados domésticos conta com lacunas sérias no plano fético, pois
a ampla maioria deles nao conta com registro de sua ocupagao perante o Estado.
E, concretamente, esta situagio nio é objeto de atuagio do Estado, por meio de seus

13. Especialmente por conta do papel desempenhado pela escraviddo negra na colonizacdo brasileira, ha no trabalho
doméstico a influéncia de determinadas representacdes de raca, que tendem a definir o labor realizado no ambito
doméstico como proprio da populacéo negra. Paralelamente, ha também no trabalho doméstico a influéncia de de-
terminadas representacdes de género, que tendem a definir o labor realizado no ambito doméstico como préprio das
mulheres, alegadamente por conta das intrinsecas “habilidades naturais” deste grupo da populacdo. A este respeito,
conferir Ipea (2011c).

14. Conferir Ipea (2011).

15. Verificar, sobre isto, o Artigo 7° da CLT.
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servicos de inspecdo do trabalho, dadas as dificuldades inerentes a fiscalizagao das
condigoes laborais em domicilios particulares.®

Em termos de direitos e garantias, os avancos trazidos pela Convencio
n° 189 e pela Recomendagio n° 201 foram significativos, tal como pode ser exami-
nado no capitulo de igualdade de género deste periédico.'” Aqui, apenas se chama
atengao para um aspecto relacionado ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS) e ao seguro-desemprego: ainda que a convengio e a recomendagao nio
tratem explicitamente do assunto, dentro de seu intuito de equalizagao dos direi-
tos e garantias laborais entre todos os empregados (domésticos ou nao), pode-se
pensar na extensio da obrigatoriedade de contribuicio para o FGTS e para o
seguro-desemprego, de maneira a alcancar também os empregadores domésticos.

A este respeito, o MTE divulgou que estd em processo de elaboragio um
novo estatuto legal para tais empregadores, prevendo aliquotas favorecidas
e mecanismos simplificados de contribuicio (o que estd levando a imprensa a
denomind-lo de “Simples Doméstico”, em analogia ao sistema tributdrio simpli-
ficado para micro e pequenas empresas).

Finalmente, diante das recentes declaragées do governo federal de que existe
a intengao de propor, com a maior brevidade, a ratificagio da Convengio n° 189,
discute-se a respeito do que seria necessdrio realizar na sequéncia. Por exemplo,
haveria a necessidade de propor uma reforma constitucional, dado que o préprio
Artigo 7° da Constituigao Federal de 1988 exclui direitos e garantias dos empre-
gados domésticos?

A resposta aqui oferecida difere da que consta do capitulo de igualdade de
género deste periddico: aparentemente, tal reforma néo seria necessdria, porque a
prépria Constituigdo, no capur do Artigo 7° menciona que “sao direitos dos tra-
balhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condi¢ao
social”. Ou seja, outros direitos podem ser incorporados ao patriménio juridico
dos empregados domésticos, sem que seja preciso reformar o texto constitucional.

16. A este respeito, verificar Jatobd (2002) e Ruiz (2009).

17. Ressalta-se que a Convencdo n® 189 traz uma nova conceituagao de empregados domésticos, mais inclusiva que a
prevista na Lei n® 5.859/1972, dado que deixa de exigir a “natureza continua” de seus servicos para sua caracterizagao
como empregados domésticos. A propdsito, nota-se que a Justica do Trabalho definiu recentemente que as diaristas
que prestam servicos até trés dias por semana na mesma residéncia nao teriam configurado o vinculo empregaticio.
Segundo esta justica, "o vinculo empregaticio com o empregado doméstico est4 condicionado a continuacdo na presta-
cdo dos servicos, o que ndo se aplica quando o trabalho é realizado durante alguns dias da semana”. Na tentativa de
dirimir definitivamente a querela, foi apresentado ao Senado Federal o PL n® 160/2009, que dispde sobre a definicéo de
diarista. O texto aprovado no Senado prevé a inexisténcia de vinculo empregaticio somente para a diarista que presta
servicos até duas vezes por semana na mesma residéncia, tendo sido encaminhado para aprovacdo na Camara dos
Deputados em maio de 2010 e encontra-se em tramitacdo na Comissao de Trabalho, Administracdo e Servico Publico.
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Além disso, se a Convencio n® 189 for ratificada pelo procedimento
simples no Congresso Nacional (uma votag¢do em cada casa legislativa, com
aprovagio por maioria simples dos presentes), ela se incorporard as normas bra-
sileiras como lei ordindria, sendo suficiente para assegurar os novos direitos aos
empregados domésticos.

E, se por acaso ela for ratificada pelo procedimento qualificado (duas vota-
¢oes em cada casa, com aprovagio por 3/5 de seus membros), ela estard incorpo-
rada com o status de Emenda Constitucional, pois se trata de tema pertinente a
direitos humanos, o que garantird destaque ainda maior a tais direitos.

2.7 A (in)definicdo institucional da politica de economia solidaria no
governo federal

Em junho de 2011, a Secretaria Nacional de Economia Soliddria (Senaes) come-
morou oito anos de sua criagdo, dentro do MTE. O momento foi marcado pela
realizagio do Semindrio Avancos e Desafios para as Politicas Publicas de Econo-
mia Soliddria no governo federal: Oito Anos da Senaes, entre os dias 18 e 20
de julho, em Brasilia. O evento contou com a participacio diversos atores do
governo e da sociedade civil, envolvidos de longa data com o tema.

Ao mesmo tempo em que comemora ¢ debate seus oito anos de existén-
cia, a Senaes, como referéncia para a politica publica de economia soliddria no
ambito federal, sofre por uma incerteza quanto a sua definicdo institucional.
Ao final de marco de 2011, o governo encaminhou ao Congresso Nacional o PL
n° 865/2011, que cria a Secretaria da Micro e Pequena Empresa, com starus de
ministério, e propoem retirar a estrutura da Secretaria Nacional de Economia
Solidiria e do Conselho Nacional de Economia Solid4ria do MTE, transferindo-
0s para esta nova secretaria.

Esse projeto, elaborado sem a participagio de movimentos e redes de eco-
nomia soliddria e mesmo sem consulta & prépria Senaes, gerou fortes reagdes do
movimento de economia soliddria. Desde entdo, um processo de negociacio se
instaurou com vistas a uma defini¢do democrdtica e participativa sobre o lugar
institucional da politica de economia soliddria no governo federal.'® Nesse con-
texto, discutir os diferentes aspectos das politicas ptiblicas de Economia Solid4ria
no governo federal, seus avangos e perspectivas torna-se ainda mais necessdrio.

A criagdo da Senaes no MTE, em junho de 2003, ¢, em grande parte, resul-
tado da mobilizagio e articulagio do movimento que vinha se organizando no pais
desde a década de 1980. A sua incorporagio ao MTE reflete a compreensio da

18. Veja o artigo PL 865: Forum de Economia Soliddria entrega a Presidéncia da Republica proposta de negociagdo.
Dsiponivel em: <www.fbes.org.br>.
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necessidade de uma politica de trabalho voltada para o reconhecimento e valori-
zagao das diferentes formas de trabalho associado a partir de iniciativas produtivas
coletivas e autogestiondrias — para além das politicas assistenciais tradicionais. Esta
perspectiva foi fundamental para se instaurar o debate que foi tema da II Con-
feréncia Nacional de Economia Solid4ria (I Conaes) sobre o direito ao trabalho
associado."” Em outros termos, a Senaes em oito anos teve o papel de dar inicio
a um processo de elaboracio e implementacio de politicas piblicas antes inexis-
tentes, direcionadas ao apoio de formas de trabalho que diferem do trabalho assa-
lariado tradicionalmente compreendido como o emprego com carteira assinada.

Nesse sentido, o posicionamento da Senaes no interior do MTE estd rela-
cionado a concepgio de que a politica de economia soliddria ndo deve ser com-
preendida nem deve se restringir a politicas contingenciais e compensatdrias que
objetivam atenuar os efeitos adversos de momentos de crise e elevagao das taxas
de desemprego. Embora nio se possa afirmar que as formas de trabalho associado
encontradas na economia soliddria sejam necessariamente contraditérias ao traba-
lho assalariado (nem que possam um dia substitui-lo como forma hegemonica),
é certo que estdo atreladas a um movimento que questiona o modelo de desen-
volvimento atual ao sugerir um novo projeto de sociedade — cujo programa mais
geral ainda nao se tem clareza.

Na perspectiva estritamente de fortalecimento das formas de trabalho asso-
ciado, a politica de economia soliddria desenvolvida pela Senaes seguiu alguns
eixos de orientagio, como o acesso a conhecimentos, o acesso a mercados, o acesso
a capital, o desenvolvimento de um marco legal ¢ o aprofundamento das relagoes
com agentes e governos internacionais. Para além do MTE, politicas de economia
soliddria no governo federal podem ser encontradas em inimeras a¢des de outros
ministérios e drgios publicos. Em muitos casos também, o didlogo institucional
provocado pela Senaes resultou na constru¢io de agoes conjuntas ou na integracio
de politicas em andamento.” As intimeras articulacoes intersetoriais permitiram
dar um cardter transversal a politica de economia soliddria, o que lhe conferiu maior
reconhecimento, ao se mostrar presente em diversas politicas sociais do governo.

19. No documento final da Il Conferéncia, sugere-se a necessidade de criagao de um Ministério da Economia Solidaria.
Disponivel no site do MTE: <www.mte.gov.br/conaes>.

20. Como o caso do Ministério da Satide (MS) — com a¢Bes de geracdo de trabalho e renda desenvolvidas nos Centros
de Atencdo Psicossocial (CAPS); do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) — com o esforco
realizado para a construcdo das politicas de Incluséo Produtiva e do programa de aquisicdo de alimentos (PAA); do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) — com o apoio das redes e espacos de comercializacdo solidérios e a
regulamentacéo sobre comércio justo e solidario; do Ministério da Educacao (MEC) — com o Projeto Escola de Fabrica
e com a incorporacdo do tema junto a rede de Institutos Federais de Educacdo Tecnoldgica (IFET's); do Ministério da
Ciéncia e Tecnologia (MCT) — especialmente para o apoio ao PRONINC; do Ministério das Cidades (MCidades) — para
0 apoio a programas de financiamento de moradias populares; do Ministério do Meio Ambiente (MMA) — com diversas
iniciativas no campo da Agenda 21; entre outras.
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No atual quadro do governo, talvez o debate decisivo sobre o futuro ins-
titucional da economia soliddria seja a discussao em torno do PL n® 865/2011.
O referido projeto representa, segundo os atores do movimento social, um
retrocesso em relagao aos avangos conquistados desde 2003, tendo sido recha-
cado pelo Férum Brasileiro de Economia Soliddria no momento seguinte a
sua divulgacio. Segundo os depoimentos em diversas audiéncias publicas
realizadas desde entao, a economia soliddria nio seria apenas uma alternativa
de trabalho e renda, mas uma proposta de desenvolvimento, orientada pela
cooperac¢do, democracia na tomada de decisoes e reparti¢ao dos ganhos entre
os trabalhadores e a comunidade, principios muitas vezes opostos aos aprego-
ados pela perspectiva seguida pelas micro e pequenas empresas, cuja atividade
econdmica ¢ orientada pelo lucro, em uma perspectiva de competi¢io com
base no trabalho assalariado.

Além de desconsiderar a experiéncia das politicas de economia soliddria
desenvolvidas até entdo e de ignorar os atores e movimentos envolvidos com
a sua construcdo (cuja participagio em duas conferéncias foi decisiva), o PL
n>865/2011 coloca em risco a propria compreensio da politica de Economia
Soliddria como parte de um projeto amplo de desenvolvimento. Por isso, muito
embora o papel e a importincia das micro e pequenas empresas seja reconhecido
e valorizado, hd uma forte reivindicacio para que as duas atividades nio sejam
confundidas, j4 que rednem atores, agendas e perspectivas muito distintas.

Nio restam duavidas de que a criagdo e a experiéncia da Senaes, apesar
de constituir uma secretaria relativamente pequena e com poucos recursos,
marca politicamente o reconhecimento e a incorporagao de um novo campo
econdmico e social no Estado brasileiro. Contudo, o campo de fortalecimento
do trabalho associado foi aberto em condi¢oes limitadas e contraditdrias. Resta
verificar como e até que ponto o avango alcangado em termos de instituciona-
lizagdo da economia soliddria nas diferentes dreas do Estado resistird ao avanco
da estratégia que orientou a politica mais geral dos dois governos Lula (de
aceleracio do capitalismo no Brasil com base no trabalho assalariado) e que se
mantém no governo atual.

O desafio que se coloca é de que as negociacoes em torno do PL
n° 865/2011 possam confluir para uma elevacio efetiva do lugar institucional
da economia soliddria em um novo patamar. Isto pode refletir em melhores
condigdes, em termos de estrutura e orgamento, de modo a possibilitar a
Senaes uma ampliagao de sua capacidade de inter-relagdo e articulagao com os
demais érgaos e politicas pablicas. Isto permitiria que as politicas de Econo-
mia Soliddria mantivessem sua orientacio no horizonte do desenvolvimento
territorial, sustentdvel e soliddrio.
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3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS

As politicas de trabalho e renda cobertas nesta se¢ao englobam tanto os programas
voltados para o mercado de trabalho e para a geragio de emprego e renda, quanto
o enforcement das normas laborais realizadas por meio da agao fiscalizatéria do
governo federal. Os primeiros estiao em sua maior parte organizados em torno
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), sendo por isso sua andlise precedida
de uma discussao da situagio financeira do fundo. No caso da inspe¢io do traba-
lho, optou-se por enfocar o processo de reorganizagio interna, bem como analisar
os primeiros resultados dos indicadores apds este processo.

3.1 Resultado financeiro do FAT

Na edi¢do n°® 19 deste periédico, argumentou-se que, depois do resultado nominal
do FAT;?! em 20009, ter sido deficitdrio pela primeira vez em sua histéria, haveria
possibilidade de haver um superdvit em 2010. Em outras palavras, esperava-se
que as receitas financeiras do fundo voltassem a compensar o déficit primdrio
— gerado pela insuficiéncia da arrecadagio do PIS/Pasep para cobrir as despesas
correntes. Porém, nio foi isto o que aconteceu: houve apenas uma sensivel queda
do déficit, que passou de R$ 2,4 bilhoes em 2009 para R$ 409 milhoes em 2010,

em termos reais.

TABELA 3

Resultado primario e nominal do FAT
(Em R$ milhdes)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

8.571,40  10.161,06  9.226,73 10.391,46  7.015,35 3.540,06 437899  -2.469,05 -409,24

Fonte: Relatdrio financeiro do FAT (BRASIL, 2010b).
Elaboragdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores deflacionados pelo IGP-DI.

Essa queda no déficit foi puxada pelo aumento real de 11,8% da arrecadagio
do PIS/Pasep repassada ao FAT, acompanhado de um aumento bem inferior das
despesas correntes, que foi de 4,4%. As despesas foram contidas pela primeira
queda real (de cerca de 1%) observada nos gastos com o seguro-desemprego desde
2004. Ao mesmo tempo, o crescimento dos gastos do FAT com o pagamento do
abono, de 7,8%, também foi inferior ao crescimento da arrecadagio do fundo.
Ademais, houve uma queda real muito grande nos gastos do fundo com os
outros programas que compéem o SPETR: 7) a intermediagio (indice de 32%); e

21. 0 resultado nominal do FAT é definido pela diferenca entre o total das receitas do FAT (que incluem aquelas
advindas da arrecadacdo do PIS/Pasep, as receitas financeiras e outras entradas de recursos) e a soma das despesas
correntes do fundo — tanto as com o seguro e o abono, quanto as com os programas de qualificagdo profissional e de
intermediacao de méo de obra — com o valor dos repasses do FAT ao BNDES, no ambito do determinado pelo Artigo 239
da Constituicao Federal de 1988.
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it) qualificagio profissional (cerca de 14%). Esta variagao continua a enfraquecer
dois dos pilares do SPETR, e justamente em um momento onde a qualificagio
profissional estd na agenda politica.**

Em 2011, no periodo de janeiro a maio, a arrecadagao do PIS/Pasep repas-
sada ao FAT (receita primdria) chegou a mais de R$ 16,9 bilhées, enquanto a
soma das despesas correntes com as transferéncias constitucionais a0 BNDES
chegou a R$ 16,8 bilhéoes. Isto configuraria o primeiro superdvit primdrio do FAT
em 17 anos. Porém, estes resultados tém um forte componente conjuntural: na
realidade, R$ 4 bilhoes do total das receitas primdrias chegaram ao FAT por causa
de ganhos judiciais do governo em cima de devedores do PIS/Pasep. Excluindo-
se este montante, volta a se observar a tendéncia estrutural verificada ao longo
dos ultimos anos:* crescimento continuo da arrecadagio do PIS/Pasep, mas em
um ritmo inferior ao crescimento das despesas correntes, em grande medida pela
retomada do crescimento dos gastos com pagamento de beneficios do seguro-
desemprego e do abono salarial no primeiro semestre de 2011. Portanto, hd fortes
indicagoes de que a melhora do resultado nominal do FAT, observada em 2010,
foi tempordria.

Nos dltimos anos, os efeitos dessa tendéncia jé tém sido sentidos.
O aumento dos gastos com o seguro e abono jd restringiu bastante a disponi-
bilidade de recursos para se investir em programas de geragdo de emprego e
renda, por meio dos depésitos especiais.* Isto nio s6 faz com que o FAT esteja
deixando de ser uma fonte de recursos para a geracio de emprego e renda, mas
também retira uma das fontes de arrecadacio do fundo, os retornos financei-
ros advindos dos depésitos especiais. Ao mesmo tempo, como jd mencionado,
os gastos com os outros programas que compoéem o SPETR — qualificagdo e
intermediagao — também estao caindo. Com tudo isto, estd-se chegando em um
ponto em que, mantida a tendéncia atual, o FAT pode acabar se restringindo a
pagar apenas o seguro-desemprego e o abono — destinagoes constitucionais da
arrecada¢do do PIS/Pasep. O risco disso ¢ o retorno ao cendrio pré-1990 onde
os programas componentes do SPETR — particularmente os servicos de quali-
ficagao profissional e de intermediagio de mao de obra — percam uma fonte de
recursos mais garantida e voltem a ter que depender inteiramente de recursos
do orgamento, o que pode resultar em uma redugdo ainda maior dos recursos
disponiveis para estes programas.

22. Na verdade, é possivel que esteja havendo um processo de mudanca na forma pela qual os recursos do FAT serdo
investidos em qualificacdo. Trata-se aqui do recente lancamento do PRONATEC, que terd o FAT como uma de suas
fontes de financiamento. O alcance do PRONATEC sobre o SPETR sera discutido na proxima segao.

23. Com excecdo aos anos de 2008 e 2010, tem-se verificado desde 2005 uma tendéncia clara de aumento das despesas
correntes em um ritmo superior ao crescimento da arrecadacdo primaria do FAT (aquela advinda do PIS/Pasep).

24. Os dados dos relatérios financeiros do FAT mostram que, em valores reais, o montante de novos recursos destinado
a esses programas reduziu de R$ 18 bilhdes em 2006 para cerca de apenas R$ 1,6 bilhdo em 2010.
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Na tabela 4, nota-se elevagoes reais relevantes dos valores liquidados nos
programas de Economia Soliddria em Desenvolvimento (9,8%) e de Erradicacao
do Trabalho Infantil (54,5%), e nas agées de pagamento do seguro-desemprego
do trabalhador doméstico (15,7%) e do pescador artesanal (22%).” Jd o pro-
grama com maior queda no valor liquidado foi o Programa Qualificacio Social e
Profissional e, entre as acoes, destaca-se a queda dos gastos com a intermediagao
de mio de obra de R$ 93 milhées para cerca de R$ 70 milhées, junto com uma
queda no percentual de execucio de 92,1% para 64,9%. A queda nos gastos
com estes programas acompanha a queda verificada nas despesas do FAT com
os mesmos. No caso do ProJovem, depois de um grande aumento dos gastos
no programa entre 2008 e 2009, chegou-se a uma estabilidade em 2010, com
queda apenas nos gastos com a concessao de auxilio financeiro aos participantes
do programa.

TABELA 4
Volume e nivel de execucdo orcamentaria do MTE segundo programas e acdes selecionados

do PPA 2008-2011' (2009 e 2010)
(Em R$)?

2009 2010

Programas e acdes selecionados — PPA

2008-2011 Nivel de execucdo Nivel de execucdo

Liquidado (em %) Liquidado (em %)
MTE - Total 44.913.895.480 91,21 46.780.898.287 98,18
Erradicacdo do trabalho infantil 1.444.955 35,58 2.232.337 62,03
Integracso das politicas piblicas de 28.206.830.861 96,47 28.242.165.299 99,65
emprego, trabalho e renda
Pagamento do beneficio abono salarial 8.053.567.318 97,99 8.758.203.217 100,00
Pagamento do seguro-desemprego 19.784.757.812 96,46 19.234.646.511 100,00
Pagamento do seguro-desemprego 0 17.664.653 88,06 20.443.636 100,00
trabalhador doméstico
ONrientagéﬂo profissional e intermedia- 99 065,643 92,09 70.112.826 64,93
cdo de méo de obra
Qualificacdo social e profissional 168.139.987 50,68 150.180.014 63,84
Rede de protecao ao trabalho 26.829.078 80,09 24.387.147 90,99
Recursos pesqueiros sustentaveis 967.042.040 100,00 1.179.128.670 98,18
Pagamento do seguro-desemprego ao 967.042.040 100,00 1.179.128.670 98,18
pescador artesanal
Erradicacdo do trabalho escravo 9.189.909 73,73 8.057.005 79,53

Pagamento do seguro-desemprego
ao trabalhador resgatado de condicéo 4.654.637 79,48 3.030.796 100,00
analoga a de escravo

(Continua)

25. 0 aumento recente dos gastos com a modalidade pescador artesanal, do Programa do Seguro-Desemprego, sera
comentado na proxima subsecéo.
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(Continuacéo)

2009 2010

Programas e acdes selecionados — PPA

2008-2011 Nivel de execucdo

Nivel de execucdo

Liquidado (em %) Liquidado (em %)
Fiscalizacdo para erradicacdo do 4.188.259 70,25 3516.346 65,73
trabalho escravo
A55|§tgnC|a emergencial a trabalhado- 27617 9.84 9.863 470
res vitimas de trabalho escravo
Economia solidaria em desenvolvi- 28.550.030 7731 31337.105 69,53
mento
Seguranca e satde no trabalho 67.230.096 96,51 64.160.558 96,08
Inspecdo em segurana e sadde no 49.954.140 97,66 2.431.225 81,04
trabalho
Nacional de inclus3o de jovens — 339.064.667 67,18 307.157.906 64,76
ProJovem
Concessao de auxilio-financeiro 75.776.893 60,97 59.754.504 48,85
Elevacdo da escolaridade e qualifica-
¢cdo profissional — ProJovem urbano 262.472.746 72,89 246.101.822 70,68

e campo

Fonte: Brasil [s.d.].
Elaboracdo dos autores.
Notas: 'A tabela 4 ndo pode ser vista como uma descricao de todos os gastos do MTE, ja que inclui apenas alguns dos progra-
mas mais importantes do ministério e, dentro deles, apenas algumas acdes consideradas mais relevantes.
?0s dados foram deflacionados tendo como base o ano de 2010, por meio do INPC.

3.2 Programas de garantia de renda: seguro-desemprego e abono salarial

Na subsecido anterior, foi constatada uma pequena queda real nos gastos com o
seguro-desemprego em 2010. A ideia desta segdo ¢é tentar esmiugar um pouco
mais as tendéncias por trds deste comportamento. O retrato do periodo que vai
de 2008 até o final de 2010 pode, na verdade, como evidenciado no grafico 2,
ser dividido da seguinte forma: i) dos dois tltimos meses de 2008 até o primeiro
semestre de 2009, houve uma elevagio sem precedentes no nimero de segurados,
o que foi muito provavelmente causado pela crise; i7) a partir do segundo semestre
de 2009, esta explosio do nimero de segurados sofreu um refluxo que durou
até o primeiro semestre de 2010; 7i7) a partir de agosto de 2010, o niimero de
segurados voltou a crescer, com o padrio deste crescimento retornando aquele
observado antes da crise mundial. Com tudo isso, o nimero total de segurados,
em 2010 praticamente se igualou ao observado em 2009, de cerca de 7,4 milhoes.
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GRAFICO 2
Evolucdo do niimero de segurados do Programa do Seguro-Desemprego (2007-2010)
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Fonte: Coordenacdo Geral do Seguro-Desemprego e do Abono Salarial (CGSDAS)/Sistema de Acompanhamento
Estatistico-Gerencial do Seguro-Desemprego (SAEG)/MTE.
Elaboracao da Disoc/Ipea.

Também na edicdo anterior, detectou-se uma reducio da propor¢io de des-
ligados sem justa causa — que s3o os candidatos a receberem o seguro — de cerca
de 60% para 55%, com um concomitante aumento da propor¢ao de desligados a
pedido, de 21% para 26%. Estas propor¢des acabaram sendo mantidas ao longo
do restante de 2010. A importancia deste processo é que uma queda na propor¢ao
de demitidos sem justa causa (grupo no qual se situam os possiveis beneficidrios
do seguro-desemprego), mantido o alto grau de rotatividade do mercado formal
de trabalho brasileiro, reduz o efeito da rotatividade sobre o niimero de segurados.

Nos tltimos anos, tem se destacado o aumento do niimero de segurados
dentro da modalidade pescador artesanal, que totalizavam um pouco mais de
114 mil em 2003 e passaram a ser mais de 612 mil em 2010, gerando um mon-
tante de beneficios pagos que passou de R$ 84 milhées para mais de R$ 1 bilhao
a0 longo deste periodo.® Particularmente, verificam-se trés anos com taxas
de crescimento muito expressivas: 2004 (67%); 2006 (63%); e 2009 (40%).
H4 fortes evidéncias de que este crescimento nio decorre da ampliagio do
publico potencial, mas de fragilidades no cadastro de beneficidrios.”” O MTE
tem reagido a esta situacdo fazendo um batimento entre o seu cadastro e o do
Ministério da Pesca e Aquicultura.

26. Um namero, por exemplo, mais que duas vezes maior que o or¢amento do Ministério da Pesca e Aquicultura.

27. Em Santa Catarina, por exemplo, um procurador da Republica ja processou mais de 300 pessoas por esse tipo
de irreqularidade. Disponivel em: <http://contasabertas.uol.com.br/WebSite/Noticias/DetalheNoticias.aspx?ld=329>.
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Hd duas novidades importantes no campo do seguro-desemprego. A primeira
tem a ver com o recente lancamento do PRONATEC, criado pela Lei n® 12.513, de
26 de outubro de 2011. Este programa compreende um conjunto de iniciativas que
visam ampliar a oferta de educacio profissional e tecnolégica.” No que diz respeito ao
seguro, ela muda a Lei n® 7.998/1990, trazendo as seguintes modificagoes: 7) a Unido
pode agora condicionar o recebimento do beneficio & comprovagio da matricula e
da frequéncia do trabalhador segurado em curso de formagao inicial e continuada ou
qualificagio profissional, com carga hordria minima de 160 horas; i7) o Poder Exe-
cutivo poderd regulamentar os critérios e requisitos para a concessio do beneficio do
Programa de Seguro-Desemprego, considerando a disponibilidade de bolsas-formagio
no iAmbito do PRONATEC ou de vagas gratuitas na rede de educagao profissional
e tecnoldgica para o cumprimento da condicionalidade pelos respectivos beneficid-
rios; 7ii) a oferta de bolsa-formagio para os beneficidrios considerard, entre outros
critérios, a capacidade de oferta, a reincidéncia no recebimento do beneficio, o nivel
de escolaridade e a faixa etdria do trabalhador; e iz) acrescenta-se uma nova hipétese
para o cancelamento do seguro-desemprego: a recusa por parte do trabalhador de
outro emprego condizente com sua qualificacio registrada ou declarada e com sua
remuneragao anterior.

A segunda novidade é o recente lancamento do portal Mais Emprego, jd
disponivel em 23 estados, incluindo o Distrito Federal. Trata-se de um sistema
informatizado que integra dados do Sistema Nacional de Emprego (Sine), das
Superintendéncias Regionais do Trabalho ¢ Emprego (SRTEs), Caixa Econémica
Federal e entidades de qualificagdo profissional, e que serd fundamental, entre
outras coisas, para a operacionalizacdo das normas criadas pela lei que criou o
PRONATEC. De acordo com o MTE, o sistema funciona da seguinte forma: no
ato da solicitagio do seguro-desemprego, o trabalhador se inscreve nos processos
de intermediagio de mio de obra disponiveis. Nessa ocasido, lhe é oferecida uma
ou mais op¢oes de emprego formal, observada a compatibilidade com o nivel
de escolaridade, formagio, especializagio, qualificacio e remuneragio, grau de
complexidade e jornada da ocupagio anterior. Caso o trabalhador recuse a oferta
de encaminhamento precisa assinar uma carta de recusa o que faz com que o
beneficio do seguro-desemprego seja cancelado, exceto se a recusa for por motivo
de doenga ou participagio em cursos de qualifica¢io profissional. Portanto, esse
sistema busca, entre vdrios outros objetivos, fornecer um meio de controle para
que se possa cumprir a norma prevista no seguro-desemprego de que o benefici-
drio deve aceitar a proposta de emprego, dentro de certos pardmetros. E preciso
esperar para ver a aplicabilidade dessa norma; principalmente desta caracterizagao
da proposta de emprego que, em tese, deve ser aceita pelo trabalhador.

28. Para mais detalhes, ver a se¢do 3.3.2; as informacdes basicas sobre o PRONATEC constam na secdo de Educagdo
deste periodico.
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As normas criadas pela lei do PRONATEC — também a entrada em ope-
ra¢do do Mais Emprego — para o seguro-desemprego se inserem em uma pre-
ocupacio de diminuir os gastos com esse programa. Estas podem ser inseridas
dentro do grupo das denominadas “politicas de ativagao”. As politicas de ativagao
comegaram a ser adotadas hd anos por vérios paises da Organizacio para a Coope-
racdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que estavam preocupados com a
elevagao dos gastos com o seguro-desemprego — lembrando que nestes paises esse
beneficio costuma ser pago durante periodos relativamente longos.

Diante desse quadro, a esséncia das politicas de ativagao® ¢ encorajar os
trabalhadores desempregados a se tornarem mais ativos em seus esforcos para
encontrar emprego, ¢/ou também melhorar a sua empregabilidade. Um obje-
tivo associado a este é monitorar a observancia das condicées de elegibilidade
¢ implementar, quando necessério, sangdes tempordrias, ou mesmo cancelar
o beneficio do seguro-desemprego. Algumas agdes tipicas das politicas de
ativacdo sio: i) maior contato, dentro do SPETR, entre os desempregados
e os agentes de intermediacao (employment counsellors); i) monitoramento
regular da disponibilidade de emprego e dos esfor¢os dos trabalhadores para
encontri-lo; ii7) encaminhamentos diretos dos trabalhadores desemprega-
dos aos empregos vagos; 7v) estabelecimento de acordos ou planos de agao
individual para os desempregados; e ») encaminhamento dos desempregados
para programas ativos de mercado de trabalho para evitar a perda de motiva-
¢ao0, de habilidades e de empregabilidade. Vdrios paises da OCDE chegam a
condicionar o recebimento do seguro-desemprego ao comprometimento do
trabalhador em se engajar nestas politicas de ativagdo, o que também ¢ feito
pela lei que criou 0o PRONATEC.

Por fim, quanto ao programa do abono salarial, os gastos do FAT com o
pagamento dos beneficios aumentaram, em termos reais, apenas 4% em 2008 e
depois expressivos 27,8% em 2009. Em 2010, esta taxa diminuiu bastante, che-
gando a 7,8%. Lembre-se que, embora a andlise deste texto seja feita pelo ano fis-
cal, o pagamento do abono salarial ¢ feito em um exercicio que abrange o més de
julho de um ano até o més de junho no ano seguinte, com base nos beneficidrios
apurados na tltima Rela¢do Anual de Informacoes Sociais (Rais). Por exemplo, os
beneficidrios do abono para o periodo julho/2010 a junho/2011 sao escolhidos a
partir da andlise da Rais de 2009. Por sua vez, o valor do beneficio para o periodo
referido serd o saldrio minimo vigente no més do pagamento.

Assim, ¢ dificil associar perfeitamente a evolugao do pagamento do abono com
os dados da Rais de distribui¢io do estoque de trabalhadores pelas faixas salariais.
De qualquer forma, quando se analisa esta distribui¢ao para os dltimos anos —

29. 0 conceito de politicas de ativacdo baseia-se em OCDE (2007, p. 207-242).
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utilizando a remuneragao média do ano —, verifica-se que, apés uma grande queda
em 2008, a propor¢ao dos trabalhadores formais que ganham de 0,5 a 1 saldrio
minimo, e os que ganham de 1 a 1,5 saldrio minimo, tiveram crescimento significa-
tivo em 2009 e 2010. A participagio do primeiro grupo passou de 4,5% em 2008
para 7% em 2010, enquanto a do segundo grupo passou de 29% em 2008 para
34% em 2010. Estes dados, portanto, sdo indicativos de que o nimero de benefi-
cidrios do abono salarial deve continuar crescendo no préximo exercicio. O mesmo
pode-se dizer dos gastos com o abono, principalmente tendo em vista o aumento do
saldrio minimo previsto no orcamento de 2012 (para quase R$ 620,00).

3.3 Programas que ofertam servicos: intermediacdo e qualificacdo profissional
Os marcos do Sine (Decreto n® 76.403/1975) e do FAT (Lei n® 7.998/1990)

visavam a constru¢io de um sistema integrado de beneficios (especialmente
seguro-desemprego) e servicos (orientagdo, intermediacio, formagdo) para
pessoas em busca de emprego assalariado. Nao obstante, nos tltimos anos os
servicos de emprego estao envolvidos em um paradoxo: a0 mesmo tempo em
que os recursos disponiveis estdo estagnados, as expectativas e demandas atri-
buidas aos mesmos crescem. As politicas de emprego cada vez mais sdo instadas
a desdobrarem-se para além dos limites da assisténcia aos desempregados, para
englobar também o trabalho por conta prépria e o apoio aos microempreendi-
mentos (por meio da capacita¢io e do crédito), a transigao escola-trabalho, a
geracdo de renda para as familias pobres e o enfrentamento de escassez de mao
de obra em dreas e setores em rdpida expansdo. Embora estes objetivos nao
sejam a principio contraditdrios entre si, em um contexto de recursos escassos,
tal multiplicidade tende a levar a fragmentagio e a pequena efetividade das
agoes — em especial porque vdrias envolvem nio apenas expansao dos servicos,
mas criagdo de novas capacidades.

O futuro dos servicos de emprego parece estar estreitamente relacionado
com os desdobramentos do PRONATEC. O programa prevé expansio da rede
federal de educacio profissional e tecnoldgica, fomento a expansao das redes esta-
duais e dos sistemas de aprendizagem, incentivo a educagio a distancia técnica de
nivel médio, além de oferta de bolsas-formagiao tanto para estudantes regulares
quanto para trabalhadores que procuram cursos de formagao inicial e continuada
(FIC). A lei cria ainda a possibilidade de que tanto o estudante individual quanto
a empresa contratem crédito do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies) para
cursos de educagio profissional e tecnoldgica. A lei que cria o programa menciona
explicitamente a articulagio com o Sine por pelo menos duas vias: 7) possivel vin-
culagdo do beneficio do seguro-desemprego a frequéncia de cursos de formagao
inicial e continuada; e 7i) pela destinagio de bolsas a trabalhadores ou benefi-
cidrios dos programas de transferéncia de renda, que sio publicos prioritdrios
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do Sine e do Plano Nacional de Qualificagao (PNQ). Menciona-se ainda que o
cursos de FIC terao no minimo 160 horas de duragio e poderio ser prestados por
meio de entidades privadas sem fins lucrativos, desde que cumpridos “critérios
minimos de qualidade”. Tudo indica que o PRONATEC confere centralidade
maior 4 oferta pablica de educagio profissional, embora ainda mantenha espagos
de participagao para as institui¢des privadas e do terceiro setor. Além disso, o
vinculo direto com o beneficio do seguro-desemprego confere novas responsabili-
dades as agéncias do Sine, uma vez que terdo que mediar nio apenas as ofertas de
emprego, mas também as vagas em cursos de FIC.

3.3.1 Intermediacdo de mao de obra

A rede de postos de atendimento do Sine expandiu-se quase 50% nos tltimos
oito anos,” alcancando 1.388 postos em setembro de 2010. Esta rede é res-
ponsdvel pelas fun¢oes de orientagao profissional e pela intermediagio de mao
de obra, assim como pela habilitagao ao seguro-desemprego.’’ Além disso, a
rede de postos do Sine ¢ entendida como a “porta de entrada” para as diferen-
tes politicas de trabalho e renda, como a qualificagio social e profissional ou
os programas de apoio a microempreendimentos, embora a intermediacio de
mao de obra ainda seja a atividade predominante. No entanto, os gastos cap-
tados na acdo orcamentdria “Orientacio Profissional e Intermediacio de Mao
de Obra” alcangaram cerca de R$ 70 milhées em 2010, o que implicou uma

reducdo substancial (30% aproximadamente) em relagdo ao patamar obser-
vado no periodo 2007-2009.

No que se refere aos indicadores do servico de intermediagdo, comparando-
se 2010 com o ano anterior, decresceram o niimero de inscritos (trabalhadores em
busca de emprego que procuram o Sine) e o niimero de vagas captadas expandiu.
Ambos os movimentos s3o consistentes com o contexto de rédpida recuperacio
do crescimento econdémico e redugio do desemprego observado durante o ano.
Ampliou-se também o nimero de colocados, trabalhadores inscritos que foram
empregados em vagas captadas pelo Sine. Este niimero, todavia, cresceu menos
que o numero de vagas. Em consequéncia, cresceu a taxa de efetividade, que
mede o sucesso do Sine em empregar os inscritos, enquanto diminuia a taxa de
aproveitamento, que mede o sucesso em preencher as vagas captadas. A taxa de
admissdo, que indica o peso das colocagdes via SPETR em relacio ao total de
contratagoes registradas, manteve-se estacionada em 6,5%.

30. Dados do Balango de Governo 2003-2010 (Brasil, 2010c).

31. Esta atribuicdo é compartilhada com as Superintendéncias Regionais do Trabalho e com as agéncias da Caixa
Econdmica Federal.
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TABELA 5
Evolucéo da intermediacdo de mao de obra (2010)
S 2010008 29 200
Inscritos 5.498.925 -12,4% Taxa de efetividade' 17,2% 22,7%
Vagas 3.661.664 33,8% Taxa de aproveitamento das vagas? 39,3% 34,0%
Colocados 1.246.290 15,8% Taxa de admissao® 6,6% 6,5%

Fonte: Sistema de InformagGes Gerenciais de Emprego e Renda (Infoger)/MTE.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Razdo entre nimero de trabalhadores colocados e niimero de trabalhadores inscritos.
? Razdo entre nimero de trabalhadores colocados e niimero de vagas captadas.
3 Razao entre o nimero de trabalhadores colocados e o niimero de trabalhadores admitidos segundo o CAGED.

Esses indicadores podem ser interpretados como um sinal de que os resul-
tados da intermediagio publica de mao de obra melhoraram em termos brutos
— basicamente porque a demanda por trabalho assalariado cresceu — mas que o
desempenho do sistema nio se alterou, pelo menos relativamente a outras formas
de procura de emprego (contatos pessoais, midia etc.). Em outras palavras, o Sine
colocou mais trabalhadores em empregos com carteira porque havia mais vagas
disponiveis, nio porque tenha aprimorado sua capacidade de prover orientagio a
empregadores e trabalhadores. Cabe lembrar que esta capacidade nao se resume
apenas a operagio das agéncias — envolve também a integragio com servigos de
formagao técnica e a prospecgio de tendéncias de investimento e expansio das
empresas. Por seu turno, nio hd divida de que o desempenho do Sine ¢ muito
desigual ao longo do territério nacional, com taxas muito varidveis de efetividade
(7,5% a 53,5%), aproveitamento (20,1% a 91,5%) e admissao (2,5% a 20,4%) —
o0 que sugere graus muito diferenciados de inser¢io das agéncias na dinimica dos
mercados de trabalho locais.

Deve ser destacado ainda que o Projeto de Lei n® 1.209/2011 (PRONATEC),
embora ndo mencione diretamente o Sine, se aprovado poderd criar pressoes adi-
cionais no futuro sobre a rede das agéncias de emprego. Isto porque propde alterar
a legislacao referente ao seguro-desemprego para autorizar o governo a condicio-
nar a assisténcia financeira a frequéncia de cursos de formagao inicial e continu-
ada ou qualificagdo profissional. O objetivo claramente é criar uma medida de
“ativacdo” que melhore a empregabilidade de trabalhadores que recorrentemente
acionam o seguro-desemprego. Isto exigird nio apenas que o Sine identifique os
trabalhadores e desenvolva um “algoritmo de sele¢ao”,’* mas também, e principal-
mente, que se coordene a oferta de cursos com as redes de educacio profissional,

32. Segundo o portal do PRONATEC, havera um algoritmo aplicado ao Sistema Nacional de Informagdes da Educagao
Profissional e Tecnoldgica (SISTEC) que indicara quais, entre os trabalhadores “reincidentes” no seguro-desemprego,
serdo pré-selecionados para cursos de formacéo inicial e continuada, havendo possivelmente uma sequnda selecao
por parte dos institutos federais. O algoritmo levard em conta inicialmente dados de escolaridade e faixa etaria do
segurado, além da capacidade de oferta do municipio.
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levando em conta o itinerdrio profissional de cada trabalhador e a disponibilidade
de vagas por parte das empresas. Do contrdrio, a medida proposta corre o risco de
se transformar em apenas mais uma exigéncia colocada para os requerentes do
seguro-desemprego.

Um passo importante nessa diregio foi a criagio, em setembro de 2010,
do portal eletronico Mais Emprego, o qual permite a circulagio de informagao
entre os diferentes tipos de agentes do SPETR — agéncias municipais e estaduais,
superintendéncias regionais do trabalho e agéncias da Caixa Econémica Federal.
O portal inova ao permitir que trabalhadores e empregadores acessem diversos
servicos a distAncia, em especial a disponibilizagao e consulta a vagas e o cadastra-
mento de demandas de cursos de qualificacio profissional. Além de modernizar
o atendimento, ao tornar possivel a autointermediago, o portal também pode se
tornar uma ferramenta de conexao entre servigos de intermediacio e formagio
profissional. Em que pese o amplo potencial desta iniciativa, ela demandard tam-
bém ampliacio da capacidade do sistema em responder as demandas de trabalha-
dores e empregadores, particularmente em termos da oferta de cursos.

3.3.2 Qualificacdo social e profissional

O PNQ foi institucionalizado pela Resolugio n® 333/2003 do Conselho Delibe-
rativo do FAT (CODEFAT), a qual estabeleceu sete objetivos.

1) Formacio integral (intelectual, técnica, cultural e cidada) dos trabalha-
dores brasileiros.

2) Aumento da probabilidade de obten¢ao de emprego e trabalho decente
e da participa¢do em processos de geragao de oportunidades de traba-

lho e de renda.

3) Elevacio da escolaridade dos trabalhadores, por meio da articulacio
com as politicas de educacio, em particular com a educac¢do de jovens
e adultos.

4) Inclusao social, redugao da pobreza, combate a discriminagio e dimi-
nui¢ao da vulnerabilidade das populagoes.

5) Aumento da probabilidade de permanéncia no mercado de trabalho e
de sobrevivéncia do empreendimento individual e coletivo.

6) Eleva¢ao da produtividade, melhoria dos servigos prestados, aumento da
competitividade e das possibilidades de elevagao do saldrio ou da renda.

7) Efetiva contribui¢ao para articulagio e consolidagiao do Sistema Na-
cional de Formacao Profissional, articulado ao SPETR e ao Sistema
Nacional de Educacio.
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A simples enumeragio mostra que o PNQ se propunha a ser bem mais
que um programa complementar aos demais servicos de emprego: via a forma-
¢ao profissional como o eixo que articularia as politicas de desenvolvimento,
de emprego e de educagio — o que implicava a reunido de atores e recursos
para além do MTE. Porém, na prdtica o PNQ acabou limitado ao Programa
<« . - . . »

Qualificagao Social e Profissional”.

Embora desde entao a importincia da formagio profissional tenha sido reite-
rada em diversos documentos oficiais e o tema da “escassez de mao de obra qualifi-
cada” tenha ganhado espaco no debate publico, os recursos alocados permaneceram
muito aquém do que seria necessdrio em face dos seus ambiciosos objetivos. Entre
2004 e 2010, o Programa “Qualificagio Social e Profissional” conseguiu de fato
ampliar o montante de recursos liquidados em 40% em termos reais, alcancando
R$ 150,2 milhées neste tltimo ano; porém, uma parte deste aumento simplesmente
custeou o reajuste do custo médio por aluno. Em 2010, segundo o relatério de ava-
liagao do Sistema de Informacoes Gerenciais de Planejamento do Plano Plurianual
(SIGPlan), os Planos Setoriais de Qualificacio (PLANSEQs) atenderam cerca de
110 mil pessoas, a maior parte dentro do Programa Préximo Passo, destinado a
beneficidrios do Bolsa Familia; enquanto que os Planos Territoriais de Qualificacio
(PLANTEQs), que constituem a vertente voltada para o SPETR, atenderam cerca
de 66 mil pessoas. Considerando que em 2004 o PNQ atendeu no total em torno de
125 mil pessoas, conclui-se que este nunca se tornou um programa massivo.

Em parte, tal desempenho modesto se deve s restrigoes or¢amentdrias e
financeiras colocadas a0 MTE no periodo: além de ser um gasto discriciondrio (ao
contrério do seguro-desemprego), o custeio de cursos de formacio, em geral, tam-
bém nao envolve manutengao de estruturas e equipes permanentes (ao contrario do
Sine). O resultado ¢ a tendéncia de interromper ou atrasar a liberagao de recursos.
Porém, a limita¢do mais importante do PNQ provavelmente foi a relagio com as
entidades que ofertam formacio profissional — o MTE nunca conseguiu superar o
modelo estabelecido pelo Plano Nacional de Formacio Profissional (Planfor) a par-
tir de 1995, no qual o governo (seja federal, estadual ou municipal) aparece como
“comprador” de cursos junto a um conjunto heterogéneo de entidades — servigos
de aprendizagem, escolas de formacio sindical, organizacdes nao governamentais
(ONGs), associagdes comunitdrias — com graus muito diferentes de experiéncia e
capacidade instalada. Ao contrdrio: nos Gltimos anos, abandonou-se qualquer inves-
timento de recursos financeiros no desenvolvimento de metodologia de formacio
e certificagdo de competéncias, assim como muito pouco se avancou na regulacio
da oferta privada e paraestatal (Sistema S). Ao mesmo tempo, o pequeno nimero
de trabalhadores cobertos torna o PNQ incapaz de apoiar efetivamente a operagio
do Sine. Em suma, o plano parece ter perdido sua identidade, fragmentando-se em
uma série de programas autbnomos recortados segundo os diferentes publicos.
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A resposta do governo federal, expressa na proposta do PRONATEC
apresentada no inicio de 2011, aponta para a transferéncia de boa parte
dessas atribui¢oes para o dambito da rede publica de educagao profissio-
nal e tecnoldgica. Além do aumento de vagas nas institui¢coes federais e
do fomento a expansido da rede estadual, o programa também procurard
estimular os centros (que em geral privilegiam os cursos regulares de nivel
médio e superior) a ofertarem mais cursos de formagcio inicial e continuada.
Também se prevé a possibilidade de incentivos para o educando sob a forma
de bolsas e crédito (financiamento estudantil). Em complemento a oferta
publica, os servicos de aprendizagem e as entidades privadas de formagao
profissional também poderao se beneficiar diretamente (via linha de crédito
do BNDEYS) e indiretamente (por meio de bolsas para os alunos) do esti-
mulo a expansio de vagas.

A proposta do PRONATEC, se aprovada e implementada, promete
enfrentar justamente uma das limitagées centrais do PNQ — a auséncia de
uma rede de facto de oferta de formagio profissional, capaz de acumular expe-
riéncia e capacidade. Dado o rédpido ritmo de expansio da rede de instituicoes
publicas, pode ser um meio para massificar a formagao/certifica¢io profissio-
nal e garantir padrées de qualidade para a oferta ndo puablica. Porém, hd desa-
flos que ndo se resolvem apenas pela transferéncia do locus das atribuigées do
MTE para o MEC e que, portanto, voltario a se colocar para o programa pro-
posto. Em primeiro lugar, a necessidade de estabelecer critérios de habilitagao
para as entidades ofertantes de formagao inicial e continuada se aprofundari,
uma vez que os alunos desses cursos poderdo receber bolsas com recursos
publicos. Em segundo lugar, a coordenagao entre MEC e MTE terd que se
estreitar muito, jé que este Gltimo terd um papel pequeno na oferta de cursos,
mas continuard recebendo a demanda de trabalhadores e empregadores via
Sine. Isto se torna imperativo no caso de se aprovar a “condicionalidade” de
matricula e frequéncia a cursos de formagio/qualificacio profissional para
recebimento do seguro-desemprego. Também nio ¢ claro que efeito isto terd
sobre os canais de participagdo social: o projeto de lei menciona a criagao
de um Conselho Deliberativo de Formagio e Qualificacio Profissional, mas
delega ao Poder Executivo a defini¢io de composi¢io, competéncias e fun-
cionamento. Além do possivel conflito de atribui¢bes com o CODEFAT, a
questdo de fundo mais importante é quem serd responsdvel por definir (em
cada nivel de governo) as prioridades para a formagio profissional, dado que
isto envolve a coordenacio dos interesses nio apenas dos empregadores e dos
trabalhadores, mas também dos agentes publicos nos diferentes niveis — tanto
os formuladores quanto os executores da politica.
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3.4 Programas de geracao de trabalho e renda: Programa de Geracéo de
Emprego e Renda (Proger) e Crescer

Um grande desafio a ser enfrentado pelo governo federal nos préximos anos
diz respeito a politica de oferta de crédito para pequenos empreendimentos.
Desde 1994, quando foi criado o Programa de Gerac¢ao de Emprego e Renda
(Proger) no ambito do MTE, pode-se dizer que hd uma estratégia nacional de
ampliar e democratizar o mercado de crédito brasileiro. Entretanto, conforme
se tem ressaltado em vdrias edigdes deste boletim, os resultados desta politica, e
das demais posteriormente instituidas com o mesmo fim, nio foram satisfat6-
rios. Passados 17 anos de alguns avangos e retrocessos, uma parcela importante
da populagao brasileira continua & margem deste mercado, com chances muito
pequenas de obter um empréstimo bancdrio para dinamizar as atividades produ-
tivas que empreendem.

A novidade no atual governo ¢ que a democratizagio do acesso ao crédito
ganhou espaco crucial na agenda governamental, uma vez que é percebida como
importante instrumento de inclusio produtiva, eixo estruturante do prioritd-
rio Plano Brasil sem Miséria. Nesse sentido, ndo por acaso, o governo Dilma
anunciou em agosto de 2011 alteragdes significativas no Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), rebatizado nesta oportunidade
como Crescer.

Antes de se discutir as propostas anunciadas para o Programa Crescer,
parece interessante contextualizd-las, destacando aspectos relevantes das politicas
federais de oferta de crédito para pequenos empreendimentos que jd estavam em
operagao no pais.

O Proger ¢ a mais antiga politica federal de estimulo ao pequeno empreen-
dimento. Ele compreende uma série de linhas de crédito que, na época de sua ins-
titui¢do, tinha como objetivo principal facilitar o acesso ao crédito a grupos que,
até entdo, tinham pouco ou nenhum contato com o sistema bancdrio tradicional.
A operacionalizagio do programa ocorre via “depésitos especiais” de recursos dos
FAT nas institui¢des financeiras oficiais federais,”> que devem conceder crédito
aos tomadores finais e remunerar os recursos do FAT. O processo de acolhimento,
enquadramento, andlise e deferimento das propostas de financiamento é com-
peténcia do agente financeiro, que assume, perante o FAT, o risco do crédito e a
responsabilidade pelo retorno dos recursos ao fundo.

Desde suas primeiras operagoes, a dificuldade de garantir crédito as camadas
mais pobres da populagio apareceu como o principal obsticulo ao cumprimento

33. Banco do Brasil, Caixa Economica Federal, BNDES, Banco do Nordeste, Banco da Amazonia e Financiadora de
Estudos e Projetos (FINEP).
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dos objetivos do programa. A disponibilidade de recursos do FAT para tal fina-
lidade, via de regra nao alterou significativamente a forma de operagao das ins-
tituigoes financeiras credenciadas,® que, na verdade, nunca desenvolveram uma
tecnologia de crédito adequada as caracteristicas das operagoes de microcrédito.
Assim, elas nao apenas continuaram operando com uma série de exigéncias para
liberarem financiamentos no 4mbito do Proger, como também raramente ofere-
ciam servigos de assisténcia técnica e capacitagao aos tomadores de crédito, ambos
previstos na concepg¢ao original do programa.

Naturalmente, ao longo de sua histdria institucional, algumas medidas foram
tomadas pelo MTE para tentar reverter esse quadro. Em 1999, por exemplo, o
Fundo de Aval para o Programa de Geragao de Emprego e Renda (Funproger)?®
foi instituido exatamente com a finalidade de facilitar o acesso ao crédito aqueles
que enfrentam dificuldade em oferecer garantias reais. Com o passar dos anos, o
CODEFAT passou, também, a definir e exigir o cumprimento de normas opera-
cionais mais rigidas das institui¢des financeiras.

De todo modo, a decisao final sobre o direcionamento das operagoes de cré-
dito continuou sendo uma atribui¢ao de exclusiva responsabilidade das institui-
¢oes financeiras, fato que se mantém até o momento como limite a uma utilizagao
mais efetiva desta fonte de recursos como politica pablica de garantia de acesso ao
crédito aos pequenos empreendimentos. Nesse sentido, pode-se dizer, também,
que houve uma espécie de acomodagao desta politica, que deixou de privilegiar
sua fung¢do precipua — conceder empréstimos a pequenos empreendimentos for-
mais e informais com pouco ou nenhum acesso ao sistema financeiro tradicional
— e passou a suprir a escassez de crédito de diferentes setores da economia.

Desde 2007, contudo, os recursos disponiveis para serem alocados no Pro-
ger s3o cada vez mais escassos. Se, em 2005 e 2006, o total de novos recursos
alocados nas diversas linhas de crédito do programa totalizou R$ 23,2 bilhoes e
R$ 20,6 bilhaes, respectivamente; em 2010 e 2011, os novos recursos autorizados
para o programa foram de apenas R$ 3,3 bilhoes e R$ 3,5 bilhoes.* Conforme as
ultimas edigoes deste periddico tém ressaltado, este substancial declinio no valor
das Programagoes Anuais de Aplicagao dos Depdsitos Especiais (PDEs) aprovadas
pelo CODEFAT ¢ uma das manifestacoes mais aparentes do esgotamento do
atual esquema de financiamento do SPETR.

34. A excecdo do Banco do Nordeste, que desenvolveu o Programa Crediamigo em parceria com o Instituto Nordeste
Cidadania, tendo se consolidado como uma das mais importantes experiéncias de microcrédito do pais.

35. O Funproger garante até 80% do valor financiado em operacdes de crédito contratadas no dmbito do Proger
Urbano. Este instrumento foi, de fato, relevante para a ampliacéo da cobertura do Proger Urbano, mas nunca foi su-
ficiente para garantir uma oferta de crédito flexivel e adaptada as necessidades da populacéo que ndo tem garantias
patrimoniais. Adicionalmente, os recursos do Funproger s&o limitados, e os problemas em relacdo a alavancagem do
fundo séo crescentes, o que tem trazido obstéaculos a cobertura de novas operagoes.

36. Valores deflacionados pelo IPCA de fevereiro de 2011.
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Diante deste contexto, o CODEFAT tem assumido uma orientacio de
privilegiar, novamente, as linhas de investimento para pequenos empreendi-
mentos urbanos e rurais, a despeito das operagdes em infraestrutura, destinadas
prioritariamente a médias e grandes empresas. Conforme se observa na tabela
6, enquanto em 2005 apenas 29% do total de recursos alocados no Proger se
direcionava a linhas de crédito para pequenos empreendimentos, em 2010 este
porcentual foi de 59%. Ainda assim, é importante esclarecer que esta medida
nao tem sido suficiente para garantir os patamares de quantidade e valor que
vinham sendo executados nos tltimos anos. Em outras palavras, se o valor total e
a quantidade de opera¢des contratadas por pequenos empreendimentos estio se
reduzindo, certamente os efeitos desse movimento sio negativos no que diz res-
peito ao objetivo de democratizar o acesso ao crédito para a populagio brasileira.

TABELA 6
Valor e quantidade de operacgdes contratadas em linhas de créditos para pequenos

empreendimentos’ e no total do Proger (2005-2010)?
(Em R$ milhdes)

2005 2006 2007 2008 2009 2010

Proger: linhas de crédito especificas

: 7.725 8.798 7.987 7.552 3.639 4.811
para pequenos empreendimentos

Valor
Total Proger 27.104  30.233  23.863  18.403  11.390 8.118

Proger: linhas de crédito especificas

Quantidade para pequenos empreendimentos
(em mil)

2.139 2216 1.783 1.659 701 1.041

Total Proger 2.824 2.777 2.082 1.756 729 1.044

Fonte: Infoger/MTE.

Elaboracdo dos autores.

Notas: " Inclui Proger Urbano Investimento; Proger Urbano Capital de Giro; Proger Urbano Turismo Investimento; Proger Ur-
bano Turismo Capital de Giro; Proger Urbano Cooperativas e Associaces; Proger Urbano Profissional Liberal; Recém-
Formado, FAT Empreendedor Popular; e Proger Urbano Jovem Empreendedor.

2 A partir de 2009, os dados referem-se exclusivamente a parcelas de crédito efetivamente liberadas. Nos anos an-
teriores, os dados mesclavam contratagdes (nimero de contratos e seus valores totais no més da contratagao) com
liberacGes (nimero de parcelas liberadas e valor desembolsado), conforme a capacidade de cada agente financeiro
de prestar informacdes.

Obs.: valores com base em dezembro de 2010 (IPCA).

O PNMPO foi criado em 2004 justamente para preencher a lacuna que o
Proger e outros programas com recursos do FAT?” ainda nao tinham preenchido
com sucesso. Na verdade, assumiu-se que os agentes financeiros operadores do
Proger jamais ofereceriam assisténcia técnica e gerencial de forma sistemdtica aos

37. No final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, diante das dificuldades das instituicdes financeiras federais atu-
arem com o microcrédito, o governo federal adotou uma estratégia de estimular de forma mais ostensiva a constituicao
de uma rede de instituicGes publicas ou privadas aptas a fornecerem crédito a pequenos empreendedores. Assim, o
Programa de Crédito Produtivo Popular (PCPP), instituido em 1996 e gerido pelo BNDES, foi revigorado com a missao
de superar o desafio de conceder crédito aos mais vulneraveis. Entretanto, a capacidade de o BNDES controlar todas
as instituicdes credenciadas mostrou-se muito limitada. Cada instituicdo operava segundo seus proprios critérios de
enquadramento dos tomadores finais, taxas de juros, prazos e demais condicbes das operacdes. Nesse contexto, o
Programa operou apenas até 2003, e havia financiado, até entdo, apenas 416,5 mil empreendimentos.
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beneficidrios do programa. Este tipo de servico, denominado pelo Programa de
“Microcrédito Orientado”, passou a ser obrigatério apenas no ambito do PNMPO,
executado por intermédio das Institui¢oes de Microcrédito Produtivo Orientado.*®

Para estimular a adesdo de institui¢oes financeiras publicas e privadas ao
PNMPO, foi definido que recursos da exigibilidade bancdria (2% dos depdsitos a
vista dos bancos comerciais) — que até entdo eram recolhidos pelo Banco Central
sem qualquer remuneragio — poderiam ser utilizados para financiar operagées de
microcrédito produtivo orientado. Além disso, foi estipulado que as instituicoes
financeiras oficiais que ji operavam o Proger também poderiam receber alocagdes
especificas do FAT para operagoes do PNMPO.

Apesar de contar, potencialmente, com um volume de recursos significativo,
o PNMPO nao apresentou, também, os resultados que se esperava. J4 no final de
2004, percebeu-se que o volume de crédito emprestado no 4mbito do PNMPO
continuava abaixo das expectativas do governo federal. As institui¢oes financei-
ras privadas, em especial, acabavam recolhendo parte considerdvel dos 2% dos
depésitos a vista ao Banco Central, sem qualquer remuneracio. Além disso, a
maior parte das operagdes contratadas (mais de 95%) estava sendo direcionada
essencialmente as demandas de consumo e nao as demandas de crédito produtivo.

Desde entdo, algumas medidas flexibilizaram as regras de operagio do
PNMPO,* que seguiu uma trajetéria de crescimento ao longo dos anos, mas bas-
tante aquém das expectativas iniciais. Bancos privados ainda demonstram grande
desinteresse em oferecer tal linha de crédito e até mesmo bancos publicos nao ope-
ram com a totalidade de recursos disponiveis para este fim. Na verdade, a maior parte
das operagoes realizadas no 4mbito do programa (cerca de 60%) refere-se 4 atuacio
do Crediamigo, programa de microcrédito vinculado ao Banco do Nordeste.

A tabela 7 apresenta a evolugio do valor e da quantidade de operagoes
realizadas desde a criacio do PNMPO. Nota-se que, em 2010, o nimero de
empréstimos concedidos ultrapassou 2 milhées. O gréfico 3, entretanto, retrata
a distribuicdo geogréfica dos contratos de microcrédito realizados no primeiro
trimestre de 2011 (a titulo de exemplo). Neste, nota-se que os contratos reali-
zados no Ambito do PNMPO concentram-se basicamente nos estados da regido
Nordeste, manifestagio mais evidente de que o PNMPO estd sendo operado,
prioritariamente, pelo Banco do Nordeste.

38. ONGs com certificado do Ministério da Justica para operarem microcrédito (organizacées da sociedade civil de
interesse publico — OSCIP), cooperativas de crédito, Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCM) e agéncias
de fomento. As instituicGes financeiras foram também autorizadas a operar diretamente com o microempreendedor,
desde que constituissem estrutura propria para a operacao.

39. Por exemplo, quando o programa foi instituido, a taxa de juros maxima que a instituicao financeira poderia cobrar
era de 2% ao més. A Resolugdo n° 3.229/2004 do Conselho Monetario Nacional (CMN) dobrou esse limite, autori-
zando as instituicbes de microcrédito a cobrarem taxas de até 4% ao més, desde que os recursos fossem direcionados
ao crédito produtivo orientado.
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TABELA 7
Evolucdo do PNMPO (2005-2011)
Queint\dade dg ) Valor real concedido’ .
Ano operacdes concedidas Crescimento no ano (em RS milhdes) Crescimento no ano
de microcrédito
2005 632.106 - 795,99
2006 828.847 31% 1.055,10 33%
2007 963.459 16% 1.346,71 28%
2008 1.274.296 32% 2.092,78 55%
2009 1.605.515 26% 2.521,79 20%
2010 2.015.335 26% 3.025,67 20%
20112 492.066 - 687,00 -

que a baixa difusdo das operagoes de microcrédito no pais é fruto do desinteresse

Fonte: Brasil (2011).
Notas: ' Valores deflacionados pelo IPCA de marco de 2011.
2 Dados referentes ao primeiro trimestre de 2011.

GRAFICO 3
Distribuicao geografica dos contratos realizados no ambito do PNMPO
(primeiro trimestre de 2011)
(Em %)
Norte

Sul 0,20

Sudeste

489 363

Centro-Oeste
0,65

Nordeste
90,63

Fonte: Brasil (2011).
Elaboracdo dos autores.

Feitas essas breves consideracoes a respeito da trajetéria das duas principais
politicas de oferta de crédito para pequenos empreendimentos no Brasil, parece claro



234 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

de bancos publicos e privados atuarem com a populagio excluida do mercado de
crédito tradicional. Estes bancos, quase que indiferenciadamente, tém atuado sob
uma légica de mercado, inseridos em um contexto de acentuada financeirizagao,
marcado por altas taxas de lucratividade. Enquanto emprestar ao governo recur-
sos tomados de agentes privados garante uma excelente rentabilidade, nio parece
razodvel acreditar que institui¢oes financeiras se interessem em emprestar recursos
a pequenos empreendimentos. Sob a dtica dos agentes financeiros, os beneficidrios
desses programas — transfigurados em clientes bancdrios — realizam operagoes de
baixos retornos, elevados riscos e altos custos de transagao. Ou seja, ndo consomem
produtos e servigos bancdrios que representem importante fonte de rentabilidade.

Nesse sentido se argumenta que o atual governo tem um grande desafio pela
frente. Democratizar o acesso ao crédito no Brasil nao é uma tarefa impossivel,
mas os tltimos 17 anos parecem evidenciar que a légica de operacio dos bancos
publicos federais deve mudar significativamente para que tenhamos sucesso. Um
banco publico nio pode continuar usando as mesmas praticas e critérios que
os bancos privados. A sua existéncia, na verdade, se justifica exatamente pelos
importantes servigos publicos que ele pode ofertar. Dessa forma, qualquer nova
estratégia de impulsionar o microcrédito no pais deve resgatar o protagonismo
dos bancos publicos, que devem, assim, encarar a democratizagio do acesso ao
crédito como parte de uma estratégia de desenvolvimento econdmico.

Dito isso, ressalta-se que as alteragdes anunciadas para o programa PNMPO,
rebatizado como Crescer, parecem caminhar na diregao correta. A partir de agora,
os bancos publicos federais terao metas a cumprir: 0 Banco do Nordeste, o Banco
do Brasil, a Caixa Econémica Federal e o Banco da Amazénia terdo que empres-
tar, até o final deste ano, R$ 655 milhées nas linhas de financiamento do Crescer
e atender 734 mil empreendedores informais (pessoas fisicas), empreendedores
individuais (EI) e microempresas com faturamento de até R$ 120 mil anuais.
Para 2012, as metas sobem para R$ 1,73 bilhdo e 2,24 milhées de pessoas atendi-
das e, em 2013, para R$ 2,99 bilhoes e 3,46 milhoes de beneficidrios.* Destaca-se
que estas metas s3o para crédito produtivo orientado, e nao linhas de consumo,
destino prioritdrio dos recursos do PNMPO até o momento.

Além disso, a taxa de juros cobrada dos beneficidrios, que antes podia alcan-
car 60% ao ano, a partir de agora é de no médximo 8% ao ano. J4 a taxa de aber-
tura de crédito, que antes era de até 3% do valor emprestado, no Crescer ¢ de no
méximo 1%. Como contrapartida, o Tesouro Nacional vai equalizar até¢ R$ 500
milhées por ano para garantir a redugio dos juros e a orientagao para o crédito.

40. A fonte de recursos dos empréstimos continua sendo proveniente dos 2% dos depésitos compulsorios a vista dos
bancos. O valor de cada operagdo de crédito, destinado a capital de giro ou investimento pode chegar a R$ 15 mil, com
prazo de pagamento pactuado entre as instituicdes financeiras e o tomador, de acordo com o tipo de empreendimento
e uso do recurso.



Trabalho e Renda 235

Provavelmente, tais medidas ainda nao serdo suficientes para transformar
definitivamente a forma de operagio dos bancos publicos federais. Nao dd para
imaginar que isto ocorra por meio de um ou dois instrumentos legais. Tal trans-
formacio depende de um processo longo, que envolve mudangas na contabilidade
destas instituicoes financeiras, na maneira como se avalia os seus resultados, e até
mesmo em suas culturas organizacionais. Novamente, portanto, afirma-se que o
desafio é grande, mas parece relevante destacar que as tltimas mudancas sugerem
que se d4 um importante passo ao objetivo de democratizar o crédito no pais.

3.5 Programas que inspecionam condicoes e relacdes de trabalho

Nos dltimos anos, o Brasil presenciou um importante processo de desenvolvi-
mento na drea da inspegao do trabalho. O Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE), por meio da Secretaria de Inspecio do Trabalho (SIT), logrou conquis-
tas importantes, como o aumento do nimero de auditores-fiscais do trabalho
(AFTs), a modernizacio de seus sistemas de dados, a introducio de ferramentas
de planejamento e acompanhamento de agoes e a criagio de grupos e unidades
especiais para temas especificos. Por estes e outros motivos, a inspecio do trabalho
no Brasil é frequentemente destacada entre os paises de renda média e alta como
uma fonte de “boas prdticas” na drea.

Entre as mudangas recentes mais significativas vale citar que, desde meados
de 2008, a SIT vem passando por reformas importantes em rela¢io a sua meto-
dologia de atuacio e a sistemdtica de avaliagio do desempenho de seu corpo fiscal.

Por mais de uma década, a remuneragio da carreira de auditor-fiscal do
trabalho era constituida de uma parcela fixa mais uma gratificaco vinculada a
avalia¢do do desempenho do AFT. Esta avaliacdo, centralizada na SIT, era feita até
2009 a partir de dois sistemas distintos de gestdo, a0 mesmo tempo concorren-
tes e complementares: o primeiro baseado em metas de desempenho individual
(como ndmero de inspecoes, nimero de trabalhadores registrados, volume de
arrecadagdo de FGTS etc.) e em inspecoes individuais e territorialmente circuns-
critas; o segundo modelo era baseado em grupos especiais envolvidos em projetos
especificos, como o combate ao trabalho escravo.

Em 2008, a Lei n° 11.890, de 24 de dezembro, eliminou qualquer possi-
bilidade de gratificacdo por desempenho, impondo desafios & SIT no que tange
a sua sistemdtica de avaliagio da atuagio de seu corpo de fiscais e, a0 mesmo
tempo, langando uma oportunidade importante para inovar em relagao a sua
metodologia de atuagao.

Como consequéncia, a SIT implementou uma nova metodologia de atua-
¢ao centrada no planejamento e na execugio da fiscalizagio por meio de projetos
focados em temas, problemas ou atividades econémicas, pautados pelos seguintes
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principios bésicos: 7) valorizagao da qualidade das ag6es; i) prevaléncia do traba-
lho em equipe; 7i7) atuagdo baseada na articulagao interinstitucional e no didlogo
social; e 7v) divulgagao das boas praticas e troca de experiéncias entre os auditores.

Uma das principais caracteristicas da nova metodologia da SIT ¢ a atuagao
baseada em projetos formulados por grupos de AFTs com base em diagndsticos
e cujo planejamento ¢ realizado a cada quatro anos, em alinhamento com o
Plano Plurianual do governo federal (PPA). Cada projeto tem metas especificas
e cabe a SIT a consolidagio de todos os projetos no planejamento anual da

inspe¢ao do trabalho.*!

A avalia¢do de cada AFT ¢ relacionada ao cumprimento das metas dos
projetos dos quais participa. O novo modelo de planejamento requer um acom-
panhamento constante, envolvendo: apuragao mensal de metas fisicas e avaliagao
e revisao anual, com o objetivo de verificar os resultados obtidos e se as metas
estabelecidas foram eficazes para a solu¢io do problema, de forma a retroalimen-
tar, alterar, incluir ou excluir projetos.

Dentro da SIT, o monitoramento das SRTEs, dos projetos e das equipes
é feito pelo 7 (GMAPP),* que é formado por 13 AFTs lotados na SIT e um
coordenador, com a fungido de propor alteragoes e corre¢oes no planejamento
e em projetos. O novo modelo também estabelece que a avaliagao dos pro-
jetos se baseie em reunides nacionais entre os coordenadores regionais que
estejam trabalhando com o mesmo tema, ou setor econdmico, para avaliar
o trabalho e as dificuldades de forma a padronizar as medidas tomadas. As
mesmas reunides sao utilizadas para estabelecer os indicadores para avaliar o
trabalho realizado. Além destas reunides, é um pressuposto que o trabalho
em grupo nos projetos envolva uma rotina de encontro entre a equipe, seu
coordenador e a chefia local.

Para o seu monitoramento, além da revisao dos relatérios, 0 GMAPP tam-
bém realiza auditorias de projetos. Para tal, o grupo conta com diversos sistemas
de dados (por exemplo: SFIT, Sistema Federal de Inspecio do Trabalho; Siti,
Sistema de Informacoes sobre Focos de Trabalho Infantil no Brasil; e SISACTE,
Sistema de Acompanhamento de Combate ao Trabalho Escravo), podendo
também recorrer a andlise de documentos 7 loco nas SRTEs quando necessirio.
Anualmente sao sorteados 14 projetos. O primeiro sorteio foi realizado em 29
de julho de 2011, sendo que o GMAPP tem 60 dias a partir desta data para a
auditoria. Ademais do sorteio anual, o GMAPP pode, quando julgar necessirio a
partir da andlise dos relatérios, conduzir auditorias de projetos especificos.

41.Em 2010, as SRTEs submeteram no total de 392 projetos para anélise.
42. 0 GMAPP foi instituido pela Portaria n® 164, de 26 de marco de 2010.
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Conforme relato de gestores da SI'T, uma vez instituida e colocada em prética
a nova forma de planejar a agao fiscal, o monitoramento dos muitos projetos pelo
GMAPP se mostrou o principal desafio a ser superado na implementacio da nova
metodologia. A medida que os projetos foram sendo desenvolvidos, percebeu-se
que os mecanismos de monitoramento originalmente previstos ndo davam conta
de superar alguns obstdculos.

A primeira dificuldade encontrada foi decorrente da assimetria de infor-
magcao entre 0 GMAPP e os grupos dos projetos das SRTEs. Originalmente,
cada membro do GMAPP era responsével pela andlise de todos os relatérios de
algumas SRTEs. Desta forma, cada um avaliava relatérios de projetos envolvendo
todos os temas trabalhados, nao se podendo especializar em nenhum deles.

Uma segunda dificuldade era a falta de mecanismos para a identificacio e
disseminagao de boas préticas, que serviriam para a maior capacitacio dos AFTs
e para o aumento da consisténcia da atuagio do corpo fiscal. Além disso, neste
primeiro momento ainda faltava uma visdo estratégica em parte significativa das
SRTEs devido a cultura reativa que se estabeleceu ao longo dos anos trabalhando
por base em dentncias.

O GMAPP buscou solucionar tais problemas com a instituicao de focos
temdticos e a especializagdo de seus membros. Desta forma, passou por uma
reformulagao® e a distribuicao dos relatérios para avaliago passou a ser feita por
tema, ficando cada membro do GMAPP responsdvel por um foco temdtico, no
qual se deve especializar. A especializagao aumenta a capacidade de avaliar os pro-
jetos além de facilitar 0 acimulo e a disseminagio de conhecimento e o contato
mais frequente com os grupos regionais. Tal processo evidenciou o potencial do
GMAPP para a identificagio e disseminagao de boas préticas a partir da revisao
dos relatérios e do contato frequente com os grupos.

Ainda ¢ cedo para uma avaliagio da nova metodologia em rela¢io a seus
resultados. Entretanto, os dados disponiveis até entdo jd possibilitam algumas
conclusées preliminares.

Primeiro, é importante dizer que a eliminagio da gratificagao por desempenho
gerou certo temor de que o desempenho da auditoria-fiscal do trabalho pudesse
cair. Entretanto, os primeiros resultados desde a introducio da nova metodologia
demonstram que, com exce¢do de um jd esperado periodo de adaptagao no qual
alguns indicativos decairam de forma moderada ou se mantiveram constantes,
na verdade, a tendéncia observada aponta para um aumento do desempenho da
auditoria-fiscal do trabalho, assim como pode ser observado na tabela 8.

43. Ainda ndo foi publicada uma nova portaria em substituicdo a Portaria n° 164/2010 oficializando a nova formulagao
do GMAPP.
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Em segundo lugar, observa-se que os indicativos relativos a temas antes
pouco privilegiados pelo sistema de avali¢io, porque aferiam poucos pontos para
as metas individuais, mostram claros sinais de melhora apés a implementagao da
nova metodologia. Como pode ser visto na tabela 8, este é o caso, por exemplo,
do registro de pessoas com deficiéncia e de aprendizes e do afastamento sob agao
fiscal de criangas e adolescentes precocemente inseridos no mercado de trabalho.

TABELA 8
Dinamica da fiscalizacdo do trabalho (2003-2011)
Total de Empresas Trabalhadores Empresas AutosNde Pessoas ) Criangas e
Ano o infracdo com Aprendizes  adolescentes
AFTs fiscalizadas alcangados autuadas e
lavrados deficiéncia afastados
2003 2.837 285.241 22.257.503 58.589 103.308 - 18.146 11.897
2004 2.927 302.905 24.453.179 56.086 100.413 - 25.215 4.040
2005 2.935 375.097 27.650.699 59.756 107.064 12.786 29.605 7.748
2006 2.872 357.319 30.681.772 61.809 115.085 19.978 44.049 12.458
2007 3.172 357.788 32.178.333 60.677 113.387 22314 52.676 7.999
2008 3.112 299.013 30.958.946 55.644 108.722 25.844 55.637 5.767
2009 2.949 282.377 34.007.719 57.678 113.362 26.499 68.926 4.894
2010 3.061 255.503 30.883.740 57.258 108.253 28.752 87.823 5.617
2011 2.888 135.789 16.968.217 34.392 67.499 15.789 60.323 6.618

Fonte: Sistema Federal de Inspegao do Trabalho (SFIT)/MTE.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores referentes ao periodo de janeiro a junho de 2011 (seis meses).

E também importante mencionar que os indicadores apresentados na tabela
8, tradicionalmente usados para medir o desempenho da auditoria-fiscal, fazem
pouca justica aos beneficios da nova metodologia de inspegao. Ainda nio ficou
claro quais seriam indicadores os mais adequados, entretanto jd hd indicios que
confirmam os beneficios esperados. Em primeiro lugar, observa-se um maior
envolvimento dos ATFs, uma vez que nio mais se sentem tolhidos pela neces-
sidade de pontuagio individual. Em segundo lugar, a nova orientagao por reso-
lugio de problemas do mercado de trabalho tem levado a uma maior busca por
pesquisa e capacitagdo. Nesse contexto, uma maior especializagio dos AFTs e o
maior acdmulo de conhecimento e troca de informacio estio resultando em mais
consisténcia no trabalho de inspe¢ao e em uma revisiao das normas regulamenta-
doras (NRs), o que permitird uma regulacio mais efetiva.

Acredita-se assim que estes fatores juntos resultem em uma fiscalizacio mais
efetiva. Neste sentido, o caso da fiscalizagio do recolhimento do FGTS é bastante
ilustrativo como mostra a tabela 9. Em 2010, a SIT promoveu um grande treina-
mento neste tema que atingiu a maioria de seus ATFs. Esta capacitagio aliada a
maior adaptagio a nova metodologia levou a um aumento de 53% no resultado
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global relativo a arrecadagio, que subiu de R$ 526.608.262,00 no primeiro semes-
tre de 2010 para R$ 803.363.565,00 no primeiro semestre de 2011.

TABELA 9
Comparativo acumulado, resultados de fiscalizacdo (FGTS)

Namero de Numero de Notificaces lavradas Recolhimento sob
R o Resultado global
Més e ano empresas  trabalhadores ] acao fiscal (A+B)
fiscalizadas  alcancados Nimero  Valor (em R$) (A) (em R$) (B)
gaengg?; junho 82308 9.303.550 5572 368.972.952,00  157.635.309,00  526.608.262,00
ife”;'or?f junho 82.991 8.619.751 7886 646.584.385,00  156.779.179,00  803.363.565,00

4 DESAFIOS: POLITICAS DE INVESTIMENTOS E DE INSERCAO PRODUTIVA

Ao longo de sua histéria, o Brasil registra uma incobmoda desarticulagao entre as
politicas econémicas, de um lado, e as de trabalho e renda, de outro. Ou seja,
as iniciativas monetdrias, cambiais, crediticias, tributdrias e fiscais surgem em
permanente descompasso com aquelas destinadas a regular o mercado laboral e
reduzir as desigualdades nele existentes.

Isso é verdade especialmente no que se refere as politicas de investimentos,
que deveriam ser concebidas e implementadas em conexdo com as de trabalho e
renda. Afinal, o suposto é que a criagio de oportunidades de ocupagio depende
basicamente dos investimentos realizados na economia, sejam eles puiblicos ou
privados, ao passo que caberia as politicas de trabalho e renda promover o acesso
igualitdrio das pessoas a estas oportunidades.

Ao longo da década passada, a ocupagio expandiu-se significativamente no
pais — em particular, aquela sob a forma assalariada formal (empregos com car-
teira assinada). E, junto com ela, a renda dos trabalhadores, que passou a crescer
sob o ponto de vista do valor médio ou da massa de renda.*

Isso ajudou a explicar a contragio nos indicadores de desigualdade e pobreza,
verificada a partir da metade dos anos 2000. Ao lado das transferéncias da previ-
déncia e da assisténcia social (que respondem por 20,1% da massa de renda das
familias), as remuneragdes do trabalho (76,2% desta massa) ajudaram a mitigar a
iniquidade e a pobreza.®

Por outro lado, os grupos cuja renda ainda os coloca em situagio de pobreza
si0 os que mantém vinculos rarefeitos com o mercado laboral. Sao grupos que
se caracterizam pela precariedade de condicoes de vida — o que os aproxima das

44, Verificar Berg (2011), Cacciamali (2010) e Cardoso Junior (2007).
45, Ver Ipea (2010¢).
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iniciativas de assisténcia social — e, a0 mesmo tempo, pela insuficiéncia de escolari-
zagao/qualificagio, entre outros virios atributos — o que os afasta das oportunidades
abertas no mercado laboral.

De acordo com a Rais 2010, cerca de 70% dos vinculos criados deste
ano foram preenchidos por pessoas com formagio inferior ao ensino médio
completo. Considerando que em 2009 pouco mais da metade dos jovens
brasileiros de 18 a 24 anos tinham o diploma de conclusio do ensino médio,
entende-se o potencial problema de inser¢ao futura destes no mercado de
trabalho. A taxa de desemprego aberto nesta faixa oscilou em torno de 15%
nos tltimos anos (2007-2009), mais que o dobro da taxa de desemprego
adulta. Ao longo da década de 2000, observa-se uma mudanca sensivel na
composi¢io da populagao ocupada por escolaridade: no periodo entre 2001
e 2009 houve um aumento da ordem de 15 pontos porcentuais da partici-
pacdo de trabalhadores com 11 anos de estudo ou mais, alcangando quase
metade do total de ocupados neste ultimo ano. Estes dados nao implicam
que a escolaridade seja um requisito suficiente para a coloca¢io no emprego
assalariado, mas apontam que se torna cada vez mais uma condi¢ao neces-
sdria para tal.

Por sua vez, as dificuldades de acesso a0 mercado de trabalho (particu-
larmente para os jovens) nio podem ser simplesmente reduzidas a caréncia de
escolarizagio e experiéncia. O desemprego afetava de maneira desproporcional
as mulheres jovens, cujas taxas se mantinham cerca de 8 pontos porcentuais
acima dos homens na mesma faixa etdria.* Apesar do crescimento do emprego
— ¢ da média de escolarizagao feminina superar a masculina —, ao longo da
ultima década estas diferencas nio se reduziram significativamente. Além
disso, o levantamento da percepgao dos trabalhadores inativos®’ apontou que:
i) a propor¢io de mulheres inativas que aceitariam uma proposta de trabalho é
maior que a dos homens (47% contra 32%); e 77) quando perguntados sobre as
razoes de nao procurarem emprego, o motivo mais citado entre os homens foi
“problemas de satide” (52%) e entre as mulheres foi “muitos afazeres domésti-
cos, impossibilidade de contratar empregada” (50%). Tal resultado sugere que,
pelo menos na dimensdo de género, hd outros empecilhos a participa¢io no
mercado de trabalho além do nivel de escolarizagao ou formagao profissional.
Em termos mais amplos, o crescimento da produgao de bens e servicos — e com
ela do emprego — nao implicard automaticamente na reversao das desigualda-
des existentes no mercado de trabalho.

46. Verificar Ipea (2009).
47.Ver Campos, Amorim e Silva (2011).
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Numerosos,” os grupos com vinculos rarefeitos com o mercado laboral sio

compostos por pessoas que transitam da inatividade ao desemprego, com efémeras
e esporddicas passagens pela ocupagao. Historicamente, o mero crescimento da eco-
nomia e do investimento néo faz com que esses grupos consigam se vincular ao mercado
de trabalho, surgindo entao a demanda por politicas puablicas especificas para tanto.

Nesse sentido, sao necessdrias politicas publicas especificas, que promovam
articulacoes entre o investimento e a criagio de oportunidades de ocupagio.
Ressalta-se que hd espago para a concepgio e a implantagao de tais politicas neste
momento, em que o Brasil experimenta um amplo ciclo de inversées econdmi-
cas, alavancadas pelo investimento publico — com destaque para as iniciativas
do PAC.” Iniciativas como estas permitem que o Estado use sua capacidade de
induzir demanda por trabalho, para deslocd-la em favor dos grupos mais margi-
nalizados, 20 mesmo tempo em que garante padroes minimos de protecio social
e direitos trabalhistas aos mesmos. Isto implica agdo politica explicita: como
obervado nas greves nas obras do PAC e nas mudangas na terceirizagio no setor
publico, o estado muitas vezes permite direta ou indiretamente a precarizacio das
relagoes de trabalho.

Vale a pena descrever, mesmo que sumariamente, algumas premissas destas
politicas, cujo intuito é promover articulagdes entre o investimento e a ocupagio
laboral. Em primeiro lugar, elas devem surgir a partir de um processo de planeja-
mento, capaz de integrar iniciativas: 7) de distintos entes federados; 77) de entidades
publicas e privadas; e ii7) de entes nacionais, regionais e locais.’® Além de integrar
perspectivas federais, estaduais e municipais, bem como perspectivas publicas e
privadas — empresariais ou comunitdrias —, tal planejamento deve contar com a
preocupacdo de se antecipar as multiplas ocorréncias relacionadas aos investi-
mentos. Afinal, considera-se que planejar ¢ essencialmente efetuar um “célculo
situacional sistemdtico, que relaciona o presente com o futuro e o conhecimento
com a agao”, de acordo com Carlos Matus (apud BRASIL, 2010a). Os servicos de
emprego, em especial, se ressentem da falta deste tipo de planejamento, que faz
com que agéncias de emprego e entidades de formagao profissional muitas vezes
nao consigam sincronizar suas agoes com o ziming de abertura das novas vagas
criadas por estes investimentos. Este desafio continuard presente mesmo com a
ampliagio da oferta de educa¢io profissional impulsionada pelo PRONATEC,
uma vez que o programa terd que lidar com as demandas colocadas pelo setor
produtivo, especialmente na modalidade de formagao inicial e continuada.

48. Em 2009, tais grupos representavam cerca de 13,7% da populagdo brasileira. Ver Ipea (2010¢).

49, Verificar Puga, Borga Junior e Nascimento (2010).

50. Obviamente, entre as entidades privadas, devem encontrar-se ndo apenas as empresas diretamente responsaveis
pela realizacdo os investimentos, mas também os organismos da sociedade que serdo (positiva ou negativamente)
afetados por estas inversées (como sindicatos profissionais, associacdes de moradores, organizacdes de defesa do
ambiente etc.).
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Em segundo lugar, como j4 mencionado, as politicas em foco devem estar
preocupadas com a articulagdo entre o investimento e a ocupagao laboral. Muitas
vezes esta articulagdo ¢ entendida de forma restritiva, concentrando-se apenas
nos empregos assalariados gerados diretamente na constru¢io e na operagio
de obras de infraestrutura e novos polos produtivos. Antes, deve ser entendida
de modo ampliado, incluindo a ocupagao de trabalhadores por conta prépria,
empreendedores individuais, trabalhadores em regime de economia familiar,
empreendedores soliddrios, trabalhadores envolvidos em experiéncias de autoges-
td0 e assim por diante — os quais se podem beneficiar dos fluxos de renda gerados
pelos investimentos.”’ Em consequéncia, as politicas de geraco de trabalho e
renda precisam articular-se com politicas de ordenamento territorial (tanto do
solo urbano quanto das dreas rurais), de regulacio de precos e de tributagio, entre
outras. Saindo, portanto, do foco exclusivo na mediagao da relagao salarial para
abranger também a estruturacio dos préprios mercados nos quais os grupos mais
marginalizados se inserem.

Dados os tipos de ocupa¢io em foco, essas politicas devem se preocupar
em caminhar em distintas dire¢es, tais como: 7) facilita¢io da organizagio/
atuacdo dos empreendimentos econdmicos em questio (com simplificagao
juridica, administrativa, contdbil, financeira, tributdria etc.); 77) oferta de
crédito, em montantes significativos, com a devida agilidade e em condi¢oes
favorecidas (crédito para despesas de capital, despesas correntes, entre outras);
iii) disponibilizagao de espagos acessiveis e de estruturas adequadas para a
organizagao/atuagio destes empreendimentos; e 7z) oferta de capacitagio e
assisténcia técnica, de modo a aumentar as possibilidades de sobrevivéncia
econdmica ao longo do tempo; v) regulagio dos mercados de bens e servigos
em que se inserem tais empreendimentos (de maneira a facilitar o acesso a
seus insumos, bem como o escoamento de seus resultados); vz) utilizagao das
aquisi¢oes publicas de bens e servigos, o que envolve a regulagio de licita-
¢oes e contratagoes de 6rgios da administragao direta/indireta (com destaque
para empresas estatais), no sentido de facilitar o escoamento dos resultados
dos empreendimentos. Portanto, coloca-se o desafio de romper com o foco
estreito na concessio de crédito que tem caracterizado em boa medida as
politicas de geragdo de trabalho e renda.

Por fim, boa parte dessas iniciativas refere-se ao estabelecimento de uma
nova regulagio sobre os grandes investimentos em curso hoje no Brasil, voltada

51. Para além do modelo representado pelo emprego com carteira assinada (em que pese sua importancia), o tipo de
ocupacao a ser catalisado pelos investimentos pode ser bastante variado, incluindo tipos claramente néo assalariados
(ou seja, tipos de trabalho ndo subordinado). Isto pode possibilitar que os grupos acima descritos (caracterizados pela
fragilidade de seus vinculos com o mercado laboral) encontrem, nesse mercado, oportunidades mais de acordo com
seus interesses e suas afinidades, materiais ou simbdlicas, individuais ou coletivas.
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ao fomento 2 criagio e elevagao de renda tanto de empregos assalariados quanto
de ocupagbes nio assalariadas que alcancem as pessoas presentemente marginali-
zadas do mercado de trabalho. Tal compromisso certamente exigird nio apenas a
expansdo, mas o redesenho das atuais politicas existentes, tanto na regulagao dos
investimentos (incluindo a garantia dos direitos trabalhistas das pessoas emprega-
das em torno dos mesmos), quanto na oferta de servi¢os publicos (intermedia¢io,
assisténcia técnica, educagao profissional).
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APENDICE A
TABELA A.1

Indicadores de intermediacdo de mao de obra por Unidade de Federacao (2010)

Taxa de aproveita-

UF Inscricao Vaga Colocados Taxa de efetividade' mento das vagas? Taxa de admissao’
AC 12.629 4.245 2.569 20,3% 60,5% 9,1%
AL 29.647 16.887 14.755 49,8% 87,4% 11,2%
AM 56.263 30.949 10.331 18,4% 33,4% 5,2%
AP 14.318 7.019 1.723 12,0% 24,5% 7,5%
BA 246.040 145.118 65.810 26,7% 45,3% 8,8%
CE 171.069 120.422 91.593 53,5% 76,1% 20,4%
DF 89.021 30.046 13.116 14,7% 43,7% 4,1%
ES 118.903 59.344 11.921 10,0% 20,1% 2,8%
GO 198.032 144.091 43.472 22,0% 30,2% 6,8%
MA 65.949 18.632 17.040 25,8% 91,5% 9,5%
MG 663.931 238.003 106.447 16,0% 44,7% 4,6%
MS 88.243 48.195 22.803 25,8% 47,3% 9,1%
MT 89.400 38.468 24.345 27,2% 63,3% 6,8%
PA 90.532 32174 21.714 24,0% 67,5% 7,4%
PB 35.093 10.764 6.184 17,6% 57,5% 4,7%
PE 228.899 71310 37.779 16,5% 53,0% 6,8%
PI 13.595 8.869 4.426 32,6% 49,9% 4,3%
PR 759.226 417.400 171.749 22,6% 41,1% 12,2%
RJ 293.123 183.510 51.816 17,7% 28,2% 33%
RN 61.011 17.131 4.563 7,5% 26,6% 2,5%
RO 57.318 38.881 25.756 44,9% 66,2% 16,2%
RR 5.586 2.995 1.509 27,0% 50,4% 8,6%
RS 272.866 163.376 63.670 23,3% 39,0% 4,6%
SC 179.558 97.931 33.070 18,4% 33,8% 3,0%
SE 16.766 12.608 4.234 25,3% 33,6% 3,9%
SP 1.599.412 1.678.833 379.710 23,7% 22,6% 6,3%
T0 42.495 24.463 14.185 33,4% 58,0% 20,4%
Brasil 5.498.925 3.661.664 1.246.290 22,7% 34,0% 6,5%

Fonte: Infoger/MTE.
Elaboracao dos autores
Notas: ' Razdo entre niimero de trabalhadores colocados e nimero de trabalhadores inscritos.
? Razdo entre nimero de trabalhadores colocados e nimero de vagas captadas.
3 Razdo entre o nimero de trabalhadores colocados e 0 nimero de trabalhadores admitidos no CAGED.



CAPITULO 7

DESENVOLVIMENTO RURAL

1 APRESENTACAO

O processo eleitoral desencadeado em 2010 constitui aquilo que Moacir Palmeira
e Beatriz Heredia (PALMEIRA e HEREDIA, 1995) consideram o “tempo da
politica’, momento em que os debates sobre os rumos do pais se impoem sobre a
vida cotidiana. A despeito da naturaliza¢io do direito de votar e da perda paulatina
de seu significado enquanto expressao de uma escolha politico-ideoldgica, nio hd
outro momento na estrutura democrdtica do pais em que a populagao se veja
diante da necessidade de analisar o passado, apontar os problemas mais candentes
do presente e questionar que utopia de pais espera para o futuro.

No processo eleitoral, porém, uma infinidade de contradi¢des nio ¢é objeto
de enunciagdo. Sob essa politica do siléncio, sujeitos sociais privados de um
acesso minimo a direitos constitucionalmente garantidos vivem condenados a
invisibilidade politica. Este tem sido o caso dos povos do campo e da floresta no

contexto atual.

A pretensio de transformar o campo numa méquina de produgio de commaodities
agricolas e minerdrias subordina os elementos que compéem a fungio social da terra.
Os desmatamentos, a expulsio de ribeirinhos, quilombolas e povos indigenas de
suas terras ancestrais, bem como os assassinatos de liderangas camponesas sao efeitos
indissocidveis do avanco desta estratégia de “commoditiza¢io” do meio rural sobre os
territdrios historicamente ocupados pelos povos do campo e da floresta. A protego a
esses territorios e a ampliagdo dos assentamentos contrariam esta expansao na medida
em que desmercantilizam o acesso a terra e a dgua.

O compromisso com a estratégia de intensificacio da exploracio dos recur-
sos naturais como motor da geragio dos saldos da balanca comercial acabou por
suprimir do processo eleitoral as questoes relativas a reforma agrdria e a politica
de prote¢io aos territérios. Nem as propagandas eleitorais nem os programas de
governo das duas principais candidaturas & presidéncia fizeram referéncia ao tema.

Em 2011, até o fechamento deste capitulo, nenhum decreto desapropriatério
foi anunciado pela presidéncia da Republica, nenhuma meta de criagio de novos
assentamentos foi anunciada. “Reforma agrdria” tornou-se pauta quase proibida na
esfera publica, embora a tragédia contumaz das sucessivas mortes de liderancas rurais
no Norte do pais siga apontando a persisténcia contraditéria de uma questao agrdria
cada vez mais viva e candente. Para os trabalhadores rurais e camponeses do Brasil
profundo, resistir é a nica forma de sobreviver a ameaca de desterritorializagao.
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Em contraponto ao siléncio do Estado, um conjunto de manifestacoes
a0 longo de 2011 recolocou a questdo agrdria no centro do debate. A Marcha
das Margaridas, trazendo 70 mil mulheres do campo e da floresta para Brasilia,
ergueu voz contra a invisibilizagio do trabalho feminino, a violéncia doméstica
e a discriminagdo sexista; o Abril Vermelho e a Jornada de Lutas por Reforma
Agriria, mobilizando trabalhadores em virias cidades do pais, pressionaram por
uma tomada de posi¢ao do governo em favor da democratizagio do acesso a terra;
o Grito da Terra rep6s em pauta a necessidade de fortalecer as politicas voltadas
aos assentados e agricultores familiares; a Marcha pela Campanha em Defesa dos
Direitos dos Povos Quilombolas trouxe a Capital Federal liderangas quilombolas
de todo o pais, unidas pela defesa do Decreto n° 4887, que regulamenta a politica
de titulagdo das terras de remanescentes de quilombos e cuja constitucionali-
dade foi questionada junto ao STF pelo antigo Partido da Frente Liberal (PFL),
atual Democratas (DEM); e a Campanha Nacional contra os Agrotéxicos tem
irradiado amplo questionamento do modelo de producio dominante, alertando
para os riscos que ele acarreta a satide e afirmando a necessidade de se adotar um
modelo alternativo de produgio capaz de gerar alimentos sauddveis.

“Nada de novo hd no rugir das tempestades”, diria Maiakovski. “Descobriu-
se”, por fim, que 81% dos trabalhadores encontrados em condigio andloga a de
escravo sao negros (OIT, 2011), o tnico elemento que faltava para completar a
estrutura colonial transmitida geragio a geragdo como heranga inscrita em nosso
DNA. Sérgio Buarque de Holanda, em seu cldssico Raizes do Brasil, jé havia colo-
cado este problema de forma resumida e conclusiva:

Como esperar transformagoes profundas em [um] pais onde eram mantidos os funda-
mentos tradicionais da situaio que se pretendia ultrapassar? Enquanto perdurassem
intatos e, apesar de tudo, poderosos os padroes econdmicos e sociais herdados da era
colonial e expressos principalmente na grande lavoura servida pelo brago escravo, as

transformagdes mais ousadas teriam de ser superficiais e artificiosas (1936/2009, p. 78).

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Conflitos e violéncia no campo: expropriacdes dos pobres
e omissoes do Estado
Corumbiara, municipio localizado ao sul de Rondénia, ressurge, em 2011, como
microcosmo dos conflitos no campo. Em 1985, no contexto de expansao da fronteira
agricola na Amazdnia, a cidade fora palco do massacre de indios isolados,' provo-
cado provavelmente por pecuaristas e grileiros durante a constru¢ao de uma estrada.

1. 0 caso do massacre de indios isolados em Corumbiara é pouco conhecido, mas teve as evidéncias de sua existéncia rela-
tadas em 2009, no documentario “Corumbiara”, filme que levou vinte anos para ser realizado pelo diretor Vincent Carelli
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Dez anos depois, na madrugada de 9 de agosto de 1995, novo massacre: apds 25
dias acampados, trabalhadores rurais sem-terra viram-se cercados por 194 policiais
e agentes de milicias privadas. Trezentas e cinquenta e cinco pessoas foram presas e
torturadas, e 0 acampamento consumiu-se num incéndio com todos os pertences
dos acampados. As mulheres foram usadas como escudo humano por policiais, 11
homens foram executados e 55 posseiros, feridos com gravidade. Entre os mortos,
uma crian¢a de 6 anos. Entre os vivos, Adelino Ramos, lideranca do Movimento
Camponeses Corumbiara e da Associacio dos Camponeses da Amazonia.

Adelino Ramos, sobrevivente, foi posteriormente acusado pelo Ministério
Pablico de ser um dos causadores do massacre e condenado a oito anos de prisao.
Até recentemente, Adelino vivia com a familia no Assentamento Agroflorestal
Curuqueté, no municipio de Lébrea, no Amazonas. Ele vinha denunciando a
extracdo ilegal de madeira na regido. O fato levou o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama) a realizar uma apreensao
de madeira e cabecas de gado em dreas de preservacio. Por seguir lutando por
terra e pela floresta no pais do latifindio, Adelino sofreria, quinze anos apds
o massacre de Corumbiara, a dltima condenacio: foi assassinado com seis tiros
em Vista Alegre do Abuna, regiao de Porto Velho-Rondénia. Poucos dias antes,
Maria do Espirito Santo e José Clatdio Ribeiro da Silva foram assassinados em
Nova Ipixuna no Pard. A eles se juntaram Herenilton Pereira dos Santos, também
em Nova Ipixuna, Obede Loyla Souza, acampado da regiao de Tucurui, Marcos
Gomes da Silva, lavrador de Eldorado dos Carajés, Joel Chupel Primo, lideranga
camponesa no Pard, e tantos outros que nio constam dos registros oficiais. Todos
denunciavam a grilagem de terras e a exploracio ilegal de madeira.

Uma lista de ameacados de morte em circulagio no Norte do pais contém
mais de 1 mil nomes. A disseminagao dos conflitos agrdrios tem expressio mais
aguda no incremento do nimero de homicidios. Entre 1985 ¢ 2010, a Comissao
Pastoral da Terra (CPT) identificou um total de 1.580 pessoas assassinadas em
conflitos por terra. Destes casos, apenas 6% foram a julgamento, cifra que relega
o meio rural 4 total anomia.

Nesse ano, ao tempo em que trabalhadores e liderancas rurais eram assas-
sinados, no curso de elaboragio do projeto de reforma do Cédigo Florestal, o
Congresso Nacional aprovava um parecer que, como escreviam pioneiros e ban-
deirantes, declarava guerra a dgua e a floresta, ante a necessidade de submeté-la
a0 jugo do homem. O texto condenava a violéncia praticada pela natureza, mani-
festada em seus humores repentinos e autoritdrios, e clamava pela necessidade de
libertar os homens dos resquicios preservacionistas que ofuscam a vida animal sob
as copas das drvores que monopolizam a terra e transformam a paisagem numa
densa conformacio monocromadtica.
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O homem tem que lutar de maneira constante contra esta floresta que superocu-
pou todo o solo descoberto e que oprime e asfixia toda a fauna terrestre, inclusive
0 homem, sob o peso opressor de suas sombras densas, das densas copas verdes
de seus milhares de espécimes vegetais, do denso bafo de sua transpiracio. Luta
contra a 4gua dos rios que transformam com violéncia, contra a dgua das chuvas
intermindveis, contra o vapor d’dgua da atmosfera, que dd4 mofo e corrompe os
viveres. Contra a dgua estagnada das lagoas, dos igapds e dos igarapés. Contra a
correnteza. Contra a pororoca. Enfim contra todos os exageros e desmandos da
dgua fazendo e desfazendo a terra. Fertilizando-a e despojando-a de seus elementos
de vida. Criando ilhas e marés interiores numa geografia de perpétua improvisagao,

ao sabor de suas violéncias (CASTRO apud REBELO, 2010, p. 17).2

A transformagio dos biomas em polos de negdcios e a condigao subordinada
da inser¢dao econdmica brasileira no plano externo tm como contrapartida o
acirramento dos conflitos’ no campo. A exacerbagio dos conflitos corréi modos
sociais de existéncia que estdo a margem do processo de mercantilizagao da totali-
dade da vida social. Indigenas, quilombolas, assentados de reforma agraria, acam-
pados, ribeirinhos e posseiros afrontam, pelo fato de vincularem os recursos ainda
preservados a formas tradicionais ou alternativas de vida e producio, afrontam a
conversao deles em mercadoria. A ameaga a essas populagées evidencia a auséncia
de uma politica real de redistribuicio de terras e protecio aos territérios de ocu-
pacio tradicional, visto que um dos determinantes das expropriagoes e conflitos
atuais tem sido a superexploracio dos recursos naturais e do trabalho.

O mapa da injustica ambiental e satide no Brasil, realizado pela Fundacio
Oswaldo Cruz — Fiocruz em parceria com a Federagio de Orgaos para a Assis-
téncia Social e Educacional — Fase (2010), tendo por base dados captados
a partir de 2009, mostra que os conflitos socioambientais assumem feigao
predominantemente rural, representando 61% dos casos registrados no pais.
Povos indigenas, agricultores familiares e quilombolas sdo os mais atingidos
pelas transformagdes recentes no campo. Considerando-se a distribui¢ao espa-
cial dos conflitos, a regido geografica mais impactada é o Nordeste, seguido
de perto por Sudeste e Norte. Quanto aos impactos e danos ambientais regis-
trados, 65% dos casos identificam alguma alteracdo no regime tradicional de
uso e ocupagao do territdrio, 45% apontam a poluicio de recursos hidricos e
40% se referem 2 falta/irregularidade na demarcacio de territério tradicional.

2. O parecer do deputado Aldo Rebelo distorce e descontextualiza trecho de obra cléssica de Josué de Castro, em
que o autor descreve o processo historico de ocupacdo da Amazonia e os dilemas alimentares que resultaram dessa
dinamica. A este respeito ver Castro (2008. p. 83).

3. Segue-se aqui o conceito abrangente de conflitos definido pela CPT em seus levantamentos anuais. S&o considera-
dos conflitos todas as formas de enfrentamento e resisténcia em contextos diversificados no meio rural cujo epicentro
seja a luta por terra, agua, direitos, meios de trabalho e de producdo. Os conflitos sdo classificados de acordo com o
objeto das lides: conflitos por terra, 4gua e trabalhistas, além dos casos de violéncia e as manifestagdes.
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Entre as atividades responsdveis pelos conflitos, a monocultura, respondendo
por 37% dos casos registrados, s6 perde para a atuaciao de entidades governa-
mentais, presente em 53% deles.

A dinimica dos conflitos tem apresentado mudangas significativas nos tlti-
mos anos em razdo da reemergéncia de sujeitos que aparecem na dianteira do
enfrentamento ao avango dos processos de desterritorializagio: levantamento da
CPT* identificou que 37% dos conflitos no campo em 2010 (235 casos) envol-
veram posseiros;’ 29% dos conflitos (185 casos) atingiram os sem-terra ¢ 12%,
quilombolas. Pelo menos 279 comunidades quilombolas tém sofrido os impactos
de grandes obras conduzidas por empresas publicas e privadas em 17 estados.
A Petréleo Brasileiro S.A. (Petrobras) responde sozinha por 176 conflitos com
comunidades quilombolas em 10 estados.®

Os conflitos e a violéncia seguem sendo parte da vida cotidiana dos pobres
do campo. Entre 2009 e 2010, segundo a CPT, o niimero de assassinatos aumen-
tou de 26 para 34; o trabalho escravo continuou a ser flagrado em indmeros
“empreendimentos” rurais, e os conflitos pela dgua quase dobraram no biénio.
Os dados registram a diminui¢io do niimero de ocupagées, que passaram de 290
para 180, e de acampamentos (de 36 para 35), o que sinalizaria o arrefecimento
da luta pela reforma agréria. Registros de outras organizagdes sociais mostram que
estes nimeros captados pela CPT estariam subestimados. A Ouvidoria Agrdria,
por exemplo, contabilizou 227 ocupacoes de imdveis rurais em 2010, quase a
metade em estados da regido Sudeste, especialmente no estado de Sao Paulo.
Os acampamentos podem estar diminuindo e, por terem dinimica desigual de
funcionamento e permanéncia, nem sempre sio contabilizados.

Ainda assim, o quadro geral dos conflitos rurais (tabela 1) apurado pela
CPT continua grave: foram 880 ocorréncias em 2001 contra 1.186 em 2010,
envolvendo mais de 500 mil pessoas numa drea superior a 13 milhoes de hectares.
O aumento dos assassinatos também foi registrado, bem como o dos conflitos,
envolvendo nio sé atingidos por barragens, como situacdes de conflito pelo
acesso, uso e preservagio da dgua.

4. Os dados da CPT sdo coletados através de pesquisa em jornais de circulago local, estadual e nacional, boletins e
publicagdes de movimentos sociais, partidos politicos, orgdos governamentais e igrejas, boletins de ocorréncia e cartas
assinadas, além dos dados coletados pelas regionais da CPT.

5. A categoria “posseiros” abrange ribeirinhos, fecho e fundo de pastos, seringueiros, castanheiros, vazanteiros, ge-
raizeiros e pescadores.

6. Casos dos gasodutos Meio Norte, no Nordeste, e da expansao do gasoduto Rio de Janeiro-Belo Horizonte (Couto,
2010).
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TABELA 1
Conflitos no campo - Brasil (2001 a 2010)
Ano
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ocorréncias
Conflitos 880 925 1.690 1.801 1.881 1.657 1.538 1.170 1.184 1.186
Assassinatos 29 43 73 39 38 39 28 28 26 34

Pessoas

; 532.772 451.277  1.190.578 975.987  1.021.355 783.801 795.341 502390  628.009 559.401
envolvidas

Hectares 2214930 3.066.436 3.831.405 5.069.399 11.487.072 5.051.348 8.420.083 6.568.755 15.116.590 13.312.343

Fonte: Comissdo Pastoral da Terra — CPT (2011).

Os conflitos no campo associados a dgua tém como possiveis fatores
origindrios a
diminui¢io ou impedimento de acesso 4 4gua (quando um manancial ou parte dele
¢ apropriado para usos diversos em beneficio particular, impedindo o acesso das
comunidades); desconstrugao do histérico-cultural das familias atingidas; ameaca
de expropriagio; falta de projeto de reassentamento ou reassentamento inadequado
ou o nio-reassentamento de familias atingidas por algum projeto, sobretudo o de
construcdo de barragens; nio cumprimento de procedimentos legais (ex: EIA-
Rima,” audiéncias, licencas), divergéncias na comunidade por problemas como a
forma de evitar a pesca predatdria ou quanto aos métodos de preservar rios e lagos
etc.; destrui¢io ou poluicio (quando a destrui¢io das matas ciliares, ou o uso de
agrotéxicos e outros poluentes diminuem o acesso a 4gua ou a tornam imprdpria

para o consumo), cobranga pelo uso da d4gua (CPT, 2011, p. 18).

Se, por um lado, as ocupagoes e acampamentos apresentam ritmo decres-
cente, por outro, ressurge com for¢a a luta de posseiros e popula¢des tradicionais
— ribeirinhos, extrativistas e quilombolas — pela posse da terra. As comunidades
mais afetadas por conflitos em 2010 foram as de quilombolas, com o registro de
79 ocorréncias, marcadas por muita violéncia, incluindo o assassinato de uma
lideranca. A disputa pela terra anuncia a continuidade dos conflitos no campo,
agora incidindo mais fortemente nas dreas das comunidades tradicionais.

Nos ultimos dez anos, 1.855 pessoas sofreram ameagas de morte, algumas
mais de uma vez. Destas, 42 foram assassinadas e 30 foram vitimas de tentativas
de homicidio, em 2010. Muitas mortes sequer resultam em inquéritos. A maioria
das ocorréncias (641) concentra-se nos estados da Amazonia Legal, sobretudo no
Pard, onde ocorreram 621 mortes no periodo. Tais nimeros nao sao confirmados
pelo Conselho Nacional de Justica (CN]J), mas o Poder Judicidrio reconhece a
morosidade no andamento de processos ligados a conflitos agrérios, além de con-

7. EIA-Rima: Estudo de Impacto Ambiental e Relatdrio de Impacto Ambiental.
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siderar um “problema” a legislacao processual do pais, que dd margem a grande
quantidade de recursos para os réus. Para o presidente da Comissao Nacional de
Combate a Violéncia no Campo, Gercino da Silva Filho, as principais causas para
os crimes no campo sio a grilagem de terras publicas, a ocupagao ilegal destas
dreas e extracdo ilegal de madeira.

Os impactos dos grandes projetos

A reestruturacio da capacidade de investimento e interven¢io do Estado sobre
o dominio econémico e social tem sido fundamental para sustentar o ciclo de
desenvolvimento nos tltimos anos. As obras de infraestrutura em execucio tém
por finalidade, na maior parte dos casos, garantir o suprimento energético do
setor industrial, facilitar o deslocamento de mercadorias pelo territério nacional,
criar corredores de escoamento de produtos para exportagao e, sobretudo, interio-
rizar os investimentos, estendendo o raio de influéncia dos centros produtores de
commodities para as novas fronteiras de exploracao agricola e mineral.

H4, contudo, uma nitida tendéncia de acirramento dos conflitos cami-
nhando na mesma cadéncia em que se acirram as disputas pelo controle da dgua
e da terra, sob o influxo do grande volume de recursos publicos e privados diri-
gidos as regides Norte e Nordeste nos préximos anos. Somente para o Norte sido
estimados investimentos da ordem de 212 bilhées de reais até 2020,* abrangendo
a construcdo de 11 hidrelétricas, a construgao e/ou extensdo de ferrovias integra-
doras e a expansio de atividades mineradoras.

As hidrelétricas provocarao impactos em 99 projetos de assentamento, atin-
gindo 6.968 familias, segundo dados do Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agréria (Incra). Na regido Nordeste, o projeto de Transposi¢io do Rio
Sao Francisco atinge 50 territérios quilombolas e nove comunidades indigenas.
Na Bahia, a instalagio da Ferrovia de Integracio Oeste-Leste e do Complexo
Logistico Intermodal Porto-Sul jd vem causando impactos sobre assentamentos,
quilombos e dreas indigenas. A Usina de Belo Monte produzird impactos diretos
e indiretos em ao menos dez territérios indigenas, segundo relatério de impacto
ambiental elaborado pela Eletrobras. A expansio de desertos verdes via monocul-
tura de eucalipto, o incentivo a agrocombustiveis e a construcio e ampliagao de
estradas no Sudeste e Centro-Oeste também contribuem para agravar as disputas
por terra e territdrio.

8. Estimativas publicadas na Folha de S. Paulo (Brito e Wiziack, 2010).
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QUADRO 1
0 “caso Cutrale”

Em edicéo anterior deste periddico, foram registrados os fatos ocorridos na Fazenda Capiva-
ra, localizada no municipio de laras, Sdo Paulo, ocupada em outubro de 2009 por manifes-
tantes ligados ao Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), com base em informacdes
que a identificavam como terra publica. Segundo documentacdo levantada pelo Incra de
S&o Paulo, a fazenda integra o nicleo colonial Moncao, tendo mais de 40 mil hectares com
registros originarios de 1909. A maior parte da area, ainda em litigio, mantém a condicao
de patrimdnio publico, devendo, de acordo com o Artigo 188 da Constituicdo, ser priorita-
riamente destinada a reforma agraria. Os ocupantes foram despejados por forgas policiais e
tiveram suas liderangas e militantes presos e expostos a execragdo publica. Muitos tiveram
suas casas invadidas e objetos e bens pessoais apreendidos.

Mas, em janeiro deste ano, a Justica finalmente decidiu pela libertacdo dos trabalhadores sem-
terra acusados de praticar crimes durante a ocupacao da fazenda pertencente a empresa Cutrale.
0 processo foi arquivado pela 32 Camara Criminal do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo.
De acordo com o relatério do desembargador Luiz Pantaledo, ndo havia indicios que ligassem os
acusados aos crimes alegados. Além disso, a prisdo preventiva fora decretada antes do recebi-
mento da denlncia e com a investigacdo ainda em curso. O encarceramento foi baseado também
na suposta “imoralidade” dos trabalhadores, acusacdo que ndo sustenta a prisdo preventiva.

2.2 Novos dados sobre o trabalho escravo e as contradi¢oes do Estado brasileiro

Entre 2010 ¢ 2011, a despeito dos esforgos da fiscalizagio em resgatar trabalhado-
res explorados em condicoes andlogas a da escravidao, a forma leniente com que
foram tratados, por setores do Executivo e Judicidrio, dois casos de exploragao do
trabalho escravo ilustra como as diretrizes do IT Plano Nacional de Erradicacio do
Trabalho Escravo podem ser solapadas pela propria atuagio do Estado brasileiro:
o caso Cosan e o caso de Navirai.

De acordo com dados da fiscalizagio do trabalho,” em 2010, foram liberta-
dos no pais 2.628 trabalhadores em condi¢oes andlogas a de escravos, resultado
da fiscalizagdo de 309 estabelecimentos. Quase metade deste contingente foi res-
gatada no Pard ¢ em Minas Gerais.

Uma pesquisa da Organiza¢ao Internacional do Trabalho (OIT, 2011)" em
fazendas flagradas com trabalho escravo entre 2006 e 2007 traz dados reveladores
acerca do perfil dos trabalhadores cativos: sio homens adultos com idade média de
31,4 anos, negros (81%), nordestinos (77,6%), contratados temporariamente, aloja-
dos em barracos, sem instalagoes sanitdrias, sem dgua potdvel e comida com condi¢oes
de higiene, e submetidos a diversas formas de cerceamento da liberdade, seja por
isolamento, serviddo por divida ou ameagas verbais. Laboram em jornadas exaustivas
sem descanso semanal. As condigoes degradantes em que vivem ganham expressio no

9. Dados disponiveis em: <http:/portal.mte.gov.br/data/files/8A7C816A308E140C013099A935684CEE/quadro_re-
sumo_1995_2010.pdf>. Acesso: 05 set. 2011.

10. A equipe de pesquisa da OIT entrevistou 121 trabalhadores libertados em dez fazendas localizadas nos estados do
Para, Bahia, Mato Grosso e Goiés durante as operacdes do Grupo Mdvel realizadas entre outubro de 2006 e julho de 2007.
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corpo do trabalhador, como nota o relatério: “Invariavelmente sua aparéncia nas dife-
rentes fazendas era semelhante: roupas e calcados rotos, maos calejadas, pele queimada
do sol, dentes nao cuidados, alguns aparentando idade bem superior & que tinham em
decorréncia do trabalho duro e extenuante no campo” (OIT, 2011, p. 55).

Os dados de trabalho escravo ilustram o aprofundamento do grau de superex-
ploragdo da for¢a de trabalho no meio rural, impulsionada, sobretudo, pela natureza
da insercio externa da economia brasileira no cendrio internacional. Nos tltimos
oito anos foram resgatados mais de 30 mil trabalhadores em situacio andloga a de
escravo no Brasil e mais de 900 mil foram registrados durante agao fiscal.

Nio obstante os avancos da fiscalizagio do trabalho, o niimero de trabalhadores
em situagio andloga a de escravidio tende a ser superior aos revelados pelas operagoes
do grupo mével, sobretudo em razao do baixo nimero de fiscais ante o universo de
estabelecimentos a serem fiscalizados. Sdo 3 mil auditores para fiscalizar 4,8 milhoes!!
de empresas e/ou organizagoes registradas, 92,6 milhoes' de trabalhadores ocupados
e, a0 menos, 500 mil iméveis rurais' espalhados por todos os municipios brasileiros.
Além destes problemas, a fiscalizagdo do trabalho vem se deparando com grandes
entraves a garantia da efetividade de seus atos, sobretudo diante da complacéncia de
setores dos poderes Executivo e Judicidrio com o problema.

Apesar de possuir apenas 3% dos casos registrados e 4% dos casos fiscalizados,
a cadeia sucroalcooleira apresenta um elevado niimero de trabalhadores envolvidos.
Em 2010, o setor, que vem recebendo volumosos recursos do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) para expandir a produgio interna
de etanol e impulsionar a commoditizagio do produto, ultrapassou a marca de 9
mil trabalhadores envolvidos no periodo 2003-2010. Entre 2007 e 2009, o setor
foi o primeiro em nimero absoluto de trabalhadores resgatados. Para cada caso de
trabalho escravo fiscalizado no setor sucroalcooleiro sao libertados, em média, 185
trabalhadores. Na pecudria, para cada caso fiscalizado sao libertados 16 trabalhadores.

TABELA 2
Dados das operacoes de fiscalizacdo do Grupo Moével para Erradicacdo do Trabalho Escravo

Indenizaces pagas aos

Ano Operacdes Fazendas fiscalizadas Trabalhadores resgatados trabalhadores
2003 67 188 5.223 6.085.918,49
2004 72 276 2.887 4.905.613,13
2005 85 189 4348 7.820.211,26
2006 109 209 3.417 6.299.650,53
2007 116 206 5.999 9.914.276,59
2008 158 301 5.016 9.011.762,84

(Continua)

11. Dados do Cadastro Central de Empresas para o ano de 2009 (IBGE, [s.d.]).
12. Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2009 (IBGE, 2009).
13. Valor que considera apenas os imoveis rurais acima de quatro mddulos fiscais, de acordo com os dados do SNCR.
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(Continuacéo)

Indenizacées pagas aos

Ano Operacdes Fazendas fiscalizadas Trabalhadores resgatados trabalhadores
2009 156 350 3.769 5.908.897,07
2010 143 309 2.628 8.786.424,89
2011 164 331 2.428 5.985.771,62
Total 1.004 2.227 34.793 61.584.420,07

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego. Disponivel em: <http://portal.mte.gov.br/data/files/8A7C816A35F788440136983
6B32012F8/Resultados%20da%20Fiscaliza%C3%A7%C3%A30%20-%202003%20-%202012%20atualizado%20
at%C3%A9%20fevereiro.pdf>.

Em 2009, a Cosan' foi incluida na “lista suja” do trabalho escravo —
cadastro publico de empresas acusadas de submeter trabalhadores 2 situagao
andloga a escraviddo — em virtude de violacoes graves aos direitos trabalhistas
em uma empresa terceirizada numa usina em Igarapava (SP). Foram lavrados
13 autos de infragdo concernentes a auséncia de registro formal dos traba-
lhadores, realizacio de trabalho pesado por menores de 18 anos, auséncia de
local adequado para refeiges, instalagdes sanitdrias insuficientes e alojamentos
precdrios. Entre as irregularidades, estavam a auséncia de dgua potdvel no local
e a obrigacdo imposta aos trabalhadores de contrair dividas comerciais que os
impediam de sair do estabelecimento. Recorrendo da decisdo, a Cosan conse-
guiu retirar o nome da lista gracas a liminar concedida pelo Tribunal Regional

do Trabalho (TRT).

Nesses casos, a Advocacia Geral da Unido (AGU) sempre recorre das
decisoes favordveis aos empregadores para garantir a efetividade das medidas
que coibem prdticas violadoras da dignidade da pessoa humana. Contudo, em
postura inédita, a AGU nio recorreu contra liminar que beneficiou a Cosan,
pondo fim a questio por meio de um Termo de Ajustamento de Conduta
(TAC): o acordo, feito no final de 2010 entre o governo federal ¢ o grupo,
permite que a Cosan mantenha seu nome excluido da “lista suja”. Este favo-
recimento abre precedente para que outras empresas flagradas pelos fiscais do
MTE negociem solugdes similares.

A inclusio da Cosan no rol de empregadores que compdem a lista suja
interferiria no processo de internacionalizagio dos negécios do grupo. Dias
ap6s a exclusio do seu nome da lista, a empresa, que havia adquirido os ativos
de distribui¢ao de combustiveis e lubrificantes da ExxonMobil, anuncia a cria-
¢ao de uma joint-venture em parceira com a Shell. O grupo, que dependia de
recursos do BNDES para alavancar operagées, projetava controlar a produgao

14. A Cosan é uma das maiores companhias do pafs, com um portfélio de negécios que abrange prospeccéo de terras
agricolas, producdo de actcar e etanol, distribuicdo e comercializacdo de aglicar no mercado de varejo, além da distri-
buicao de combustiveis e comercializagao de lubrificantes. Ver: <http://cosan.com.br/cosan2009/web/conteudo_pti.as
p?idioma=08&conta=45&tipo=26414>.
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de mais de 2 bilhdes de litros de etanol. Logo apds a liminar e o firmamento
do TAC com a AGU, o BNDES retomou normalmente o financiamento em
favor da empresa, autorizando a liberagio de R$ 630 milhoes contratados para
a constru¢io de uma usina.

A postura do BNDES, contudo, em muito se assemelha & dos demais ban-
cos publicos brasileiros. Ao menos foi esta constatagio que levou o Ministério
Publico Federal (MPF) ao ajuizamento de duas acoes civis ptblicas, uma contra
o Banco do Brasil e outra contra o Banco da Amazodnia. O Banco do Brasil é
acusado pelo MPF de ter liberado empréstimos a 18 proprietérios rurais que
nao possufam documentos comprobatdrios de regularidade ambiental e fundi-
dria. Quatro destes proprietdrios foram flagrados explorando trabalhadores em
condi¢des andlogas a de escravo. Entre 2008 e 2009, segundo o MPFE, foram mais
de R$ 8 milhées em créditos rurais concedidos que financiaram trabalho escravo,
desmatamento e grilagem de terras. Por sua vez, o Banco da Amazdnia é acusado
de fornecer 37 financiamentos a proprietdrios com alguma irregularidade, em
montante que alcanga R$ 18 milhoes.

Em julho de 2011, o Plano de Erradicagio do trabalho escravo sofre
novo revés. Uma decisao judicial mandou suspender a operagao que encontrou
827 trabalhadores em condigoes degradantes em Navirai (MS). Como a situ-
agao era de iminente risco a satide e a vida dos trabalhadores, o Grupo Mével
determinou a interdi¢iao das frentes de trabalho, a rescisio dos contratos com
pagamento das verbas indenizatérias e o resgate dos trabalhadores. Embora
uma liminar em beneficio da empresa tenha sido logo cassada pelo TRT da 10*
Regiao, esta impetrou quatro mandados de seguranca solicitando a suspensao
dos efeitos da fiscalizacdo. Dias depois, a fiscalizagdo do trabalho foi surpre-
endida por trés decisbes da Justica do Trabalho local que tornavam sem efeito
os atos administrativos tomados pelos auditores, sob o argumento de que as
sang¢des implicariam o fechamento da empresa. Posteriormente, o TST ratificou
o entendimento da Justica local, cassando a decisio do TRT da 102 Regiao para
restabelecer a liminar que proibia a inclusio do nome da empresa na lista suja e
suspendia os efeitos da agao fiscal.

A conivéncia com os crimes e irregularidades praticadas pelos setores
mais capitalizados do agronegécio explicitam a face mais perversa do processo
de superexploragao dos trabalhadores no Brasil. Ao proceder assim, o Estado
brasileiro nao s6 estimula e legitima a superexploracio do trabalho como viola
os principios e direitos fundamentais, fazendo dos requisitos da funcio social da
terra mera letra morta da lei.
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2.3 Lancamento da Campanha Permanente contra os Agrotoxicos e pela Vida

Em 2011, um conjunto de mais de trinta organizag¢oes que envolvem movimentos
sociais (do campo e da cidade), sindicatos, pastorais, ambientalistas, profissionais
da drea da satde e estudantes langou a Campanha Permanente Contra os Agrotd-
xicos e Pela Vida. Segundo seus organizadores, com os atuais niveis de utilizacao
de agrotdxicos no pais, cada brasileiro consome em média 5,2 kg de veneno por
ano. A campanha propée alertar a sociedade para os prejuizos causados pelos
agrotéxicos e construir acoes capazes de restringir o uso destas substincias.
A campanha também pretende divulgar iniciativas e modelos produtivos existen-
tes voltados & produgio de alimentos sauddveis.

Até 1967, a maior parte dos agrotdxicos utilizados na agricultura brasileira
era importada. Somente em 1975, com o langamento do Plano Nacional de
Defensivos Agricolas," a utilizagio dos agroquimicos foi alavancada em razio do
direcionamento de recursos para a criagio de empresas nacionais e a instalagao
de subsididrias de transnacionais do setor no Brasil. A politica de crédito rural
se incumbiu de constituir a demanda por insumos quimicos: o Banco do Brasil
operou de forma estratégica na execu¢do da politica, obrigando cada produtor
a destinar 15% do crédito de custeio a compra de venenos. Em 1980, 79% das
vendas de agrotéxicos no Brasil eram financiados por esta modalidade de crédito
(FUTINO e SILVEIRA, 1991). A vinculagio, estabelecida pelo préprio Estado,
entre politica de crédito e uso de agrovenenos ajudou a corroborar o discurso do
determinismo quimico.

O uso de agrotdxicos se enraizou enquanto prdtica agricola amplamente
disseminada no meio rural brasileiro. O pais transformou-se no maior mercado
de agrotdxicos do mundo, concentrando 84% do total comercializado na Amé-
rica Latina. No Brasil, as vendas de agrotéxicos somaram US$ 7,1 bilhoes em
2008, superando os Estados Unidos, cujas vendas atingiram US$ 6,6 bilhées
no mesmo ano.' O aumento do consumo de agrotdxicos reflete a intensificagao
do controle monopolistico da terra. Dados da pesquisa de Producio Agricola
Municipal do IBGE mostram que, no periodo 2000-2009, a drea plantada de
soja a base de glifosato e outros componentes téxicos cresceu 59%, passando de
13,6 para 21 milhoes de hectares. Como, no periodo, a produgao cresceu um
pouco menos (57%), pode-se dizer que o uso massivo de veneno nao conseguiu
evitar perda de produtividade. A expansao horizontal do modelo monocultor
fragiliza a producido, dado que as monoculturas sio interven¢oes ambientais de

15. Embora a integragdo agricultura-inddstria tenha sido introduzida no Brasil no pés-Segunda Guerra, especialmente
com a mecanizagao e o consumo de NPK, seus efeitos ficaram concentrados no centro-sul do pais. Foi na década de
1970 que a difusdo dos insumos e da mecanizacdo ganhou dimenséo nacional.

16. Paises como a Suécia, Dinamarca e Holanda vém instituindo politicas publicas que visam reduzir a utilizacdo de
agrotéxicos na produgdo. Durante a primeira década dos anos 2000 o objetivo era reduzir em 50% o consumo desses
produtos (Alves Filho, 2002).
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elevada simplificagao bioldgica que, desequilibrando os ecossistemas, tornam os
cultivos altamente dependentes de controles quimicos.

A contraface da dependéncia é o constante exercicio de uma pressio seletiva
sobre as plantas adventicias," dcaros, fungos, bactérias e insetos, induzindo a pro-
liferagao de populagées resistentes aos produtos quimicos. Até a década de 1990
foram registradas mais de 500 espécies de insetos resistentes ao uso de inseticidas
(OMOTO ez al., [s.d.]). Diante disso, os agricultores tém lancado mao de alter-
nativas que acabam por maximizar a contaminacio ambiental: aplica¢io mais fre-
quente de pesticidas, aumento da dosagem e misturas indevidas de ingredientes
ativos diversos, em geral com toxicidade superior aos usualmente aplicados. Tais
prdticas aumentam os riscos de intoxicagdo dos trabalhadores rurais, sobretudo
porque sao desconhecidos os efeitos da interacao de diferentes ingredientes ativos
sobre 0 meio ambiente e a saide humana.

No Brasil existem 470 ingredientes ativos (IAS) registrados, 572 produtos
técnicos e 1.072 produtos formulados divididos entre herbicidas (45%), fungici-
das (28%) e inseticidas (27%). Os principais ingredientes ativos comercializados
no pais estao ligados as principais commodities agricolas: para a cana-de-agtcar,
estao registrados 63 IAS; para a soja, 131; para o milho, 106; e, para a laranja,
110. Contrasta com esta conexao estreita entre a grande monocultura comercial
e o uso de agrotéxicos o fato de a cultura de mandioca, nao relacionada a agri-
cultura patronal, ser a Gnica, entre as principais, totalmente desassociada dos dez
ingredientes ativos mais consumidos/utilizados no pais.'®

Aproximadamente 40% das marcas comerciais de agrovenenos registradas
sao consideradas muito perigosas' e 49% perigosas a0 meio ambiente. O estado
com a maior quantidade de agrotéxicos muito perigosos comercializada em 2009
foi Sao Paulo, com 1,3 mil toneladas (REBELO ez 4/, 2010). No geral, porém,
o estado com a maior quantidade comercializada de agrotéxicos em 2009 foi
Mato Grosso, seguido de Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Parand, Goids, Minas
Gerais, Bahia, Mato Grosso do Sul, Santa Catarina e Maranhio. No total do ano,
foram comercializadas 127 mil toneladas de herbicidas e 90,5 mil toneladas de
inseticidas: entre os produtos comercializados em 2009, 85% das marcas foram
consideradas perigosas e 15% muito perigosas. Somente a comercializagao de
glifosato representou 76% dos herbicidas vendidos. Entre os inseticidas mais
comercializados estao os organofosforados e os carbamatos.

17. Plantas adventicias séo erronea e popularmente conhecidas como “ervas daninhas”.

18. Na cultura de cana-de-aglicar, sdo utilizados a atrazina, o glifosato e o 2,4D; na de soja, além destes dois Gltimos,
a cipermetrina, o enxofre, metamidofés, acefato, carbendazim; na de milho, a cipermetrina, o enxofre, a atrazina, o
glifosato e 0 2,4D; na laranja, acefato, carbendazim, glifosato, 6leo mineral e dleo vegetal (Rebelo et a/., 2010).

19. O Ibama classifica os agrotdxicos em quatro classes toxicoldgicas: classe | (altamente perigoso), classe Il (muito
perigoso), classe Il (perigoso) e classe IV (pouco perigoso).
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Os herbicidas constituem o grupo quimico mais comercializado no pais.
Pertencem a este grupo o glifosato, o paraquat, a atrazina e o 2,4 D, em geral,
pulverizados em pastagens e plantagoes de soja e cana. Existem fortes suspeitas de
mutagenicidade, teratogenicidade e carcinogenicidade em relacio a tais produtos.
A alta toxicidade do paraguat para os pulmées, por exemplo, pode matar em duas
semanas apds exposicao gravosa. Ao 2,4 D se relacionam problemas reproduti-
vos, abortamentos, cancer de tireoide e linfomas. Inseticidas organoclorados e os
carbamatos, absorvidos pela pele, podem, em caso de intoxicagao aguda, gerar
alteracoes neuroldgicas, comportamentais e cognitivas e levar 2 morte em poucos
dias.”® Os organofosforados, por sua vez, caracterizam-se pela lenta degradagao
e capacidade de acumulagio no meio ambiente. A intoxicagio pode dar-se por
ingestao de dgua e alimento contaminados, e seus sintomas envolvem alteragoes
no sistema nervoso e sanguineo, lesdes no figado e na pele e arritmia cardiaca.
Os organofosforados sao causa do maior nimero de intoxicagdes e mortes por
envenenamento com agrotéxicos no Brasil.

A dificuldade de identificar casos de intoxicagdo, porém, tende a subestimar
os dados relativos aos efeitos dos agrotdxicos a satide e, com isso, a ocultar as
condi¢des precdrias de trabalho no meio rural. O Sistema Nacional de Informa-
¢oes Toxico Farmacoldgicas (Sinitox), que registra intoxicagoes por agrotdxicos no
Brasil, classifica como suicidio 78% das mortes decorrentes do uso e/ou exposig¢ao
a pesticidas (FARIA ez al., 2007). Calcula-se que, para cada caso de intoxicagao
por agrotdxico notificado, exista a0 menos 50 nio notificados (BRASIL, 2005).
A OMS estima que, anualmente, entre 3 e 5 milhoes de pessoas sejam intoxicadas
por agrotéxicos no mundo (STOPPELLI e MAGALHAES, 2005).

No Brasil, onde entre 80% e 90% dos casos de cincer sio atribuidos a
exposi¢ao ambiental e/ou ocupacional, diversos estudos tém demonstrado a
relacdo existente entre a incidéncia de cincer e outras doencas e a exposi¢ao
aos agrotoxicos, especialmente em trabalhadores rurais. Stopelli (2005), por
exemplo, ao avaliar fatores de risco relativos ao trabalho agricola e ao contato
com agrotdxicos no municipio paulista de Bariri, concluiu que, comparados a
outras categorias, os trabalhadores rurais possuem duas vezes mais chances de
desenvolver cancer. Estudos epidemioldgicos elaborados junto a fumicultores
da regiao de Santa Cruz (RS), trabalhadores rurais de Magé (R]), Nova Fri-
burgo (R]), Cachoeira de Macacu (R]), Paty do Alferes (R]), Anténio Prado
(RS), Ipé (RS), Bariri (SP), cafeicultores de Minas Gerais e produtores de
tomate em Pernambuco também destacam a forte relagio entre certas doencas
e a manipula¢io de agrotéxicos.

20. Entre os organoclorados mais utilizados esta o DDT, banido para uso agricola desde a década de 1990, embora
ainda seja utilizado no combate ao mosquito da maldria e no tratamento de madeira.
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A intensidade do uso dos produtos quimicos coloca o trabalho agricola na
condi¢do de uma das ocupagoes mais perigosas do mundo. Os riscos associa-
dos a agrotéxicos sao comumente tratados como mera externalidade a atividade
agricola, e as intoxicagoes, atribuidas aos baixos niveis de escolaridade dos tra-
balhadores que aplicam tais produtos sem obedecer a instrugoes de seguranca.
O argumento nio leva em conta que as formas de exposi¢ao nio estao restritas ao
meio ambiente do trabalho, podendo ocorrer contato com substincias quimicas
por ar, dgua, solo ou alimentos. Divulgada em 2011, a pesquisa sobre uso de
agrotéxicos em Lucas do Rio Verde (MT) chama a atengio para esse ponto.

De 1989, quando se emancipou, a 2010, a populagio de Lucas do Rio
Verde aumentou de 5,5 mil para 45,5 mil habitantes. Erguida sobre os escombros
de territérios indigenas arrasados durante a abertura da BR-163, a cidade era
conhecida até 2006 apenas pela pujante producio de graos. Naquele ano, porém,
ganhou notoriedade em razio de um acidente ocorrido apds uma pulverizagao
aérea de agrotoxicos que contaminou toda a cidade.

Uma pesquisa, coordenada por Wanderlei Pignati,” foi desenvolvida com
objetivo de investigar as consequéncias do acidente sobre a populacio e o meio
ambiente. Os primeiros resultados™ identificam que 100% das amostras de leite
materno estavam contaminadas por ao menos um agrotdxico no periodo anali-
sado. Tais substancias, acumuladas na camada de gordura do organismo da mae,
podem, passando para o sangue, atingir o feto. Em todas as mulheres investigadas
foram encontrados residuos de DDE, um metabélito do DDT altamente téxico
e proibido no Brasil. Além disso, 44% das amostras indicaram a presenca de
um isdémero do endossulfan.” Durante a lactagao, os agrotéxicos* sio excretados
pelo leite materno, expondo a satide de criangas recém-nascidas a todos os riscos
inerentes a ingestdo de produtos téxicos. Detalhe relevante: entre todas as mulhe-
res investigadas, apenas uma declarou trabalhar diretamente com agrotdxicos.
Trés trabalhavam nas fazendas e todas as demais eram trabalhadoras do comércio,
professoras e donas de casa, residentes na drea urbana do municipio. Portanto,
se as vias de exposicao aos elementos toxicos incluem os alimentos, o ar, a dgua
da chuva e o solo, a extensio do dano pode, de forma imprevisivel, extrapolar o
epicentro das localidades com maior gravidade de ocorréncias.”®

21. A pesquisa analisou o ar, 4gua de chuva, sedimentos, agua de pogo artesiano, agua superficial, sangue e urina
humanos, ma formacao em anfibios e alguns dados epidemiolégicos.

22. Os resultados das amostras foram os seguintes: 100% DDE; 44% beta-endossulfan — um isémero do endossulfan;
37% deltametrina — um piretroide; 32% alpha-endosulfan — isdmero do endosulfan; 18% alpha HCH; 13% DDT,
trifularina 11% - herbicida; lindano — 6%.

23. Organoclorado altamente téxico com grande capacidade de disperséo e resisténcia ao meio ambiente.

24. Estas substancias podem provocar ma formagdo fetal, inducdo ao aborto, desregulacdo do sistema endécrino e cancer.
25. Ver o conceito de "acidente rural ampliado” em Pignati, Machado e Cabral (2007).
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Utilizando os dados fornecidos pelo Instituto de Defesa Agropecudria de
Mato Grosso (Indea-MT), Pignati, Machado e Cabral (2007, p. 108) contabili-
zaram que, em 2005, foram aplicadas cerca de 48 mil toneladas de agrotdxicos no
estado. Somente em Lucas do Rio Verde foram pulverizadas quase 3 mil toneladas
de agrotdxicos em 200,5 mil hectares de soja, 140 mil hectares de milho, 5 mil
hectares de algodao, 1,4 mil hectares de arroz e 310 hectares de feijao. Disto resulta
uma média de 8,5 kg de agrotdxicos consumidos/aplicados por hectare plantado
ou exposi¢ao de 102 kg de veneno por habitante/ano. Considerando-se apenas os
residentes rurais, foram 682 kg por habitante/ano. Os residuos desta prética ali-
mentam de forma dréstica o adoecimento dos trabalhadores rurais e envenenam
silenciosamente a populagio brasileira.

2.4 A liberacao do feijao transgénico

A legislagao brasileira em matéria de biosseguranga é regida pelo principio da pre-
caugdo. O Artigo 225 da Constituigao Federal institui um dever cautelar de tutela
do Estado brasileiro em relacio ao meio ambiente, submetendo as intervencoes
humanas sobre a natureza a realizagio de estudo de impacto ambiental, a fim de
evitar o comprometimento do patriménio genético e da diversidade bioldgica.
Pelo §1°, inciso V, do mesmo artigo, cabe ao Estado controlar a produgao, comer-
cializagao e o emprego de técnicas, métodos e substincias que impliquem risco a
vida, a qualidade de vida e a0 meio ambiente.

Em setembro de 2011, a Comissao Técnica Nacional de Biosseguranca
(CTNBio) aprovou a liberagdo comercial do feijao transgénico. A variedade
desenvolvida pela Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa),
principal parceira® dos oligopélios transnacionais no mercado de sementes e
agrotéxicos no Brasil, é supostamente resistente ao virus do mosaico dourado,
doenca identificada no pais na década de 1950. A aprovacio do plantio de
feijao transgénico, por sua importincia na cultura alimentar brasileira, deve
seguir testes rigorosos que demonstrem de forma cabal sua qualidade nutri-
cional e sua seguranca para a satide da populagio e o meio ambiente. Os testes
apresentados pela Embrapa, contudo, foram insuficientes: em 22 deles, nada
menos que vinte apresentaram falhas. Nao foram feitos testes de adaptagao do
feijao a diferentes biomas, estudos sobre a a¢io dos polinizadores e o risco de
contaminagdo genética de variedades crioulas. Além disso, a planta nao apre-
senta 0 mesmo comportamento em comparacio ao feijao que lhe deu origem,
sob as mesmas condi¢oes de cultivo, quanto a quantidade de nutrientes e seus
efeitos sobre os 6rgaos internos de absorgao.

26. A Embrapa firmou parceira com a Monsanto desde 1997, voltada ao desenvolvimento de produtos aplica-
dos a soja transgénica. Em 2007 a Embrapa fechou acordo com a BASF para o desenvolvimento de uma nova
variedade de soja transgénica.
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Em nota piblica, o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutri-
cional (Consea) manifestou posicionamento contrdrio a liberagio, em virtude da
insuficiéncia das andlises de risco, do risco de eliminagao de variedades de feijao
existentes e da perda de soberania dos agricultores e consumidores locais. O Con-
sea ressaltou, ainda, que a prépria Embrapa jd desenvolveu experiéncias exitosas
de plantio de feijao resistente ao mosaico dourado a partir de cultivos organicos.
Como nio existe liberagao comercial de nenhuma espécie de feijao transgénico
no mundo, os estudos nesse caso deveriam ser bem mais rigorosos.

Transgénicos sao seres vivos criados e produzidos em laboratério a partir da
transferéncia de genes de uma espécie para a outra. O que diferencia os transgenes
de processos naturais de cruzamento genético é que a transgenia opera cruzamen-
tos que nunca aconteceriam naturalmente. Um gene de uma bactéria ou de um
virus nunca seria inserido na composicao genética de uma planta se nio fosse pela
interven¢io do homem.

Os transgénicos representam, ao menos no discurso, uma tentativa de solu-
cionar pela via técnica o problema da fome e da desnutri¢io no mundo. A inter-
vengao bioldgica garantiria, em tese, o aumento da produtividade do setor, com
redugio dos custos e diminuigao do uso de pesticidas. Sua defesa se sustentou na
promessa de uma biotecnologia a servigo do cultivo de plantas em regioes salinas
ou de elevado estresse hidrico e do fornecimento de alimentos biofortificados
as populagoes desnutridas. Passados mais de 15 anos da adogao e difusio dos
transgénicos pelo mundo, esse otimismo inicial defronta-se com um cendrio desa-
lentador: segundo a FAO, em 2011, a cada minuto, 12 criangas morrem de fome
no mundo. Estimativas da mesma entidade apontam que hd mais pessoas em
inseguranca alimentar em 2010 que em 1995: no periodo, a populagio com fome
ou subnutri¢do cresceu de 825 milhées para 1,02 bilhao de pessoas, o equivalente
14,8% da populagao mundial.

A autorizagdo dos transgénicos no Brasil ocorreu de forma rdpida,
embora acidentada. A soja transgénica teve autorizagio emitida em 1998,
mas, até 2003, sua liberagio comercial ficou suspensa por ordem judicial, fato
que ndo impediu seu cultivo clandestino no Rio Grande do Sul. Em 2003,
uma medida proviséria permitiu a colheita de soja transgénica plantada ile-
galmente, dando ensejo a que a bancada ruralista no Congresso pressionasse
pela autorizacio de novos plantios e colheitas. A Casa Civil comprometeu-se
entao a instituir um grupo de trabalho encarregado de aprovar uma nova lei
de biosseguranca, regulando o uso, a produgao e a comercializacao de trans-
génicos. Entrementes, uma nova medida proviséria veio autorizar o plantio
de soja geneticamente modificada sob alegacio de uma suposta escassez de
sementes convencionais no mercado.
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Em 2005, projeto de lei normatizando a matéria foi enviado pelo governo ao
Congresso, conservando as competéncias do Ibama e da Anvisa quanto ao poder
de registrar plantas, medicamentos e animais transgénicos. Em seguida, porém,
o relator do projeto, deputado Aldo Rebelo, elaborou uma emenda retirando as
atribuicoes destas duas instituigoes na matéria e conferindo poderes plenos e quase
exclusivos ao CTNBio.?” Aquela altura, o debate sobre transgénicos jd havia sido
relegado a um segundo plano em razao da inclusao, no projeto, da autorizacio de
pesquisas com células-tronco: com toda a discussao sobre biosseguranga ficando
entdo atravessada pela dicotomia ciéncia x religido, a regulacio da transgenia foi
conduzida a reboque de um falso duelo entre conservadores e progressistas e per-
maneceu represada em uma arena técnica no interior do Estado.

Desde 2007, foi suprimida a necessidade de maioria qualificada (dois
tercos) dos votos dos conselheiros do CTNBio para aprovar a liberagao
comercial de organismos transgénicos. Com isso, novos organismos genetica-
mente modificados (OGMs) foram aprovados de forma sumdria, por maioria
simples, em processos que nao respeitam a diversidade de perspectivas da
sociedade brasileira a respeito do tema e que emprestam ao seu rito uma nota
de temeridade que desabona a rigidez exigida pela matéria e pelo mandado
constitucional que a regula. A pressdo de ambientalistas e movimentos sociais
nao arrefeceu a postura permissiva do governo que decidiu, no 4mbito do
Conselho Nacional de Biosseguranca,? circunscrever toda e qualquer decisao
sobre o tema ao 4ambito da CTNBio. Tal tendéncia ganhou um agravante em
novembro de 2011, quando a CTNBio decidiu autorizar as empresas produ-
toras de OGMs a pedir isencao do monitoramento, pés-liberagéo comercial,
para produtos considerados de baixo risco. Com isso, os riscos antes identi-
ficados no monitoramento obrigatério ficario desconhecidos até o produto
ser usado em grande escala. Se, antes, a CTNBio flexibilizara os critérios para
liberagdo comercial sob pretexto de que o monitoramento pés-comerciali-
zacdo corrigiria danos constatados posteriormente, agora a Comissio torna
facultativo o préprio monitoramento.

A liberagao de transgénicos no Brasil estd atrelada a politica de expansao
da exportagao de commodities como via de geraciao de saldos na balanca comer-
cial. A promessa de diminui¢ao dos custos de produgdo e de aumento de pro-
dutividade moldou o argumento legitimador da legalizagao dos transgénicos
a partir de 2005. Apds a legalizacao, o Estado disparou o gatilho da expansao
a partir da politica de crédito rural. De 2007 a 2010, segundo informacoes

27. 0 CTNBio é composto por cientistas de varias dreas do conhecimento, exceto das areas de ciéncias sociais
e humanas.

28. 0 Conselho Nacional de Biosseguranga é um érgdo criado pela Lei de Biosseguranca com fungéo recursal, com-
posto por ministros e presidido pela Casa Civil.
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do Anudrio Estatistico do Crédito Rural, do Banco Central do Brasil (BCB,
[s.d.]), foram negociados mais de 400 mil contratos de crédito de custeio,
somando mais de R$ 10 bilhoes, aplicados em 15 milhées de hectares cultiva-
dos com a soja transgénica.

O Servigo Internacional para a Aquisi¢ao de Aplicacdes Agrobiotecnoldgicas
(em inglés, International Service for the Acquisition of Agri-biotech Applications
— ISAAA) estima que o Brasil possua 26 milhoes de hectares de lavouras transgé-
nicas na safra 2010-2011. Essa drea faria do Brasil o segundo pais em plantio de
transgénicos no mundo. Deste total, 18,2 milhdes de hectares seriam plantados
com soja e 7,5 milhoes com milho. O Mato Grosso é o estado com maior 4rea
plantada de transgénicos (6,5 milhées de hectares), seguido por Rio Grande do
Sul (5,2 milhées) e Parana (4,8 milhoes).

A soja transgénica se diferencia da convencional por sua capacidade
de suportar os efeitos nocivos do herbicida Roundup, marca comercial da
Monsanto para o principio ativo glifosato. O glifosato é um herbicida total,
secante, que elimina todas as plantas, a exce¢do das transgénicas, permi-
tindo aplicagiao do agroquimico durante a fase de crescimento vegetativo
da soja. A soja transgénica ¢ fruto da injecio do DNA de uma bactéria
resistente ao glifosato no DNA da soja origindria. Embora o produto nao
integre diretamente a dieta alimentar brasileira, ela penetra nos hdbitos de
consumo da populagio pelo ciclo da carne, dado que a racio de aves e
suinos ¢ baseada no produto.

A difusao dos transgénicos é alvo de polémica em todo o mundo. As ddvidas
quanto aos impactos sobre a saidde humana e o meio ambiente vém despertando
a desconfianca de consumidores, blocos econdmicos e governos. Seu cultivo tem
caido na Europa em razio do aumento do nimero de paises da regiao que vém
proibindo sua producio e consumo. O cultivo de milho transgénico da Mon-
santo ¢é proibido em sete paises da Unido Europeia, em virtude das incertezas
acerca de seus efeitos sobre a satide. A batata transgénica da BASF ¢ proibida em
trés paises por precaugdes sanitdrias. No Brasil, contudo, as campanhas e lobbies
do oligopélio produtor de sementes e agrotdxicos sobre o Estado subordinam o
dever publico de precaugio e prevengao.

3 ANALISE DOS PROGRAMAS

3.1 Reforma agraria: os assentamentos

A estrutura fundidria brasileira se mantém basicamente a mesma pelo menos
desde meados do século passado. Nem os projetos de colonizagao das décadas dos
anos 1970 a 1980, nem a possibilidade politica de realizar um amplo programa
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de reforma agrdria® pds-processo de redemocratizagio do pais foram capazes de
impactar a estrutura fundidria. A partir de meados da década de 1980, os movi-
mentos sociais rurais recolocaram na arena politica a luta pela reforma agrria,
demanda que se somou a de outros setores rurais em busca de formas alternati-
vas — para além das regras gerais estabelecidas — de politicas de desenvolvimento
especificas para os pequenos produtores rurais. Assim, a partir de meados dos
anos 1990, os agricultores familiares passaram a contar com o PRONAF, linha
especial de crédito, com regras préprias, mais adequadas as suas caracteristicas,
portanto diferentes das que regulam o crédito agricola geral, expressas no Manual

de Crédito Rural (MCR).

Contudo, as pressoes por reforma agrdria aumentam, com a formagio de
acampamentos e ocupagoes de terra em todo pais, resultando entre 1995 ¢ 2010
no assentamento de 767 mil familias, em uma 4rea total de mais de 69,6 milhées
de hectares. Em principio poder-se-ia imaginar que estes nimeros alteraram a
distribuicdo disfuncional da terra no pais, ou seja, que os indices de concentra-
¢do fundidria tiveram uma diminuigao significativa. Mas nio é o que os dados
censitarios mostram,® sendo necessirio “ler” com cuidado os dados sobre os
assentamentos rurais.

Nem sempre o projeto de assentamento surgiu para eliminar uma grande
propriedade improdutiva; com maior frequéncia, as familias foram assentadas
em terras publicas federais ou estaduais. A constitui¢do de projetos de assenta-
mento agroextrativistas, por exemplo, para além de sua importincia, seja para
o meio ambiente, seja para as proprias familias beneficiadas, ndo modificou as
formas preexistentes de apropriagao da terra nem impactou a estrutura fundi-
dria. Este fato ndo retira sua importincia, seja para incluir estas familias como
beneficidrias do Programa de Reforma Agrdria, seja pelo fato de garantir que
estas terras sejam exploradas de forma sustentdvel e continuem integrantes do
patrimoénio da Unido.

Balanco geral dos assentamentos — Projetos em execucao

Segundo o Incra (2011a; 2011b), em 30 de junho de 2011, estavam em exe-
cucio 8.784 projetos de assentamento, abrangendo uma drea de 85,9 milhoes
de hectares e abrigando 920,7 mil familias, a maior parte nas regioes Norte
(43,4%) e Nordeste (33,3%). Pard e Amazonas, na regiao Norte, Maranhio,
no Nordeste, e Mato Grosso, no Centro-Oeste, juntos concentram pouco
mais de 50% das familias assentadas em 70% da drea total®' dos projetos de

29. 01 PNRA, elaborado em 1985, previa o0 assentamento de 1,4 milhdo de trabalhadores sem-terra.

30. O IBGE calculou em 0,854 o indice de Ginj, tendo como base os dados do Censo Agropecuario de 2006. Segundo
dados do INCRA/Sistema Nacional de Cadastro Rural, para 2009, o indice de Gini é de 0,836.

31. 0s dados para as demais unidades da federacdo constam do anexo estatistico deste periddico.
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assentamentos em execugdo. Os projetos com vistas a preservacdo ambiental,
sobretudo os agroextrativista e os de reserva florestal, vém aumentando de
ntmero e de inclusao de familias assentadas, principalmente, em anos recen-
tes, com mostra a tabela 3.

TABELA 3
Participacao dos projetos em execucao segundo o tipo e periodo de criacdo, area
apropriada e familias assentadas — Brasil (1/1/1900 a 19/7/2011)

(Em %)
Projetos florestais/ambientais’ Outros tipos?
Periodo de criacdo - -
Projetos Area Familias assentadas Projetos Area Familias assentadas

1900 a 1994 1,0 3,7 1.0 99,0 96,3 99,0
1995 a 1998 0,2 0,6 0,2 99,8 99,4 99,8
1999 a 2002 0,7 24,9 1,8 99,3 751 98,2
2003 a 2006 13,2 78,5 45,1 86,8 21,5 54,9
2007 a 2010 17,8 86,6 43,8 82,2 13,4 56,2
20112 8,0 73,7 8,1 92,0 26,3 91,9
Total 6,5 49,7 18,0 93,5 50,3 82,0

Fonte: Incra (2011b).

Elaboracdo: Coordenacao de Desenvolvimento Rural/Discoc/Ipea.

Notas: ' Compreendem os seguintes tipos de projetos: Assentamento Florestal (PAF); Floresta Estadual (Floe); Floresta Nacional
(Flona); Assentamento Agroextrativista Federal (PAE); Projeto de Desenvolvimento Sustentavel (PDS); Polo Agro Flores-
tal (Poloagro); Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS); e Reserva Extrativista (Resex).

2 Projetos de assentamento: Territério Remanescentes de Quilombos (CRQ); Projeto de Assentamento (PA); Assenta-
mento Municipal (PAM); Assentamento Réapido (PAR); Colonizacéo Oficial (PC); Assentamento Casulo (PCA); Assen-
tamento Casulo (PE); Projeto Fundo de Pasto (PFP); Integrado de Colonizacéo (PIC); e Projeto de Reassentamento de
Barragem (PRB).

3 Situagao em 30 de junho de 2011.

Os projetos de cardter florestal/ambiental predominantemente localizados
na regiao Norte compreendem quase a metade da drea total apropriada pelos
projetos de assentamento; suas dreas médias sdo bem maiores que as das demais
modalidades de projetos. Essa expansio acelerou-se a partir de 2003: até o final
de 2002, existiam apenas 27 projetos especificamente comprometidos com a sus-
tentabilidade ambiental.

A estruturagio produtiva dos assentamentos — novos e antigos — caminha
muito lentamente. A cada ano acumulam-se as necessidades de investimentos
sociais e produtivos para o conjunto de familias assentadas. Mais da metade
dos projetos atualmente em execugio — quase 53% — ainda estd em fase inicial,
segundo relatério do Sistema de Informagdes de Projetos de Reforma Agraria
(Sipra). Cerca de 30% sao considerados em fase de estruturagio e somente 18%
estao nas etapas finas de constituicio.
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TABELA 4
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Fase dos projetos de reforma agraria em execucdo, segundo o periodo
de criacao — Brasil (1/1/1900 a 30/6/2011)

Fases dos projetos 1900a 1994  1995a2002 2003 a2006 2007 a2010"  Total %

(a) Assentamento criado 61 473 1.285 1.081 2.900 33,1
(b) Assentamento em instalagdo 40 889 629 151 1.709 19,5
(a+b) Projetos em fases iniciais 101 1362 1.914 1.232 4.609 52,6
(c) Assentamentos em estruturagao 224 1.921 395 39 2579 294
(d) Assentamento em consolidacao 299 824 44 6 1.173 13,4
(e) Assentamento consolidado 267 118 12 1 398 4,5
(d+e) Assentamentos em finalizacdo 566 942 56 7 1.571 17,9
Total de projetos 891 4.225 2.365 1.278 8.759 100,0

Fonte: Sistema de Informacdes de Projetos de Reforma Agréria (Sipra) e Incra (2011b).
Elaboragdo: Coordenacao de Desenvolvimento Rural/Disoc/Ipea.

Nota: ' Em execucdo em 19/7/2010.

Os projetos “consolidados” somam 398 unidades, ou seja, apenas 4,5% do total;
todos os demais estio incompletos, a maior parte (53%) ainda em etapa inicial de
implantagio, o que significa que ainda demandam atengio e investimentos bdsicos.

A obtengao onerosa de terras para a constitui¢io de projetos de assentamentos
— por desapropriacoes e compras — ¢é responsdvel por 67% deles, abriga quase 60%
das familias, mas abarca somente 30% da 4rea total dos projetos j4 instalados.

Existe uma diferenca importante entre os projetos federais e estaduais for-
mados a partir da arrecadagio e discriminagao de terras putblicas em seus res-
pectivos ambitos, jd que os primeiros tém sido destinados, em anos recentes,
a formacio de unidades familiares dedicadas ao desenvolvimento de atividades

agroextrativistas e a protecdo florestal.

TABELA 5

Forma de obtencéo das terras para projetos de assentamentos da reforma
agraria' — projetos em execucéo criados de 1900 a 2011 (1° semestre)

(Em %)
Forma de obtencao Projetos Area Familias (capacidade) Familias assentadas
Onerosa 67,3 29,8 55,4 57,4
Desapropriacao 61,0 28,1 50,9 52,5
Compra e venda 6,3 1,7 4,5 49
Terras publicas federais e estaduais’ 28,4 67,7 40,4 39,1
Outras formas? 4,4 2,5 4,2 34
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Sipra e Incra (2011b).

Elaboracdo: Coordenagao de Desenvolvimento Rural/Disoc/Ipea.
Notas: ' Reconhecimento/Arrecadagdo/Discriminacao/Em obtencdo — T. Coop. Tec. SPU.
2 Adjudicagdo; cessao; cessdo gratuita; confisco; dacao; doacdo; incorporacao; reversao de dominio; transferéncia;

sem especificagéo.
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A quantidade de projetos que tém sido criados em dreas obtidas de forma
onerosa, ou seja, com a necessidade de pagamento em espécie por eventuais
benfeitorias e por meio de Titulos da Divida Pablica (TDAS), ou mesmo em
moeda pela terra, ainda abrigam a maior parte das familias assentadas, em dreas
médias menores e em projetos convencionais de assentamento. De outra parte,
vem aumentando a criagio de projetos em terras publicas, sobretudo na regido
Norte, como referido anteriormente. Atualmente, estes projetos concentram
quase 70% da drea total atualmente designada para os assentamentos rurais.
A magnitude das dreas comprometidas com os diferentes projetos de assenta-
mento deve considerar que todas tém a obrigatoriedade de respeitar os limites
legais de reserva legal, preservar as APPs e recompor dreas degradadas, mesmo
que as tenham recebido nestas condigoes.

Familias assentadas em 2010 e 2011 (12 semestre)

A desconstrugao do conceito e da politica de reforma agrdria tem-se mos-
trado mais efetiva do que nunca, na medida em que estd cada vez menos
presente na agenda governamental. A atuac¢do do governo nessa drea, em
anos recentes, tem-se dado basicamente via incorpora¢io de terras publicas
para a criagdo de assentamentos (regulariza¢io fundidria), enquanto as desa-
propriagdes, estas sim, com impacto positivo sobre a estrutura fundidria,
vém diminuindo.

Em 2010, foram obtidos, por meio de desapropriagdes, apenas 289,6
mil hectares de terra, enquanto, via reconhecimento e arrecadagao, pouco
mais de 1,4 milhées de hectares. As dificuldades enfrentadas pelo Estado
na introdugdo de corre¢bes na estrutura fundidria sio crescentes: seja por
conta de restri¢des or¢amentdrias; seja como consequéncia da atua¢io do
judicidrio, que atrasa e dificulta a posse, por parte do Incra, de dreas desa-
propriadas, a revelia dos estatutos legais relativos ao rito sumdrio; ou, ainda,
em razdo de dificuldades técnicas e operacionais enfrentadas crescente e
historicamente pelo Incra. Mas, sobretudo, a dificuldade também reside no
fato de a reforma agrdria vir perdendo o pequeno espago que ocupava na
agenda governamental.

A maior parte dos assentamentos — como em anos anteriores — concentrou-
se no dltimo trimestre do ano, na regiao Norte (tabela 6) e em projetos criados
antes de 2010.
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TABELA 6
Familias assentadas — Brasil e grandes regides, por trimestre (2010)

Namero de familias assentadas

Brasil e regides Total %
12 trimestre 2 trimestre 3¢ trimestre 4¢ trimestre

Brasil 2.282 2.998 6.449 26.667 38.396 100,0
Norte 935 1.370 2.502 15.177 19.984 52,0
Nordeste 408 439 2.591 6.984 10.422 27,1
Sudeste 558 382 309 959 2.208 58
Sul 143 205 258 1.328 1.934 5,0
Centro-Oeste 238 602 789 2.219 3.848 10,0

Fonte: Sipra e Incra (2011a).
Elaboragdo: Coordenacao de Desenvolvimento Rural/Discoc/Ipea.

Nos estados do Pard, Amazonas e Maranhio, foram assentadas 53% das
familias beneficiadas em 2010; na outra ponta, Sergipe, Santa Catarina e Espirito
Santo receberam, cada um, menos de 1% das familias.

Embora uma parte significativa dos assentamentos a cada ano aconteca
em projetos recém-criados — em 2010 alcancou 22% do total —, projetos bas-
tante antigos, criados em anos anteriores, continuaram a receber novas familias,
conforme os dados do Sipra relativos a esse ano. Dai as familias assentadas em
2010 terem sido distribuidas em mais de 3,1 mil projetos, a maioria deles (78%)
criados antes de 2003. Infelizmente, ndo existem informagdes que esclaregam as
razdes da ocupagio de lotes antigos; sao vdrias as possibilidades: pela substitui¢ao
de familias desistentes ou que perderam o direito ao lote; ocupagio de lotes vagos;
ou alguma forma de reestruturacio fundidria que possibilitou o surgimento de
novas vagas em projetos antigos.

TABELA 7

Numero de familias assentadas — Brasil, por ano de criacdo do projeto (1/1/2010 a

31/12/2010)
Ano de criacdo Projetos que receberam novas familias em 2010 Familias assentadas %
Até 1994 268 1.993 5.2
1995 a 1998 799 6.111 15,9
1999 a 2002 665 3.549 9.2
2003 a 2006 720 8.193 21,3
2007 a 2010 689 18.550 48,3
Total 3.141 38.396 100,0

Fonte: Sipra e Incra (2011a).
Elaboracao: Coordenacdo de Desenvolvimento Rural/Disoc/Ipea.
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Desde 2003 — primeiro ano para o qual existe informagao relativa ao anda-
mento trimestral do programa de reforma agraria —, ¢ possivel observar a concen-
tragao do niimero de familias assentadas no dltimo trimestre do ano. Exceto em
2004, quando o indice ficou abaixo de 50%, nos demais anos, sempre ficou acima
da metade, chegando a concentrar mais de 90% dos assentamentos realizados em

2008 (tabela 7)

TABELA 8
Familias assentadas nos projetos de reforma agraria, por trimestre, segundo o
periodo/ano de criacdo do projeto de assentamento — Brasil (2003 a 2011)

Ano 12 trimestre 20 trimestre 3¢ trimestre 4° trimestre Total

2003 4.680 5.334 3.448 21.513 34.975
2004 8.303 13.416 20.708 38.757 81.184
2005 1.893 15.077 31.695 78.442 127.107
2006 10.616 9.779 39.500 76.424 136.319
2007 6.863 8.402 8.181 43.537 66.983
2008 137 445 5.331 64.154 70.067
2009 3.753 486 12.387 38.798 55.424
2010 2.282 2.998 6.449 26.667 38.396
2011 613 1.215 1.155 - 2.983
Total 39.140 57.152 128.854 388.292 613.438

Fonte: Sipra e Incra (2011a).
Elaboracdo: Coordenacao de Desenvolvimento Rural/Disoc/Ipea.

Se, entre 2003 ¢ 2006, a cada ano, o niimero de familias beneficiadas aumen-
tou significativamente, nos anos seguintes, entra em descenso, finalizando 2010 com
nimero préximo ao do ano inicial da série. A trajetéria do primeiro mandato do pre-
sidente Lula, ascendente, entra em declinio no seu segundo mandato e repassa para
o governo atual o mesmo patamar de assentamentos com que iniciou seu governo.

Os movimentos sociais rurais’* veem com preocupagio o andamento da
reforma agrdria em 2011. Se nunca ficaram plenamente satisfeitos com o que
foi realizado em anos anteriores, agora manifestam estranheza por a questao do
acesso a terra ter ficado ausente do principal programa social do atual governo, o
Brasil Sem Miséria.

Os dados do Sipra revelam que, no primeiro semestre de 2011, o programa
repetiu o baixo andamento verificado em anos anteriores. Essa constatacio tam-
bém concorre para aumentar o grau de incerteza quanto ao futuro da reforma
agrdria, ademais o esvaziamento crescente do tema na agenda governamental.

32. Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST),
Via Campesina, entre outros.
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Em 2011, até meados do més de julho, 2.983 novas familias passaram a
integrar a o programa de reforma agrdria. A regido Norte concentrou a maior
parcela delas, sobretudo, os estados do Pard e Amazonas. Mato Grosso do Sul
e Rio Grande do Sul também se destacam como receptores de assentados no
periodo considerado.

Os assentamentos de 2011 foram distribuidos por 746 projetos, signifi-
cando uma média de quatro familias assentadas em cada um, com a seguinte
distribui¢io de acordo com o periodo de constituigao: 4,4%, em projetos criados
até 1994; 25,2%, naqueles criados entre 1995 € 2002; 32,6%, entre 2003 ¢ 2007;
e as demais 37,8%, nos projetos de criagio mais recente, de 2007 em diante.

3.2 Principais programas da reforma agraria

Assentamentos para Trabalhadores Rurais

Este programa engloba as ag¢oes iniciais e bdsicas para a criagao dos proje-
tos de assentamento, entre as quais se destacam: 7) vistoria e avaliagao para
obtencao de imdveis rurais; 77) obtencio de imdveis rurais; i7Z) cadastro, sele-
¢ao e homologagao de familias beneficidrias; e iv) licenciamento ambiental
dos projetos de reforma agraria. A partir de 2007, os recursos orgamentdrios
despendidos por este programa vém sendo reduzidos, o que se traduz na
diminuigao, desde entao, na quantidade de familias assentadas a cada ano, o
que ¢ ilustrado pelo grafico 1.

GRAFICO 1

Dispéndios anuais com o programa Assentamentos para Trabalhadores Rurais
(2004-2010)

(EmR$)
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Fonte: Brasil ([s.d.]).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.



Desenvolvimento Rural 273

A importancia do programa, tanto na geragao e garantia direta ¢ indireta de
emprego e renda como para a seguranga e soberania alimentar e territorial, nio
tem tido o respaldo orcamentdrio necessdrio.

A reducio dos recursos orgamentdrios tem tido impacto negativo nos seus
resultados, em especial, as crescentes dificuldades para a obtengao de terras.
Segundo relatério do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), para dar
cumprimento as metas governamentais estabelecidas para o ano de 2010, seria
necessdrio aproximadamente R$ 1 bilhao.

No final de 2009, havia um passivo de cerca de 500 milhées de reais. Ao final de
2010, esse passivo alcangou um total de 800 milhoes de reais. Ainda nesta agao,
foram solicitados ao Congresso Nacional 452 milhées de reais na forma de suple-
menta¢io, que somente foram liberados no dia 29/12/2010, sem o equivalente dos
recursos financeiros, o que inviabilizou a emissio de TDA [titulo da divida agrdria]

para a obtencio de imdveis.*

Em 2010, a execucio orcamentdria® (incluindo o montante autorizado
mais os restos a pagar) foi de apenas 48%, o que ¢ indicador das dificuldades e
perda de espago da reforma agrdria na agenda governamental. Esta constatacio
também se aplica ao programa que deve possibilitar a estruturagio produtiva
dos assentamentos.

Desenvolvimento Sustentavel de Projetos de Assentamento

As agoes de reforma agrdria contabilizam, até 2010, mais de 900 mil familias
assentadas em mais de 8,8 mil projetos de assentamentos criados e/ou reconheci-
dos pelo Incra. A maior parte deles ainda requerem politicas de desenvolvimento,
que incluem a implantagio e aperfeicoamento da infraestrutura bésica (dgua para
consumo domiciliar e uso na producio, estradas, energia elétrica, habitacoes novas
ou a serem melhoradas, saneamento bdsico), acesso a servicos publicos essenciais,
como os de satde e educagio, e acesso tempestivo ao crédito. As necessidades dos
assentados em serem destinatdrios de agoes efetivas de desenvolvimento podem
ser ainda mais agudas em funcio da localizagio dos projetos.

Virios assentamentos situam-se em regioes fora do circuito de mercado —
onde a oferta de servigos sociais inexiste ou ¢ extremamente precdria —, nio contam
com infraestrutura que possibilite a mobilidade e escoamento da produgio, ¢ os
canais de comercializagdo, quando presentes, s3o insuficientes. Sem a estruturagio
destes assentamentos, sem que sejam incluidos em um projeto de desenvolvimento
e de resgate de cidadania, o risco de abandono dos projetos ¢ real.

33. Conforme Brasil (2011b) e Sistema de Informagdes Gerenciais de Planejamento — SigPlan (Disponivel em: <www.
sigplan.gov.br>).
34. Ver detalhes sobre a execugdo orcamentaria no Anexo Estatistico desta edicao.
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O programa vem acumulando grande parte dos recursos autorizados em
“restos a pagar”. Em 2010, estava prevista e autorizada a aplicacdo de cerca de
R$ 1,4 milhdo, mais R$ 1,0 milhdo de restos a pagar de exercicios anteriores,
totalizando um gasto potencial de quase R$ 2,5 milhées. Contudo, foram efeti-
vamente liquidados apenas a terca parte deste montante: R$ 435 milhaoes.

Entre suas principais atribui¢oes estao a concessao de crédito de instalagio
para as familias assentadas e a implantacio e recuperagao da infraestrutura bdsica
de projetos de assentamento. A concessio de crédito para instalagio atendeu
aproximadamente 65 mil familias e absorveu 61% dos recursos pagos em 2010;
a implantagio e recuperagio de infraestrutura bdsica beneficiou mais de 70 mil
familias. Juntas, tais agoes concentraram 87% dos gastos do programa.

A aplicacio de recursos para o desenvolvimento deste programa teve ponto
alto em 2007, dado o acimulo de familias assentadas entre 2004 e 2007 (411,6
mil). No entanto, sem ter como atender a todas as familias assentadas e projetos
criados, os montantes aplicados diminuem nos anos seguintes (grafico 2).

GRAFICO 2
Dispéndios com o programa Desenvolvimento Sustentavel de Projetos de

Assentamento (2004-2010)
(EmRY)
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Fonte: Brasil ([s.d.]).
Elaboracao: Disoc/Ipea.

As dificuldades que tém sido enfrentadas na execu¢io desses programas,
resultando na diminuigao de familias assentadas, bem como a continuidade dos
acampamentos de trabalhadores rurais sem-terra, potencializam a eclosao de con-
flitos rurais, na medida em que travam o processo de democratiza¢io do acesso a
terra, impossibilitando aquelas familias os beneficios econdmicos, sociais e politi-
cos decorrentes do programa de reforma agréria.
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3.3 Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural na Agricultura
Familiar e na Reforma Agraria

Duas normas publicadas em 2010 — a Lei n® 12.188 e o Decreto n° 7.215 —
deram novo molde a politica de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Ater) ao
instituirem a chamada publica como forma de selecio de 6rgaos ou entidades
que prestassem tais servigos. A inovagao completou-se com a inser¢io, na Lei
n° 8.666/1993, de dispositivo que dispensa a licitagdo para contratacao de
empresas de Ater, superando a exigéncia que, até entdo, obrigava MDA e Incra
a realizar processo licitatério para firmar convénios de prestacio de servico
segundo a regra da melhor proposta. Com a nova lei, o valor do servico ¢, de
antemio, fixado na chamada publica, e as empresas — publicas ou privadas,
com ou sem fins lucrativos — que concorrem na selegio devem credenciar-
se no MDA, comprovando possuir infraestrutura operacional, conhecimento
técnico e cientifico na 4rea de atuacio, experiéncia na execugio de servigos por
mais de dois anos e capacidade de atendimento nio inferior & propor¢ao de um
técnico para cada 85 familias.

Entre seus principios, a nova Lei de Ater cita o desenvolvimento rural sus-
tentdvel, a gratuidade, qualidade e acessibilidade aos servicos — sem mencionar
sua universalizagio® —, o respeito a equidade de género, raga e geracional, e
a promogio de seguranca alimentar. Seus objetivos citam o apoio as vocagoes
regionais, o aumento da produtividade ¢ a melhoria da qualidade de vida dos
beneficidrios, com sua inser¢ao nas cadeias de produgio e mercado e com esti-
mulo ao cooperativismo e & formagio de técnicos. Os novos requisitos de contra-
tagdo, a principio, visam dar garantias de qualidade e continuidade aos servicos,
mas, 20 mesmo tempo, ao colocarem exigéncias de patrimonio e de histérico de
funcionamento para credenciar as entidades de Ater, eles limitam a possibilidade
de grupos organizados de trabalhadores e assentados, dotados de conhecimento
e formagio técnica, participarem de sele¢oes para atuar nas préprias comunida-
des onde residem.

Pelo cardter recente da alteragao normativa, nio cabe comparar aqui seus
efeitos ao do anterior modelo de contratagio. Convém, porém, recapitular o
desempenho do programa, em suas diferentes modalidades, a fim de esbogar
um cendrio atual do servico de Ater prestado a agricultores e assentados do pais,
mesmo sem ser possivel oferecer uma avaliagio da efetividade e da assiduidade
desta prestagio.

35. Em nenhum dos estados onde foram propostas chamadas publicas, o nimero total de assentamentos e familias
assentadas foi incluido nos lotes que sdo objeto de prestacdo de servicos de Ater.
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Os dados dos servigos de Ater prestados a agricultores familiares, por exemplo,
apontam uma variacio negativa de cerca de 803 mil familias atendidas em 2008 para
pouco mais de 446 mil em 2010.% A cobertura corresponde a 18% da meta (2,4
milhdes) e a aproximadamente 12% do nimero estimado de agricultores familiares
do pais — 3,5 milhées, considerando o total de estabelecimentos de agricultura fami-
liar levantado no Censo Agropecudrio 2006, menos o nimero de familias assentadas.
Apenas 3,7% (R$ 9,7 milhées) dos R$ 264,6 milhoes previstos para 2010 foram
executados. Esta diferenca pode ser atribuida, em parte, & promulgacio da nova lei,
que trouxe novos pardmetros a contratagdo dos servicos e, a primeira vista, ajuda a
esclarecer o hiato entre a cobertura e a meta, embora a andlise do desempenho de
outras linhas de Ater demonstre nem sempre haver correlagao entre execugio do
orgamento financeiro previsto e cumprimento das metas fisicas estipuladas.”

Odutras acoes de Ater, voltadas a publicos especificos, tiveram desempenho
varidvel nos dltimos anos: a Ater para quilombolas, que contemplou 50 comuni-
dades em 2008, chegou a 201 assistidas em 2010, préxima & meta de 230; a Ater
especializada para mulheres rurais chegou a 29 projetos em 2010 (acima da meta
de 25), mas decaiu de um indice de 36 projetos assistidos em 2008 (quando a
meta era 95); a agao de “Apoio a projetos de inovagio tecnoldgica da agricultura
familiar no semidrido”, sem ter favorecido nenhum projeto em 2008-2009, alca-
ne¢ou dois projetos em 2010; e, por fim, a “Formacio de agentes de Ater” teve
um salto de 4,5 mil para 17,1 mil agentes formados entre 2008 e 2010.

A evolucio da politica de Ater especifica para assentados — Assessoria
Técnica Social e Ambiental (Ates) —, enfocando a contrata¢do por convénio em
periodo anterior a nova lei, atesta a ampliacdo da capacidade de prestacio do
servigo: o Incra (2011a; 2011b) registra que, entre 2003 e 2010, o niimero de
familias beneficiadas cresceu de cerca de 100 mil para 287 mil — embora tivesse
chegado a 415 mil em 2008. A cobertura, em 2010, representa cerca de 70%
da meta estabelecida no PPA (403 mil) e um terco do total de familias assen-
tadas; e o total do valor realizado (R$ 55,6 milhées) equivale a 17% da meta
(R$ 311 milhoes).*® Tais redugbes também podem estar relacionadas 2 mudanga
no marco normativo. Com a nova forma de contratacio, MDA e Incra lan-
caram um conjunto de chamadas pudblicas para estender tais servicos a grupos
sociais especificos e populagoes ainda nao atendidas pelos convénios existentes.

36. Em relacdo aos dados sobre servicos de Ater citados, ver Acao 4470 (Assisténcia Técnica e Capacitagdo de Assen-
tados) e Acdo 4260 (Fomento a Assisténcia Técnica e Extensao Rural para Agricultores Familiares) em Brasil (2011a).
37. Ver dados do Programa Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Agricultura Familiar (1427) nos Relatdrios de
Avaliagdo: Plano Plurianual 2008-2011 (varios anos).

38. A superioridade do valor da Ater para assentados em relacdo ao destinado a assisténcia prestada a agricultores
familiares em geral — pUblico trés vezes maior que o primeiro — explica-se pelo fato de a primeira envolver a elabo-
racéo de planos de desenvolvimento de assentamentos (PDAs) e outras formas de assessoramento — de questdes de
infraestrutura e moradia até a criagao de projetos produtivos —, ao passo que a Ater para agricultores familiares é uma
acdo do PRONAF, realizada por meio de repasses a organizacdes locais conveniadas ao MDA — Emater, Sindicatos Ru-
rais etc.— que oferecem o servico em suas sedes e as quais, o mais das vezes, o agricultor recorre por iniciativa propria.
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A andlise dos resultados destas chamadas, a essa altura, nao permitiria, porém,
mais que estimar em que medida seus critérios encontram ressonincia entre as
potenciais entidades prestadoras do servico em cada estado.”

E dificil oferecer indicagio precisa do ntimero de familias assentadas atendidas
por esses convénios de Ates, uma vez que suas Descri¢oes de Objeto nem sempre
apresentam estimativa a respeito. A auséncia de informagoes mais precisas quanto ao
ntmero de beneficidrios e as dreas de atuagio em boa parte desses instrumentos de
contratagao explica-se ndo por uma deficiéncia, mas, quase sempre, pela necessidade
que as SRs tém de deslocar os prestadores de servicos de Ates segundo as deman-
das e urgéncias verificadas — com a cria¢io de novos projetos de assentamento, por
exemplo — sob sua jurisdi¢ao. Como, em geral, as SRs dispoem de poucos recursos
para contratar servigos e enfrentam preocupante esvaziamento do quadro funcional,
elas se veem, amitde, compelidas a atenuar tais dificuldades por meio de contratos
menos restritivos, que lhes permitam administrar a execugo dos servicos de modo a
garantir a cobertura de Ates ao maior nimero possivel familias.

Analisadas globalmente, as informagoes do Incra para todas as SRs dao conta
de que, em dezembro de 2010, apenas um ter¢o das familias assentadas — ou 287,8
mil — tinha acesso a Ates. Conforme se pode verificar na tabela 9, as regiées com
maior cobertura de servicos de Ates para as familias assentadas foram o Sudeste,
com 67%, e o Sul, com 88% de familias atendidas, onde se situam as duas SRs que
atingiram a universalidade na prestagao: RS e SC. A regido Norte registrou a menor
proporgio de familias atendidas: 23%. Cumpre notar que, além de duas SRs da
regido — Roraima e Amapd, que juntas somam 28,2 mil familias assentadas — nao
terem realizado agoes de Ates em 2010, o Norte concentra o maior ndmero de
familias assentadas do pais, cerca de dez vezes mais que o Sul e o Sudeste. Na regiao
Nordeste, a cobertura relativamente baixa se explica pela disparidade entre as SRs
do niimero de familias atendidas: enquanto a Ates do Maranhao cobre apenas 10%
das familias, nas SRs de Alagoas, Sergipe, Ceard e Bahia os atendimentos variam
entre 87% a 89% do total; ¢, contudo, importante assinalar que o niimero médio
de familias assentadas nessas SRs ¢ quase seis vezes menor que o do Maranhao.

39. No fim de 2010, o MDA lancou trés conjuntos de chamadas publicas. O primeiro, no dmbito do programa de
Crédito Fundidrio, reunia dez chamadas para nove estados — BA, ES, MA, MS, PE, PI, RN, RS, SP —, com orcamento de
R$ 15 milhdes e previsao de cobertura para 18,5 mil familias; entre essas, uma (SP) ndo selecionou nenhuma entidade
e outras quatro (MA, RS e duas do PI) obtiveram respostas parciais, reduzindo seu potencial para 14,3 mil familias. O
segundo conjunto, no ambito da operagdo Arco Verde, devia cobrir 16 municipios amazénicos, somando R$ 12 milhes
e um publico de 6,4 mil familias; como em trés das 11 chamadas néo houve selecao, a cobertura prevista deve cair
a 4,7 mil familias. O terceiro conjunto engloba 82 Territdrios da Cidadania, dispondo de R$ 170 milhdes em recursos
para atender a 170 mil familias; como 30 chamadas resultaram ou em selecdo parcial ou ndo selecdo de empresas, 48
mil familias devem, a principio, ser excluidas. Das superintendéncias regionais (SRs) do Incra, 12 ndo aderiram ainda
a nova forma contratacao: TO, AL, AP, MA, AM, MT, RS, SC, SP, RJ, BA e GO. A excecdo de RJ, AM e GO, elas ainda
mantém servicos de Ater por convénios anteriores ao novo marco normativo (todos criados em 2008): em conjunto,
eles somaram, em 2010, R$ 27,6 milhdes. O gasto total com convénios de Ater para assentados chegou a R$ 58,7
milhdes em 2010.
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TABELA 9
Familias assentadas/atendidas por Ates, por SRs e regides (dez. 2010)
SRs Familias assentadas Familias com Ates %
AC 21.302 7.400 35
AM 51.632 3.220 6
AP 12.645 0 0
PA-Belém 82.494 8.363 10
PA-Maraba 68.858 27.384 40
PA-Santarém 70.686 16.349 23
RO 19.201 7.980 42
RR 15.652 0 0
T0 23.301 15.137 65
Norte 365.771 85.833 23
AL 12.235 10.860 89
BA 40.233 35.493 88
CE 20.955 18.205 87
MA 117.526 12.094 10
PB 12.280 7.446 61
PE 21.310 6.384 30
MSF (Médio Sao Francisco) 10.870 3.289 30
PI 30.136 4.954 16
RN 19.455 6.930 36
SE 8.328 7.216 87
Nordeste 293.328 112.871 38
DF e Entorno 12.673 7.646 60
GO 11.939 5.581 47
MT 73.401 9.000 12
MS 27.145 11.264 41
Centro-Oeste 125.158 33.491 27
ES 4.156 3.556 86
MG 15.218 10.936 72
RJ 3.489 2324 67
SP 15.812 8.919 56
Sudeste 38.675 25.735 67
PR 15.839 11.837 75
RS 12.876 12.876 100
SC 5.169 5.169 100
Sul 33.884 29.882 88
Brasil 856.816 287.812 34

Fonte: Incra (2011a).
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As conclusoes que se podem esbogar acerca da assisténcia técnica para os
assentados de reforma agrdria, entretanto, envolvem, como problema, a prépria
incerteza relativa 4 cobertura do programa. Nao se trata de uma questao de
abrangéncia, estritamente quantitativa — sob qualquer 6tica, o servigo estd longe
da universaliza¢io —, mas da auséncia de garantias da prestacio efetiva do servico e
de sua qualidade. Conforme consta no Relatdrio de Avaliacio do Plano Plurianual
2008-2011 (ano-base 2010) (BRASIL, 2011a), ¢ dificil avaliar a satisfacao dos
beneficidrios, porque nio hd avaliagao sistemdtica ou relatério anual do programa.
Naio hd informagoes, captadas a partir do pablico destinatério do programa, sobre
o niimero de visitas efetivamente realizadas pelos técnicos nem sobre a frequéncia
com que os técnicos realizam tais visitas; noutros termos, o nimero de familias
atendidas por Ates constitui, a rigor, o nimero potencial de familias a serem
atendidas, dadas as contratagoes feitas e os recursos disponiveis.

Esse problema de verificacio pode ser estendido — e com maior razio, visto que
se trata de um publico mais difuso — & prestacio de servios de Ater aos agricultores
familiares em geral, realizada mediante convénio celebrado entre 0 MDA e entidades
as quais o ministério repassa recursos. A mudanga do marco normativo nao previu
um mecanismo capaz de dirimir o problema da garantia de prestagio do servico.®

Afora o problema da execugio do servico, resta a questdo de sua qualidade.
Um relatério do TCU (BRASIL, 2010, p. 376-379) aponta que os beneficidrios
de Ater se mostram insatisfeitos com o programa, que seja pela descontinuidade
de suas agdes ou pelo cardter limitado da abordagem dos técnicos, que admitem
se ater a elaboragao de projetos para obtencio de financiamento do Pronaf,
abstendo-se de acompanhar sua execu¢io. Como, ademais, as entidades contrata-
das, publicas ou privadas, estao, em grande parte, habituadas a prestar servigo a
setores mais capitalizados do campo (e a nova lei de Ater, por seus critérios de
certificagdo, tende a reforcar tal dimensdo), as orientacdes dadas por seus téc-
nicos a assentados e agricultores, reiterando modelos adotados pela agricultura de
grande escala, monocultora, intensiva em insumos e automagio, nem sempre sao
adequadas as condi¢oes de produ¢io que caracterizam estes Gltimos — a escassez
de terra, a conciliagdo da producio comercial com o autoconsumo, a estreita
margem de endividamento para aquisi¢io de insumos externos etc.

O problema da garantia de execugao e qualidade da assisténcia técnica, cujas
causas podem ser buscadas no desmonte do sistema piblico federal de Ater — marcado
pelo fim da Embrater — e no enfraquecimento institucional do Incra, reflete o relativo

40. Embora seja cedo para julgar sua abrangéncia, a cobertura da Ates contratada por chamada publica para assenta-
mentos, considerando apenas o conjunto das familias assentadas sob as nove SRs que langaram o instrumento entre
2010 e 2011, é de apenas 24% do total. Mesmo esta cobertura é, a principio, somente potencial, refletindo antes a
capacidade contratada de prestacao de servico que sua efetiva e satisfatoria implementacao, cuja apuracdo demanda
um sistema de avaliacdo ainda ndo constituido.
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desconhecimento existente a respeito de sua presta¢io ao beneficidrio direto. Mas, de
uma perspectiva mais geral, estas insuficiéncias no servigo de Ater exprimem parte
de uma questao maior, a saber, a indefini¢ao do Estado em relagao ao modelo de pro-
dugio agricola e organizacio agrdria que interessa a sua estratégia de desenvolvimento.

3.4 Desempenho do PRONAF

O montante previsto para o Plano-Safra 2010-2011 foi de R$ 16 milhoes. O valor
total dos contratos da ltima safra atingiu R$ 11,5 milhoes, chegando a um percen-
tual de 71,8% do previsto, superior ao da safra anterior (65%). O programa apre-
sentou, em 2010-2011, desempenho distinto da tendéncia observada nos tltimos
anos, que era de reducio do nimero de contratos e do valor negociado. O total de
contratos efetuados subiu 5,4% em relacio ao ano agricola anterior, enquanto o
volume negociado, com oscilagao bem mais positiva, aumentou 19,3%.

A desagregacio dos dados por modalidade de crédito revela o desempenho
superior dos contratos de investimento, com alta de 21% no ntimero e 45% nos
recursos contratados. Entre os contratos de custeio, houve reducio de 6% do
ndimero total, com relativa estagnacio dos valores negociados em comparagio ao
ano anterior. Na ultima safra, os nimeros de contratos de custeio ¢ de investi-
mento se equipararam, situagdo diferente das demais safras, quando os primeiros
sempre superavam os segundos. Isso pode indicar mudanga no comportamento
do agricultor no sentido de priorizar o incremento e melhoria de seu parque de
produgio em detrimento do financiamento da produg¢io propriamente dita.

Evolucéo do crédito PRONAF por modalidade' (1998-2011)
(Em RY)
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Fonte: Banco Central do Brasil (BCB) (somente exigibilidade bancaria), BANCOOB, BANSICREDI, Basa, BB, BNB e BNDES.

Nota: ' Atualizacdes referentes a: 1) safra 2008-2009: BCB, até 6/2008; BANCOOB, até 9/2008; Banco Cooperativo Sicredi, até
5/2009; Banco da Amazonia (Basa), até 6/2008; Banco do Brasil (BB), até 5/2009; Banco do Nordeste do Brasil (BNB),
até 4/2009; Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), até 7/2006 — Ultimos trés meses sujeitos
a alteracdes. Data da impressdo: 13/7/2009, 14:45:34. Valores deflacionados pelo IGP-DI/FGV. 2). Safra 2009-2010:
BCB, até 6/2009; BANCOOB, até 7/2010; Banco Cooperativo Sicredi, até 4/2010; Basa, até 10/2009; BB, até 6/2010;
BNB, até 5/2010; BNDES, até 7/2006 — (ltimos trés meses sujeitos a alteracdes. Data da impressao: 24/8/2010. 3) Safra
2010-2011: BCB, até 6/2009; BANCOOB, até 6/2011; Banco Cooperativo Sicredi, até 6/2011; Basa, até 6/2011; BB, até
6/2011; BNB, até 6/2011; BNDES, até 7/2006 — Ultimos trés meses sujeitos a alteracdes.
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Uma andlise a partir do enquadramento permite ver o desempenho do PRONAF
em relacio aos segmentos de seu pablico. O PRONAF A, destinado para investimento
aos assentados, apresentou maior incremento no niimero de contratos: 67 mil contra-
tos, 3,8 vezes mais em relagao ao ano agricola anterior. Tal incremento representa mais
de um quarto do aumento do niimero de contratos feitos em 2010-2011. O volume
de recursos chegou a cerca de R$ 744 bilhoes — mais que o dobro do efetuado em
2009-2010 e quase um ter¢o do incremento total negociado. O PRONAF A/C, des-
tinado ao custeio da produgio agricola dos assentados, também apresentou aumento,
porém inferior. O nimero de contratos subiu 11%, e o de recursos, 7%. O niimero de
contratos (5 mil) representa 0,5% do seu piblico-alvo, atestando o infimo indice de
financiamento da produgio agricola entre assentados da reforma agréria.

O Grupo B do PRONAF apresentou aumento de 50% no nimero de con-
tratos. Com elevacio de 52%, a oscilagio dos valores acompanhou o aumento de
agricultores atendidos e, mesmo apresentando os valores de contrato mais baixos
entre os segmentos, significou um incremento de 19% do total.

Atendendo o publico mais capitalizado dos agricultores familiares, o PRONAF
CDE (ora denominado “Agricultura familiar”) obteve redugio do nimero de
contratos. Com pouco mais de 793 mil assinados, decresceu 11% em relagdo ao ano
agricola anterior, atenuando a intensidade do aumento total de contratos ocorrida
em 2010-2011. Por outro lado, apresentou oscilagio positiva de 8% nos valores,
chegando a um volume negociado de R$ 9,8 bilhdes. O segmento foi o que mais
contribuiu (em 48%) para o incremento total dos recursos. Constata-se, pois, um
aumento do valor médio dos contratos, do que se infere que a tendéncia desta linha
¢ beneficiar os agricultores mais ricos da categoria.

TABELA 10

Numero de contratos e montante do crédito rural do PRONAF por enquadramento
(2009-2010 e 2010-2011)"

(Em R$ milhdes)

Ano agricola 2009-2010 2010-2011 Variagao (%)
Enquadramento Contratos Montante Contratos Montante Contratos Montante
Grupo A 14.003 241,83 67.001,00 743,96 378 208
Grupo A/C 4.529 18,94 5.016,00 20,34 " 7
Grupo B 295.244 543,26  444.330,00 826,65 50 52
“Agricultura familiar” (C+D+E) 894.206 8.498,02 793.431 9.839 -1 16
Exigibilidade bancaria 5.627 165,35 - - -100 -100
Ident./N&o registrado 82 0,82 - - -100 -100
Grupo Z Fumo 7.536 26,92 - -100 -100
Ident. pendente 37.707 133,48 17.376,00 54,56 -54 -59
Total 1.258.934 9.628,61 1.327.154,00 11.484,07 5 19

Fonte: BCB (somente exigibilidade bancaria), BANCOOB, Bansicredi, Basa, BB, BNB e BNDES.

Nota: ' AtualizacGes referentes a: 1) Safra 2009-2010: BCB, até 6/2009; BANCOOB, até 7/2010; Banco Cooperativo Sicredi, até
4/2010; Basa, até 10/2009; BB, até 6/2010; BNB, até 5/2010; BNDES, até 7/2006 — (ltimos trés meses sujeitos a alteracdes.
Data da Impressdo: 24/08/2010. 2) Safra 2010-2011: BCB, até 6/2009; BANCOOB, até 6/2011; Banco Cooperativo Sicredi, até
6/2011; Basa, até 6/2011; BB, até 6/2011; BNB, até 06/2011; BNDES, até 7/2006 - Ultimos trés meses sujeitos & alteracdes.
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Ao analisar a distribui¢ao do crédito PRONAF entre as regides, verifica-se
um aumento da participa¢io relativa das regiées Norte e Nordeste, uma redugao
no Sul, e manutengao das regides Sudeste e Centro-Oeste nos patamares da safra
anterior. No Norte, o niimero de contratos mais que duplicou, atendendo a mais
de 87 mil agricultores. Seu montante de recursos negociados apresentou o maior
aumento relativo (75%), correspondente, no total, a 6,6% dos contratos e 7,5%
dos recursos. O aumento de sua participacio se deve, sobretudo, a evolugao do
PRONAF A, do qual detém a maior parcela de contratos e recursos.

A regiao Nordeste aumentou em 6% sua participa¢ao no niimero e contra-
tos, chegando a proporgio de 37% sobre o total. Por outro lado, o percentual de
recursos praticamente manteve-se 0 mesmo em relagio ao ano agricola anterior.
A variagao anual foi positiva em cerca de 25%, tanto para o niimero de contratos
quanto para valores negociados. O aumento relaciona-se estreitamente a melhora
de desempenho do Grupo B.

A regido Sul foi a Unica que apresentou redu¢io no nimero de contratos:
menos 17% em relagio 2 safra anterior, mas com incremento de 13% de recursos
aplicados. Seguiu nisso o desempenho do Grupo CDE, segmento do qual a regiao
possui a maior fatia. Assim, o Sul manteve a maior participa¢io na captagio de
recursos do PRONAE mas perdeu a lideranga para o Nordeste em termos de
contratos negociados.

TABELA 11

Numero de contratos e montante do crédito rural do PRONAF, por regides e enqua-
dramento (2010-2011)"

(Em R$ milhdes)

Regices Centro-Oeste Norte Nordeste Sul Sudeste

Enquadramento  Contratos Montante Contratos Montante Contratos Montante Contratos Montante Contratos Montante

Grupo A 1.943 37,60  49.788 456,57 8.555 160,16 4.089 0,00 2,626 42,71
Grupo A/C 815 3,55 710 3,12 1.461 5,18 827 3,07 1.203 5,41
Grupo B 1.654 3,31 14.534 27,66  380.494 708,77 54 0,10  47.594 86,81
CDE 40.430 800,69 22325 376,76  98.640 807,29 453216 5307,00 178.820  2546,82
Ident. pendente - 0,00 - 0,00 1 0,00 17.369 54,55 6 0,01
Total geral 44.842 845,14 87.357 864,12 489.151 1681,41 475.555 5411,64 230.249 2681,76

Fonte: BCB (somente exigibilidade bancéria), BANCOOB, Bansicredi, Basa, BB, BNB e BNDES.
Nota: ' AtualizacGes referentes a: BCB, até 6/2009; BANCOOB, até 6/2011; Banco Cooperativo Sicredi, até 6/2011; Basa, até
6/2011; BB, até 6/2011; BNB, até 6/2011; BNDES, até 7/2006 — Ultimos trés meses sujeitos a alteragdes.

O comportamento do crédito PRONAF entre grupos e regioes estd
estreitamente associado ao desempenho dos agentes financeiros que o operam.
O Banco do Brasil (BB) apresentou queda de 18% no niimero de contratos
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e elevagio de 6% nos recursos negociados. E o maior operador do Grupo
CDE, detendo mais de 80% do volume negociado e dos contratos, percen-
tual semelhante ao que detém nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, onde
predominam, justamente, os contratos do PRONAF CDE. Sob o Banco
da Amazonia(Basa), o niimero de contratos quase quintuplicou em relagao
ao ano agricola 2009-2010. Os recursos contratados subiram quase 300%.
Em 2010-2011, a instituicao concentrou 74% dos contratos e 61% do mon-
tante do Grupo A, afirmando-se como principal financiador do segmento; na
regido Norte, respondeu por 73% dos contratos. Jd o Banco do Nordeste do
Brasil (BNB), principal agente financeiro do PRONAF nessa regido, partici-
pando em 83% dos contratos e com 73% dos valores, apresentou elevagao de
50% no ndmero de agricultores atendidos e de quase 70% do montante dispo-
nibilizado. Dos agricultores que efetuaram contrato com esse banco, 91% sao
do segmento B do PRONAEF, os quais obtiveram 56% dos recursos contratados.

TABELA 12

Numero de contratos e montante do crédito rural do PRONAF, por agente financeiro
e enquadramento (2010-2011)’

(Em R$ milhdes)

Agentes BANCOOB Sicredi Banco da Amazonia Banco do Brasil Banco do Nordeste

financeiros/en-
quadramento Contratos Montante Contratos Montante Contratos Montante Contratos Montante Contratos Montante

Grupo A - - - - 49.299 450,79 8.771 127,74 8.931 165,43
Grupo A/IC - - - 581 2,54 2.953 12,48 1.482 5,32
Grupo B - - - 17.657 33,90 14.446 28,23 412.227 764,52
CDE 2.826 243,05 90.868  1225,16 = - 669912 7948,20 29.825 422,14
Ident. pendente - - - 0,00 - - 17376 54,56 0,00
Total geral 2.826 243,05 90.868 1225,16 67.537 487,23 713.458 8171,21 452.465 1357,42

Fonte: BCB (somente exigibilidade bancaria), BANCOOB, Bansicredi, Basa, BB, BNB e BNDES.
Nota: ' Atualizaces referentes a: BCB, até 6/2009; BANCOOB, até 6/2011; Banco Cooperativo Sicredi, até 6/2011; Basa, até
06/2011; BB, até 6/2011; BNB, até 6/2011 e BNDES, até 7/2006 — Gltimos trés meses sujeitos a alteracdes.

Fica evidente que o desempenho do crédito PRONAF em seus distintos
segmentos e regioes acompanha o melhor ou pior desempenho dos princi-
pais agentes financeiros. O Grupo A obteve aumento significativo devido a
melhora do desempenho do Banco da Amazénia junto ao publico da regiao
Norte. O Grupo B, concentrado no Nordeste, foi mais bem atendido pelo
crédito em fun¢do do melhor desempenho do Banco do Nordeste. Contudo,
nas demais regi6es, em especial no Sul, o Banco do Brasil foi responsivel pela
queda do nimero de contratos, a despeito do aumento dos valores contrata-
dos, o que pode indicar uma priorizagio desse banco em favor dos agricul-
tores mais capitalizados do Grupo CDE, que, sob a 16gica bancidria, oferecem
menor risco ao operador financeiro.
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Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar — PAA

Desenvolvido com recursos do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate 3 Fome (MDS) e do MDA, o PAA tem funcionado como exitoso
instrumento de estruturagido produtiva dos pequenos produtores rurais e
importante meio de promogao da seguranga alimentar de familias pobres. A
garantia de compra da produgao e a autonomia em relagao aos intermedidrios
estimulam os agricultores a planejar suas atividades, a envolver a mao de obra
da familia em vista da oportunidade de comercializagao e a privilegiar a cul-
tura de géneros alimenticios adquiriveis pelo programa. Os agricultores que
desejam participar do programa devem obter uma Declaragio de Aptidao do
PRONAF (DAP) ou uma Declaragio de Aptidao do Programa de Aquisigao
de Alimentos (DAPAA).

As cinco modalidades que compoem o PAA sio operadas em parceria
com a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) ou mediante con-
vénios firmados com governos estaduais e municipais. A CONAB encarrega-
se de trés: Compra com Doagao Simultdnea (CPR-Doagido), a Formacao de
Estoque (CPR-Estoque) e a Compra Direta (CDAF). As duas primeiras, a
medida que, para assegurar escala e variedade da producio, condicionam
a participagio do agricultor a sua vincula¢io a uma associa¢do, ajudam a
promover a auto-organizagio dos produtores. A remuneragio madxima anual
por produtor nessas modalidades ¢ de R$ 4,5 mil. A modalidade permite
adquirir alimentos in natura e processados, e remunera melhor os produtos
orginicos que os convencionais. Pela CDAF, sio adquiridos produtos até o
limite de R$ 8 mil por fornecedor.

Entre as modalidades operadas pela CONAB, o MDA atua apenas na
CPR-Estoque e no CDAF, ao passo que o MDS, além destas duas, responde
pela CPR-Doagao —a maior modalidade em recursos, nimero de fornecedores
e quantidade adquirida —, bem como coordena a Compra Direta Local com
Doacio Simultinea — executada por municipios via convénio com o MDS — e
o PAA Leite. O PAA Leite chega a 1,2 mil municipios dos estados da regiao
Nordeste e do norte de Minas Gerais. Para participar, os fornecedores devem
ter produgao limitada a 100 litros de leite/dia, possuir DAP e comprovante de
vacinagao dos animais. O produtor individual entrega o leite a um laticinio
contratado pelo MDS por licitagdo ou, se pertence a uma associa¢ao, a um
laticinio contratado por ela. Podem receber o leite familias cuja renda per
capita seja de até meio saldrio minimo e entre cujos membros haja criangas de
2 a 7 anos, nutrizes, gestantes e idosos.
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Resultados do PAA-CONAB*!

Considerando, na tabela 13, a evolugdo dos recursos aplicados nas trés modalida-
des do PAA-CONAB, pode-se observar que, de 2005 a 2006 e de 2008 a 2009,
o programa teve os maiores acréscimos orcamentdrios, respectivamente 78% e
33% — primeiro, em virtude do inicio da participagio do MDA nas operagoes e,
depois, em fungio do reajuste de R$ 1.000 no valor mdximo de remuneragao por
produtor — e o tltimo biénio registrou o menor crescimento anual do volume de
recursos aplicados, algo em torno de 4%.

TABELA 13
Evolucdo dos recursos aplicados na aquisicdo de produtos (MDS + MDA) (2003-2010)
(Em R$ mil)
Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Total 81.541,2  107.1858 112.791,6 200.954,5 228.352,9 272.490,4 363.381,9 379.7355

Fonte: CONAB.

A diferenca refletiu-se na reducio de 4% do nimero de fornecedores do
programa de 2009 a 2010, como mostra a tabela 14. O acréscimo de quase
40% dos recursos aplicados entre 2008 e 2010 explica-se, antes, pelo reajuste
dos valores maximos pagos a cada familia fornecedora que por uma expansao do
programa, razio pela qual o nimero de fornecedores parece ter-se estagnado no
periodo. Com a expansio prevista no Plano Brasil Sem Miséria para o PAA, cuja
meta ¢ incluir 445 mil familias* até 2014, espera-se que esses niimeros conhecam
significativo crescimento no futuro préximo.

TABELA 14

Evolucdo do nimero de fornecedores participantes (MDS + MDA) (2003-2010)
Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Total 40.728 49.792 51.975 86.543 92.372 90.634 98.340 94.398

Fonte: CONAB.

O desempenho por modalidade e fonte dos recursos aplicados permite
esmiugar com mais acuidade a forma de participagio de cada ministério.
A tabela 15 mostra que o crescimento dos recursos aplicados no PAA-CONAB —
de R$ 272,4 milhdes, em 2008, a R$ 379,7 milhées, em 2010 — tem sido
determinado pelo aumento do investimento do MDS no programa, em con-
traste com redugdo, em termos de participagdo relativa e valor absoluto, da

41.Todas as informacdes sobre a evolucdo recente do PAA-CONAB estdo disponiveis na pagina da CONAB na inter-
net: <http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1133&t=2>. Os sumdrios executivos trazem sobre o programa um
conjunto de dados mais rico do que é possivel oferecer no espaco desta segao.

42. Cada familia corresponde a um fornecedor.
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contribui¢ao do MDA: enquanto o MDS investiu, em 2010, 73% a mais que
em 2008, e passou a responder por 85% do total do PAA-CONAB, o MDA
reduziu em um tergo seu investimento e diminuiu de 32% para 15% sua par-
ticipagao. No mesmo periodo, a modalidade CDAF, que opera com maiores
valores por familia (R$ 8 mil) e adquire a producio jd realizada — beneficiando
setores mais estruturados da agricultura familiar —, passou a responder pela
maior parte dos recursos do MDA, embora seu valor absoluto tenha pratica-
mente estagnado de 2008, quando representava menos da metade, a 2010,
quando era mais de 70% do total.

Do lado do MDS, percebe-se que a modalidade CPR-Doagdo, que
atende a produtores rurais geralmente mais pobres e desestruturados eco-
nomicamente, representou, nesse periodo, sempre mais da metade do total
de recursos aplicados: 97%, em 2008, 55%, em 2009, ¢ 84%, em 2010.
A CPR-Estoque, que visa um publico de caracteristicas semelhantes, teve
desempenhos opostos em cada ministério: no MDS, saiu do patamar de
menos de R$ 1 milhao investido em 2008 para alcancar R$ 31 milhoes em
2010, ao passo que, no MDS, em que esta modalidade chegara a absorver
52% dos recursos em 2008, ela sofreu uma perda de 65% em valores apli-
cados em 2010 e reduziu sua participacio para 28% do total. Esta circuns-
tancia indicard talvez um movimento de especializa¢do dos ministérios por
modalidades: 0 MDA concentraria seus recursos na CDAF, retirando-se das
modalidades que atenderiam a segmentos mais pobres da agricultura fami-
liar; estes, por sua vez, seriam incorporados pelo MDS, cuja 4rea de atuagio
abrangeria cada vez mais as modalidades CPR-Doagio ¢ CPR-Estoque, e
cada vez menos a CDAE

TABELA 15

Evolucéo dos recursos aplicados, por modalidade e fonte (2008-2010)

(Em R$ milhdes)

MDS MDA MDS + MDA
Ano
CDAF CPR-Doacdo CPR-Estoque  Total MDS CDAF CPR-Estoque  Total MDA Total

2008 3.59,0 181.747,0 8920 1862351  41.087,1 451682  86.2553 272.490,4
2009 109.1845 1503751  14.1857  273.7454 572496 323868  89.636,5 363.381,9

2010 19.179,2  272.457,8  31.004,7  322.6419 40.902,5 16.191,0 57.093,5 379.735,6

Fonte: CONAB.

As diferengas quanto as modalidades refletem-se nas diferencas com
respeito aos publicos atendidos. Na tabela 16, vé-se que, nos ultimos trés
anos, as modalidades do PAA-CONAB, via recursos do MDS, responderam
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pela maioria das familias beneficiadas — 71%, em 2008, 78%, em 2009, e
88%, em 2010 —, com redugido proporcional do ptblico nas linhas executadas
com or¢camento do MDA. Surpreende a retragao do nimero total de familias
fornecedoras nas modalidades operadas por este ministério: de 26,1 mil para
10,5 mil, um decréscimo de 60% de 2008 a 2010. Por outro lado, o total
de familias beneficiadas pelas modalidades do PAA-CONAB operadas com
recursos do MDS aumentou de 64,5 mil para 83,8 mil (quase 30%) no peri-
odo. A modalidade CPR-Doagao — de cardter mais estruturante — responde
hoje por 88% desse total.

TABELA 16
Evolucdo do nimero de familias, por modalidade e fonte (2008-2010)
MDS MDA MDS + MDA
Ano
CDAF CPR-Doagdo CPR-Estoque  Total MDS CDAF CPR-Estoque  Total MDA Total

2008 1.076 63.043 416 64.535 12.448 13.651 26.099 90.634
2009 29.539 44.352 3.621 77.512 13.326 7.502 20.828 98.340
2010 4320 72.959 6.552 83.831 6.954 3613 10.567 94.398

Fonte: CONAB.

As familias que fornecem produtos ao PAA-CONAB distribuem-se de
maneira desigual entre as regies: como se nota no grifico 4, até 2009, a
maior parte delas estava na regido Sul (38%); em 2010, no entanto, o Nor-
deste assumiu a primeira posi¢do, respondendo por 34% do nimero total,
considerando, em conjunto, todas as modalidades executadas por MDS e
MDA. Esta mudanga de posigao explica-se, por um lado, pela ampliacio do
acesso de familias do Nordeste as modalidades sob encargo do MDS — de
2009 a 2010, por exemplo, aumentou de 13,1 mil para 26,1 mil o nimero
de produtores da regido participantes da CPR-Doagido — e, por outro lado,
pela reducio absoluta do nimero total de familias com acesso a recursos
oriundos do MDA. Tal perda atingiu mesmo a regiao Sul, que, de 2008
a 2009, viu cair 2 metade — de 16,7 mil a 7,9 mil — o nimero de familias
participantes do PAA do MDA, embora venha concentrando cada vez mais
os beneficidrios dessa parte do programa: em 2010, por exemplo, a regido Sul
respondia por trés quartos das familias atendidas pelo PAA (e 80% do total
de recursos) financiado pelo MDA.®

43. 0 estado do Rio Grande do Sul concentrava 91% desse total de familias.
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GRAFICO 4
Evolucdo da participacdo das regides no numero de familias (PAA-CONAB)
(2008-2010)
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Fonte: CONAB.

A distribui¢ao por regido das familias cuja produgao é adquirida por recursos
do MDS ¢ mais equitativa, mesmo com a crescente participacdo do Nordeste. Em
2010, a regiao respondia por 37% delas, seguida de Sul e Sudeste, ambas represen-
tadas por 24%. As regides Norte e Centro-Oeste tém participacio bastante baixa,
embora ascendente, tanto no total de familias do PAA-CONAB em seu conjunto —
7,7% e 6,0% em 2010, respectivamente —, quanto no total de familias atendidas
por cada ministério.* A tnica modalidade do PAA-CONAB presente em todos
os estados, em 2010, é a CPR-Doagio, operada com recursos do MDS. A moda-
lidade CDAEF, realizada sob orcamento do MDA, nio inclui nenhum beneficidrio
do Norte e Sudeste ¢, no Nordeste, contabiliza s6 trés familias no Sergipe.

A maioria dos fornecedores do PAA-CONAB ¢ identificada como agricultor
familiar. Em 2008, dos cerca de 90 mil participantes do programa, eles representa-
vam 82%. Os estados de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul, cada um com cerca
de 15 mil agricultores participantes, constitufam 42% deste total. Os assentados,
segunda categoria com maior propor¢ao, somavam 11,7% do total — com preponde-
rancia de Sao Paulo (33% desse grupo), Rio Grande do Sul (23%) e Sergipe (9,5%)
e auséncia de representagio dos assentados do Rio de Janeiro, Roraima, Amazonas
e Alagoas. Agricultores especiais (3%), pescadores artesanais (1,4%), acampados e
sem-terra (0,5%), quilombolas (0,5%), agroextrativistas (0,5%), indigenas (0,4%)

44, Para se ter referéncia do que seria “ideal”, pode-se atentar a distribuicdo das unidades de agricultura familiar por regido
segundo o Censo Agropecuario de 2006: Nordeste, 50%; Sul, 19,5%; Sudeste, 16%; Norte, 9,5% e Centro-Oeste, 5%.



Desenvolvimento Rural 289

e atingidos por barragens (0,2%) completavam o conjunto. Em 2009, agricultores
familiares correspondiam a 91% do total de 98,3 mil fornecedores, e as proporcoes
de participacio de todas as outras categorias, a exce¢do dos agroextrativistas — que
chegaram a representar 1% do total —, haviam sido reduzidas: apenas 7% declara-
vam-se assentados, e os demais grupos somavam pouco mais de 1%.

Em 2010, a propor¢io de participagio dos fornecedores por categoria asse-
melhou-se 2 de 2008: dos 94,4 mil fornecedores, 85% eram agricultores familiares,
10,3% assentados, 2,6% pescadores artesanais e 0,7% agroextrativistas; quilom-
bolas, indigenas e sem-terra eram 0,4%; e atingidos por barragens, 0,1%. Entre os
agricultores familiares, tal como em 2008, Minas Gerais e Rio Grande do Sul, com
13,5 mil e 12 mil participantes, respectivamente, foram os estados mais representa-
dos, mas o peso da participagio de agricultores do Parand (6,2 mil), Bahia (6 mil),
Santa Catarina (5,2 mil) e Pernambuco (5 mil) aponta uma distribuicio melhor dos
beneficidrios por estado. O contrdrio se verifica entre os assentados: 44% deles estao
na regido Sul, proporgao trés vezes maior que a dos estados do Nordeste (15%) e seis
vezes maior que a dos estados do Norte (7%). Roraima e Distrito Federal nio regis-
tram participagdo de assentados no programa; Maranhio, Pernambuco, Rondénia
e Rio de Janeiro registraram uma adeséo inferior a 30 familias.

Dadas as condigoes de estruturacio a que é preciso atender para participar
do programa, é compreensivel que a categoria dos agricultores familiares — de
resto, majoritiria no meio rural — se destaque como a mais representativa entre
os fornecedores. No entanto, uma vez que o PAA ¢, ele préprio, um instrumento
indutor da estruturagao nas unidades de produgao familiar, o desejdvel seria que
o programa chegasse, de maneira menos desigual, a assentados de todas as regioes
do pais. O relatério da CONAB de 2010 registra que, nesse ano, cerca de 20%
dos municipios brasileiros eram atendidos pelo PAA.

Em termos de quantidade de produtos adquiridos, percebe-se um declinio
acentuado de 2009 a 2010: de 287,1 milhoes para 225 milhées de toneladas, total
inferior mesmo ao verificado em 2008 (235 milhdes). A regido que mais tem contri-
buido em quantidade é a Sul; contudo, se, em 2008 e 2009, 48% do total vinham
desta regiao, em 2010, a participa¢io proporcional dela se iguala & do Nordeste,
ambas com 30%. A mudanga reflete-se nos dados de aquisi¢io por modalidade: a
CPR-Doagao, que respondia, em 2009, por 33%, contribuiu, em 2010, com 71%
de toda a quantidade adquirida. Esta mudanca exprime a orientagao das agoes em
dire¢do a setores mais pobres da agricultura familiar e mostra que, nao obstante
suas caréncias, sao eles que mais contribuem, por meio do PAA, para a seguranca
alimentar de uma populagio que pode chegar a 10 milhées de pessoas.”

45. Os dados relativos aos consumidores — que indicavam, em 2008, 10,5 milhdes, e, em 2009, 8,1 milhdes, com maioria
(em torno de 40%) no Sudeste — sofreram mudanca na sua forma de apresentacdo em 2010. Para esse ano, foi indicado
apenas o numero de entidades beneficiadas, cerca de 17,6 mil em todo o pais, a maioria delas (45%) no Nordeste.
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Resultados do PAA-Leite*

As acoes do PAA-Leite estao circunscritas aos estados da regido Nordeste e a Minas
Gerais. A evolugio do programa, entre 2006 e 2009, mostra que houve ligeira
redugao de todos os indicadores destacados: a quantidade adquirida caiu de 205
a 174 milhées de litros (menos 15%), o nimero de produtores diminuiu de 29,2
mil para 23,9 mil (menos 18%), e os recursos aplicados foram rebaixados de
R$ 201 a R$ 175 milhoes. Tais redugdes se verificaram entre a quantidade adqui-
rida e os produtores beneficiados em quase todos os estados, 4 exce¢io de Pernam-
buco, onde o PAA-Leite avancou em todos os indicadores. Felizmente, aumentou
o numero de pessoas atendidas na maioria dos estados — além de Pernambuco,
também Bahia, Ceard, Maranhio, Minas Gerais e Sergipe. Rio Grande do Norte
seguiu sem acoes do PAA nesses trés anos e o Piaui deixou de realizé-las em 2009.

TABELA 17
Desempenho do PAA-Leite (2006 e 2009)
2006
Estado Litros Pessoas atendidas Produtores beneficiados Recursos (R$)
Alagoas 18.421.653 268.190 1.674 18.147.200
Bahia 17.804.897 466.030 2.375 18.160.000
Ceard 18.148.619 249.245 2.234 20.438.461
Maranhao 11.224.240 176.915 2.027 12.094.320
Minas Gerais 50.779.841 750.000 7.004 44.600.600
Paraiba 39.778.215 601.550 7.288 40.189.213
Pernambuco 28.115.226 432.235 3.280 28.049.060
Piauf 11.361.240 161.135 1.536 8.865.457
Rio Grande do Norte 0 248.450 0 0
Sergipe 10.131.572 142.500 1.845 11.264.120
Total 205.765.503 3.496.250 29.263 201.808.431
2009
Estado Litros Pessoas atendidas Produtores beneficiados Recursos (R$)
Alagoas 18.718.141 267.500 2.791 17.830.445
Bahia 17.093.204 522.600 2.136 13.280.000
Ceard 15.878.500 281.385 1.924 22.729.857
Maranhao 7.663.615 230.000 1317 10.580.311
Minas Gerais 45,341,967 757.500 5410 36.300.300
Paraiba 28.501.790 600.840 5.043 37.826.355
Pernambuco 32.455.856 462.500 4.282 24.842.060
Piauf 0 40.000 0 2.366.166
Rio Grande do Norte 0 0 0 0
Sergipe 8.644.775 150.000 1.055 9.604.000
Total 174.297.848 3.312.325 23.958 175.359.494

Fonte: CONAB.

46. Até o fechamento deste capitulo, ndo foi possivel obter dados mais atuais para o PAA-MDS operado via convénio
com estados e municipios. O niimero 19 deste periédico traz informagdes para o periodo de 2007 a 2009 sobre essa
secdo do programa (Ipea, 2010a).
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E importante notar que, apesar da queda no ritmo de suas acoes, o PAA-
Leite atende um contingente populacional bastante expressivo, algo em torno de
3,4 milhoes de pessoas. A julgar que as regras de acesso ao produto adquirido,
para as familias consumidoras, e as regras de participagdo, para as familias de
produtores rurais, priorizam a popula¢io em situagao de pobreza, pode-se afir-
mar que o programa deve ter efeitos significativos sobre a realidade das cerca de
5 milhoes de pessoas em situagio de pobreza extrema identificadas pelo Censo

demogrifico 2010 (IBGE, 2010a) na regiao Nordeste.

4 DESAFIOS

Dois grandes desafios devem ser compatibilizados como forma de o governo dispor
de uma estratégia com maiores chances de sucesso no enfrentamento a extrema
pobreza rural: recolocar a reforma agréria no centro das politicas de inclusio e
justica social no campo, com as consequéncias préticas e institucionais que esta
eleicdo significa e, assim, reformular pontos do Plano Brasil Sem Miséria de forma
a incluir o acesso a terra como elemento estruturante do combate a pobreza rural.

4.1 O rural no plano Brasil Sem Miséria

Apresentagdo do plano

Lancado no inicio de 2011 como programa-sintese do governo federal, o Plano
Brasil Sem Miséria assume o objetivo de promover a inclusao social e produtiva da
populagio extremamente pobre a um grau tal que o nimero de pessoas vivendo
abaixo da linha da pobreza extrema? seja estatisticamente “residual”.

Segundo o Censo demogrifico 2010 (IBGE, 2010a), existem 16,2 milhoes
de pessoas em extrema pobreza no pais. Este total resultou da soma entre o niimero
de pessoas cuja renda média domiciliar per capita situava-se entre R$ 1 ¢ R$ 70
(eram 11,4 milhoes) e o nimero de pessoas que, em agosto de 2010 (més de
referéncia da pesquisa), residiam em domicilios sem rendimento e correspondiam
ao perfil que se convencionou adotar para captar, nesse grupo, as pessoas para as
quais a falta de rendimento naquele més nao era eventual (4,8 milhées). Os cri-
térios empregados para definir este grupo consideravam outros indicadores, além
da insuficiéncia de renda, como elementos caracteristicos do estado de privagio.
Fatores como a falta de acesso a dgua, a energia elétrica e as redes de saneamento e
a presen¢a de moradores analfabetos com mais de 15 anos introduziram, em um
plano cuja concepgio e estratégias sio fortemente marcadas por uma concepgio
monetarista de pobreza, dimensées da exclusio social que se reportam a auséncia de
servigos publicos, baixa escolaridade e precdrias condi¢oes de moradia e trabalho.

47. Estabelecida em um patamar de R$ 70 per capita, considerando a renda monetéria mensal domiciliar.
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A notagao de tais dimensoes importa na medida em que, a partir delas, é possivel
realcar a possibilidade de se adotarem estratégias de combate & miséria capazes de
promover, em alguma escala, a desmercantilizacio das formas de inclusio social.

De acordo com o censo, do contingente de 16,27 milhoes de pessoas em
extrema pobreza, 46,7% residem no meio rural. Nas dreas urbanas, estao 53,3%
da populagio extremamente pobre, mas, em termos relativos, visto que tais 4reas
concentram 84,4% da populagao do pais, e as cerca de 8,6 milhoes de pessoas em
situacdo de privagdo que vivem nas cidades representam apenas 5,4% da popula-
¢do do Brasil urbano. Por outro lado, em termos relativos, no Brasil rural, onde
vivem 15,6% da populagao do pais, uma em cada quatro pessoas ¢ extremamente
pobre. Como se pode verificar na tabela 18, nas regiées Norte e Nordeste — onde o
peso relativo da populagio rural sobre a total é maior em comparagio as demais —,
a proporgio da populagio rural em extrema pobreza excede a metade do total.

TABELA 18
Populacdo total e em extrema pobreza, por regido e situacdo de domicilio
Populacéo total Populacéo em extrema pobreza

Regides Urbana Rural Urbana Rural
Norte 73,50 26,50 43,60 56,40
Nordeste 73,10 26,90 47,50 52,50
Sudeste 92,90 7,10 78,70 21,30
Sul 84,90 15,10 61,10 38,90
Centro-Oeste 88,80 11,20 66,90 33,10

Fonte: IBGE (2010).
Elaboragdo: MDS.

Considerando a distribui¢ao por regido da populagio rural em extrema
pobreza — em torno de 7,6 milhées de pessoas —, pode-se concluir que 86% das
pessoas extremamente pobres com residéncia rural no pais estao nas regides Nor-
deste (66%) e Norte (20%). A tabela 19, que registra o peso da populagdo rural em
extrema pobreza sobre a popula¢o rural total por regido, confirma esta concen-
tragdo, mas permite notar redugao relativa do grau de pobreza extrema do Norte
(35,7%) e do Nordeste (35,4%), em comparagio com as demais regioes, além de
mostrar que o Centro-Oeste, cuja populagio rural absoluta é a menor do pais, tem
a terceira maior propor¢io de populagio rural em extrema pobreza (11,7%).

Tais constatagdes obrigam a levar em conta que o perfil da pobreza rural no
pais tem um significativo componente de regionalidade. Esta circunstincia nio
pode ser ignorada nas a¢oes de enfrentamento a miséria, uma vez que, transcen-
dendo os dados de insuficiéncia de renda, poe em evidéncia questoes que tocam
mais de perto o espago rural destas regides.
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TABELA 19

Populagdo rural em extrema pobreza em relacdo a populacao rural total, por regido
Brasil e regides Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Populacdo rural total 29.830.007 4.199.945 14.260.704 5.668.232 4.125.995 1.575.131
Populagéo rural em extrema pobreza 7.593.352 1.499.951 5.049.317 580.908 278.615 184.561
% sobre populacdo rural total 25,5 35,7 354 10,2 6,8 1,7

Fonte: IBGE (2010).

As estruturas fundidrias, as formas predominantes de acesso a terra e dgua
e as relagdes de trabalho que caracterizam a atividade agropecudria das regides
introduzem, na configuragio da pobreza rural, elementos importantes que, em
um espaco tradicionalmente marcado pelo baixo nivel de monetarizagao — decor-
rente da baixa remuneragio do trabalho, do papel da produgio para subsisténcia e
outros fatores —, ressaltam as causas da situagio de exclusio social mais claramente
que a simples computagio das rendas.

Os programas para o rural no Plano Brasil Sem Miséria

As agdes previstas no Plano Brasil Sem Miséria para a populagao rural contem-
plam dois niveis iniciais de atua¢do. De um lado, o apoio & producio, com oferta
de sementes e outros insumos, contratacio de servicos de assisténcia técnica e
instalagdo de infraestrutura bdsica que garanta acesso a d4gua e energia elétrica as
familias. De outro, a complementagio de renda, com concessio de um fomento
as familias de produtores rurais, no valor de R$ 2.400, recebido em trés parcelas
iguais ao longo de dois anos, e com a criagio da Bolsa Verde, que transferird
R$ 300 por trimestre, num prazo inicial de dois anos, a familias que promovem
a conservagio ambiental das dreas onde vivem e trabalham. Tanto o fomento
quanto a Bolsa Verde serdo pagos por meio do cartao do Bolsa Familia.

As regras de concessao da Bolsa Verde e do fomento estdo previstas na
Medida Proviséria (MPV) n° 535/2011, que relaciona os beneficios ao Programa
de Apoio a Conservagio Ambiental e ao Programa de Fomento as Atividades Pro-
dutivas Rurais, respectivamente. Para participar dos programas, a familia deverd
estar em situagio de extrema pobreza e inscrita no Cadastro Unico dos programas
sociais federais. O valor total por familia e os prazos referidos a cada programa
sao também idénticos — R$ 2.400 ao longo de dois anos —, e ambos terdo como
agente operador a Caixa Econémica Federal, mas a execucio do programa de
conservagio ambiental ficard a cargo do Ministério do Meio Ambiente (MMA),
a0 passo que a do de Fomento serd partilhada entre MDS e MDA.

Formalmente, os programas atendem objetivos semelhantes — promover a
cidadania, a melhora das condicoes de vida e a elevagio da renda da populagio —,
mas sdo construidos sobre principios especificos.
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O Programa de Apoio 4 Conservagio Ambiental visa incentivar a preser-
vagio dos recursos naturais e beneficiar familias que desenvolvam atividades de
conservacao em florestas nacionais, reservas extrativistas e reservas de desenvol-
vimento sustentdvel federais, bem como em projetos de assentamento florestal,
de desenvolvimento sustentdvel ou agroextrativistas criados pelo Incra. A adesao
a0 programa dar-se-4, porém, nao por projeto de assentamento ou comunidade,
mas por familia, com a assinatura por seu responsavel de um termo no qual serao
especificadas as atividades de conservagio a realizar. Se, por um lado, a regra pode
trazer facilidade operacional a execugio e fiscalizagio das agoes, por outro, nao
parece adequado fragmentar, por meio de adesées individuais, um piblico benefi-
cidrio que, nas proprias regras que estatuem a destinagio do programa, ¢ definido
como coletividade. Este critério mostra-se, ademais, pouco compativel com a
finalidade de promover iniciativas de conservagao ambiental que, para serem efe-
tivas, ndo podem ser empreendidas em dreas individualizadas, mas devem incidir
sobre extensdes continuas, agregando esfor¢os coletivos e coordenados. Por fim,
caso a Bolsa Verde se atrelasse a coletividade do projeto ou da comunidade, ela
poderia incorporar-se ao conjunto das politicas pablicas j orientadas a estes gru-
pos e tornar-se, nomeadamente, parte da politica de reforma agrdria.

O Programa de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, compreendido
como instrumento de inclusio produtiva no Plano Brasil Sem Miséria, assinala
como finalidade principal a promogao da seguranca alimentar dos beneficidrios.
A preocupagio em oferecer condigbes para que as familias rurais superem o
risco de inseguranca alimentar condiz com os dados relativos a percep¢io delas
acerca da quantidade de alimentos que consomem. De acordo com a Pesquisa
de Orcamentos Familiares (POF) 2008-2009 (IBGE, 2010b), somente 54% das
familias rurais julgavam ser sempre suficiente para suas necessidades a quantidade
de alimentos normalmente consumida; ao passo que um tergo delas afirmava que
tal quantidade era suficiente apenas as vezes — o que leva a presumir a depen-
déncia da produgao em relagio a ciclos climdticos — e 12% consideravam-na
normalmente insuficiente. Os dados testemunham decerto uma atenuacio do
problema alimentar entre as familias rurais em comparagao com o apurado na
POF 2002-2003, na qual menos da metade delas (43%) declarava-se em situagao
de seguranga alimentar. Por outro lado, eles reproduzem o hiato que separa as
familias rurais e urbanas: com efeito, entre estas tltimas, em 2008-2009, 66%
declaravam-se em estado de seguranga alimentar.

Tal diferenca suscita uma questao importante: por que, nas dreas rurais,
onde ¢ produzida a maior parte dos alimentos, quase metade das familias vive
sob algum grau de inseguranca alimentar? Ao se levar em conta que os estados
de pobreza extrema e inseguranca alimentar sio coincidentes, pode-se concluir
que as causas que os explicam passam pelas condi¢des de producio caracteristicas
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da pequena agricultura familiar — escassez ou acesso precdrio a terra, falta de
assisténcia técnica, baixos precos de comercializa¢io em razao da dependéncia em
relagao aos intermedidrios e da estrutura oligopolizada do mercado atacadista —,
e pelas condigoes de trabalho que prevalecem no meio rural — baixa remuneragao
do trabalho, informalidade e sazonalidade das ocupacoes.

As estratégias do Brasil Sem Miséria para o meio rural buscam enfrentar algu-
mas dessas questdes. O apoio a produgio para o autoconsumo, consubstanciado
no programa de fomento, sustenta a expectativa de que, com a estruturagio produ-
tiva das familias, deverd ampliar-se sua inser¢io nos circuitos de comercializagio.
Com base no objetivo de consolidar a produgao para subsisténcia das familias
e de, por meio disso, gerar a estrutura necessdria para a produgio de um exce-
dente comercializdvel, o programa de fomento tem a meta de atingir, até 2014,
250 mil familias. Como o valor do beneficio ¢ de R$ 2.400 em dois anos, essas
familias deverao ter, a0 menos por esse prazo, um acréscimo de R$ 100 nos seus
rendimentos mensais. O recurso deve permitir que o agricultor compre insumos
e equipamentos.

O valor, entretanto, ndo parece corresponder satisfatoriamente as despesas de
custeio de grande parte das atividades agropecudrias, especialmente se se tem em mira
que sua transferéncia ao produtor serd parcelada. A titulo de comparacio, vale obser-
var, na tabela 20, alguns custos de produgio, por hectare, arrolados pela CONAB*
para culturas representativas da agricultura familiar em estados de diferentes regioes
e cotejd-los com o montante do fomento proposto no Plano Brasil Sem Miséria.

TABELA 20
Média de custo de producdo para agricultura familiar em municipios escolhidos, por
ano/safra
(EmRY)
Arroz Itaporanga (GO) Bacabal (MA) Sidrolandia (MS)

Operagdo com maquinas

Operagéo com animais (aluguel) 80,00

Aluguel de maquinas/servicos 566,64 250,00 185,08
Gestao da propriedade familiar 205,38 792,87 743,21
Sementes 100,00 34,50 100,00
Fertilizantes 160,00 - 8,13
Agrotoxicos - 70,00 31,80
Sacaria 25,66 30,00 24,00
Total 1.137,68 1.177,37 1.092,22

(Continua)

48. Esses e outros valores estdo disponiveis nos arquivos listados na pagina da CONAB na internet: <http://www.conab.
gov.br/conteudos.php?a=1286&t=2>. As informacdes fornecidas pela CONAB ndo sdo completas do ponto de vista
geografico: elas abrangem apenas alguns municipios e culturas, dos quais foram retirados os exemplos aqui referidos.
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(Continuacéo)

Feijdo Campos Novos (SC) Macatbas (BA) Brejo Santo (CE)

Operagao com maquinas

Aluguel de maquinas/servicos 395,18 100,00 177,00
Gestéo da propriedade familiar 630,40 603,60 603,53
Sementes 192,50 37,50 52,00
Fertilizantes 288,00

Agrotoxicos 168,34 13,30 25,00
Sacaria 30,00 6,00 11,33
Total 1.704,42 760,40 868,86
Milho Imperatriz (MA) Patos de Minas (MG) Erechim (RS)
Operacao com maquinas 115,6
Aluguel de maquinas/servicos 317,50 270,00 141,70
Gestdo da propriedade familiar 715,64 127,50 123,50
Sementes 70,00 330,00 320,00
Fertilizantes 531,00 496,00
Agrotoxicos 133,70 111,50
Sacaria 40,00

Total 1.143,14 1.392,20 1.308,30

Fonte: CONAB.

Todos os casos tratam de plantio convencional — com eventual aplicagao de
fertilizantes quimicos e agrotdxicos — e incluem, entre outras despesas, aluguel
de mdquinas e compra de sacaria e sementes. Nao sio computados os gastos
com assisténcia técnica, contrata¢do de mao de obra externa, transporte e seguro,
nem investimentos em infraestrutura — aquisi¢ao de cercas e silos de armazena-
gem — ou em correcdo do solo, despesa frequente em assentamentos, visto que
as dreas desapropriadas se encontram quase sempre degradadas. Como se verifica
na tabela, grande parcela dos gastos refere-se a custos de gestao da propriedade
familiar, que, em sintese, dizem respeito aos custos de reprodugao da mao de obra
familiar ocupada nessas culturas e as despesas administrativas. Atividades que,
segundo dados da CONAB, reclamam custos de producio/ha muito maiores,
como fruticultura comercial e pecudria, foram deixadas de parte nos exemplos
aduzidos acima, tendo em vista que o fomento proposto no Brasil Sem Miséria, a
julgar por sua concepg¢io, nao tem por objetivo funcionar como instrumento de

financiamento nos moldes do PRONAE

Conquanto a tabela 20 seja apenas um exempldrio dos custos de produgao
de certas culturas para um ano-safra, ao se compararem os valores nela exibidos —
referentes apenas a uma etapa desses custos — com o fomento, este tltimo nao se
afigura suficiente para prover a estruturagio produtiva de pequenos agricultores,
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na medida em que o valor de R$ 2.400 deve ser, de acordo com a MPV n° 535,
fracionado em trés parcelas de R$ 800. Em suma, o agricultor beneficiado nao
poderd contar com a totalidade do recurso entre as condi¢oes iniciais de produ-
¢a0; ademais, o parcelamento, reduzindo a capacidade do agricultor de enfrentar
os custos inicias, poderd converter o fomento em simples modalidade de transfe-
réncia de renda, servindo antes ao alivio da condig¢io de pobreza do beneficiado
que a estruturagdo de sua produgao.

De toda sorte, conforme as regras de concessio de fomento, a transferéncia
dos recursos as familias nao poderd efetivar-se sem que estas adiram a um projeto de
estruturacao, elaborado por um técnico de assisténcia técnica e extensio rural (Ater),
que apresentard, caso a caso, o diagndstico da unidade produtiva familiar, em formato
modelado pelo MDA. As equipes de Ater contratadas para atender as familias inclu-
idas no Brasil Sem Miséria tém sido selecionadas por chamadas publicas especificas,
que preveem um ntmero definido de dez técnicos mais um coordenador por equipe
e estipulam uma propor¢io de um técnico para cada 80 familias — nas chamadas
convencionais, a propor¢io ¢ de um técnico para cada 85 familias. As atividades,
estabelecidas antecipadamente, incluem quatro visitas técnicas a cada familia, duas
reunides ¢ um curso de capacitagio coletiva para um publico de 20 familias, em que
se deve observar a propor¢ao obrigatéria minima de 30% de mulheres. Para reforgar
a assiduidade das visitas, as regras vinculam o acompanhamento das familias pelo ser-
vigo de Ater 2 liberagdo das parcelas seguintes do fomento. O atendimento as familias
deve, em principio, durar 17 meses.

Até fins de setembro de 2011, o MDA e a Secretaria de Agricultura Familiar
haviam lancado trés chamadas publicas de Ater no 4mbito do Brasil Sem Miséria.
As duas primeiras destinavam-se a atender cerca de 23 mil familias nos Territérios
da Cidadania de Irecé e Velho Chico (BA), Serra Geral (MG), Agreste (AL),
Cariri e Inhamuns Crateds (CE), Baixo Parnaiba e Cocais (MA), Borborema
(PB), Araripe (PE), Vale dos Guaribas (PI), Alto Sertao (SE) e Alto Oeste (RN).
A terceira visava atender 5,5 mil familias quilombolas em Francisco S4, Pai Pedro,
Jaiba, Porteirinha, Catuti, Janatiba e Monte Azul (todos em MG), Concei¢ao da
Barra e S0 Mateus (ambos no ES), Santarém (PA), Bom Conselho (PE), Campo
Formoso (BA) e Alcintara (MA). O valor total das trés chamadas é de R$ 38,4
milhées. A meta corresponde a expectativa de atendimento prevista no programa
de fomento: 250 mil familias até 2014.

Questoes de duas ordens se colocam diante dessa projecio. Em primeiro
lugar, é provdvel que alguns dos problemas associados a forma de prestacio desse
servigo a agricultores e assentados repercutam menos na estratégia do Brasil Sem
Miséria, uma vez que a diferencia¢io das regras para Ater orientada ao pablico em
pobreza extrema oferece, a principio, mais garantias de assiduidade da prestagao,
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com planos de visita e avaliacdo previamente definidos. Quanto a qualidade da
Ater prestada, a capacitagio dos agentes e o material diddtico a ser distribuido aos
beneficidrios devem, decerto, promover uma melhoria das condi¢oes de produgao
das familias, embora nao seja possivel assegurar  priori se a orientagao técnica a
ser transmitida aos produtores envolverd a valorizacio de seus saberes e priticas
produtivas e dos meios que lhes sao de mais ficil acesso ou se se resumird a rei-
teragao de modelos de produgao aplicados em condigoes diversas e a assimilagao
do pacote tecnoldgico definido pela Embrapa. Além disso, na mesma medida
em que vale reconhecer o grande esfor¢o de coordenagio e execu¢io com que se
tem procurado concretizar a estratégia do Brasil Sem Miséria para o meio rural, é
importante destacar, como problema, o cardter apenas tempordrio dela: atrelada
ao cumprimento de metas, a estratégia parece funcionar antes como intervengao
pontual, a partir da qual se espera fazer deslanchar a produgio familiar, que como
base para a construgao de uma politica publica de apoio e protegao aos produtores
rurais pobres, dotada de sistematicidade e regularidade.

O plano prevé, ainda, em complemento a Ater, a distribui¢io gratuita de
sementes as familias beneficiadas pelo fomento. As sementes, produzidas pela
Embrapa com financiamento do MDA e do MDS, serdo selecionadas conforme
o calenddrio agricola e as condi¢des de solo e clima de cada regido, privilegiando
variedades genéticas que se distinguem por sua produtividade e resisténcia.
A previsao, nas fases iniciais, é que sejam distribuidas sementes de milho, de
feijao e hortaligas, uma escolha que concorda com a preocupagao de proporcionar
seguranca alimentar e nutricional as familias beneficiadas. Embora seja relevante
para o estimulo & produgio, esta a¢do, no entanto, parece ser apenas tangencial no
combate & pobreza no campo. Entre os meios de produgio empregados no cultivo
agricola, as sementes representam geralmente o menor dos custos, especialmente
porque ¢ prética tradicional de produtores agricolas selecionar parte das sementes
geradas a cada safra para o plantio da safra seguinte. As sementes compoem, por
assim dizer, o patrimoénio natural do agricultor. De outra parte, a questao do
acesso 2 terra, em extensdo suficiente, como meio de produgio essencial, nao ¢é
abordada no plano, embora nele figure textualmente a constatagao de que a falta
de terra é uma das principais dimensoes da pobreza rural.

No entanto, mesmo que voltada a um publico especifico e desenhada antes
como impulso inicial & produ¢io que como politica de protegio as condigoes de
produgao das familias, essa iniciativa encontra, em outras politicas ou agdes de
Estado, contradi¢des que a limitam. Se, em uma ponta, o plano realiza, em escala
reduzida, a distribui¢io de sementes convencionais a pequenos agricultores, em
outra ponta, o CTNBio autoriza a libera¢io do uso de sementes transgénicas de
milho e, mais recentemente, de feijaio — uma medida suscetivel de acarretar aos
pequenos agricultores os riscos de contaminagio das culturas convencionais por
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variedades transgénicas® —, o que, entre outros efeitos, pode interferir nas pos-
sibilidades de comercializagao da produgio (se esta destinar-se, por exemplo, ao
mercado de organicos) e de replantio das sementes geradas (visto que as sementes
hibridas perdem, com o replantio sucessivo, sua capacidade genética de reprodu-
¢do ou geram sementes estéreis, como no caso da tecnologia terminator).

Em sintese, a libera¢do do uso de sementes transgénicas pode converter o
patrimdnio natural dos pequenos agricultores em oligop6lio das multinacionais
que detém suas patentes. Seria algo exorbitante argumentar, a esta altura, que
tais efeitos comprometeriam os resultados positivos esperados da politica de
distribui¢io de sementes em favor da populagio em pobreza extrema. Contudo,
o que se pretende com o contraponto ¢ chamar a aten¢do para as diferencas de
grandeza entre, de um lado, uma politica focalizada e tempordria de estimulo
a atividade agricola dos segmentos mais pobres do campo e, de outro, uma
politica que autoriza a disseminagio crescente de um insumo controlado por
grandes empresas privadas que, promovendo a dependéncia generalizada dos
agricultores em relagdo a tecnologia de que sao proprietdrias, encontram, junto
a 6rgaos do Estado, apoio para aumentar os meios de controle sobre as cadeias
de produgio as quais o programa de fomento supée ser possivel integrar futu-
ramente seus beneficidrios.

Com efeito, no 4mbito do Brasil Sem Miséria, ¢ reservado ao programa de
fomento o papel de instrumento de inclusio produtiva. Para que a familia bene-
ficidria possa superar o ciclo da extrema pobreza, caberia ao plano preparar, por
meio da politica de estruturagio da produgio — com aporte de recursos, acesso
a assisténcia técnica, distribuicio de sementes —, sua inser¢io nos circuitos de
comercializagao da produgio.

O plano aventa a possibilidade de ampliar o acesso de agricultores pobres a
mercados privados, mas sua estratégia nesse sentido centra-se no fortalecimento
da politica de compras institucionais jd realizadas pelo Programa de Aquisicao de
Alimentos (PAA). O PAA tem virtudes conhecidas: oferece garantia de compra
da produg¢io, reduz a dependéncia do produtor em relagao a intermedidrios e ata-
cadistas que operam como formadores de prego locais, e estimula a diversificagao
produtiva. O Brasil Sem Miséria fixa metas especificas de ampliagio do PAA, mas
outro notdvel programa de compra da producio familiar — o Programa Nacional
da Alimentacio Escolar (PNAE) — nao ¢ citado entre suas linhas de acio.

49. Em abril de 2010, a Secretaria de Agricultura do Parana divulgou estudo comprovando contaminagdo do milho
convencional por milho transgénico. O estudo, intitulado Plano de monitoramento do fluxo génico entre lavoura de
milho transgénico e ndo transgénico na regido Oeste do Parand, comprova a contaminagdo mesmo dentro das regras
estipuladas pela CTNBio.
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Da perspectiva da alimentacio de criancas e adolescentes em idade escolar, o
PNAE segue sendo um dos mais eficientes e abrangentes instrumentos de combate
a inseguranca alimentar.”® Contudo, no que tange a seu alcance junto aos agri-
cultores familiares — dos quais, pela Lei n® 11.947/2009, devem ser adquiridos ao
menos 30% dos produtos destinados & merenda —, sua atua¢do ainda nio atingiu
a cobertura ideal. O problema explica-se pelas mesmas razoes que tornam dificil
estipular metas de aquisi¢ao da produgao familiar no ambito do programa: como
o papel da Unido no PNAE>' resume-se as fungdes de normatizagao e financia-
mento, e a lei que o institui confere as instdncias executoras — estados, municipios
e escolas — a faculdade de comprar ou nio a producio da agricultura familiar local
a depender da existéncia de fornecedores (ou a depender da iniciativa dos gestores
publicos locais de estabelecer contato com os produtores rurais de seu entorno),
qualquer meta de execugdo proposta ficaria sujeita 3 “adesao” das administragoes
locais que operam com os repasses federais. O caso do PAA ¢ diverso: a execugio
do programa ¢é, em boa parte, centralizada na esfera federal pela CONAB.

Por sua vez, a auséncia do PRONAF — programa de crédito voltado 2 agri-
cultura familiar — entre as estratégias do Brasil Sem Miséria pode ser compreen-
dida sob trés razoes principais, que se reforcam umas as outras.

Em primeiro lugar, concebido para financiar a producio familiar com
recursos mobilizados pela Unido, o programa é executado por agentes do
sistema bancdrio e, embora obedeca a objetivos préprios, nido deixa de ser
operado segundo a l6gica deste sistema. Como esta 16gica tende a privilegiar
os chamados clientes de menor risco — em geral, os que dispoem de patrimo-
nio para dar em garantia da divida —, ela acaba por excluir produtores rurais
mais pobres. A segunda razio confirma a primeira: se é certo que o PRONAF
reserva linhas de crédito a produtores pobres e a assentados (grupos A, A/C
e B), os dados mostram que a maior parte dos recursos e dos contratos vém
concentrando-se no grupo CDE, que engloba segmentos mais capitalizados do
campo” — em 2009-2010, por exemplo, o grupo respondia por 74% dos con-
tratos € 91% do montante mobilizado. Tendo em vista que os maiores indices
de inadimpléncia sao registrados entre assentados e agricultores familiares do
Grupo B, ¢ possivel concluir que a auséncia do PRONAF no Brasil Sem Misé-
ria traduz a percep¢do de que um programa de inclusio produtiva operado
pela via bancdria ou do endividamento pessoal nio se mostra adequado nem
eficiente para a superagio da pobreza.

50. J& somam cerca de 45,6 milhdes de estudantes beneficiados em 2011.

51. Outras informagbes sobre o PNAE podem ser encontradas na se¢do consagrada ao programa na parte de Acom-
panhamento de Politicas, neste mesmo capitulo.

52. Uma explicagdo mais completa sobre esse ponto pode ser encontrada em Ipea (2010a, p. 266-268).
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Os valores das transferéncias e as metas de cobertura dos programas

Uma das primeiras constatagdes inspiradas pela comparagao entre as metas esta-
tuidas pelos programas do Brasil Sem Miséria e a dimensao da populagao rural
extremamente pobre é que, em principio — e considerando apenas o publico a ser
diretamente beneficiado pelas transferéncias monetdrias —, a cobertura prevista
nao serd suficiente para incluir, nas acoes, todas as familias rurais em estado de
miserabilidade. Trés das principais agdes do plano — o fomento, a Bolsa Verde e a
ampliacdo do PAA — estipulam metas quantitativas iniciais.

O primeiro, como visto, estima alcancar 250 mil familias até 2014. Por um
prazo de dois anos, cada familia deve ter um acréscimo equivalente a R$ 100 na
renda domiciliar. Considerando que, segundo o Censo Demogréfico 2010 (IBGE,
2010), o nimero médio de pessoas por domicilio rural no pais é de 3,6 ¢ que o hiato
médio de pobreza extrema per capita em drea rural — valor médio que falta as familias
rurais para superar a linha da pobreza extrema —, calculado com base na PNAD 2009,
estaria em torno de R$ 30, pode-se dizer que, computado apenas seu efeito monetdrio
direto sobre a renda familiar, o fomento nio cobriria esse hiato, porquanto garantiria
um aporte de pouco menos de R$ 28 por pessoa. Mas, visto que o programa elege,
como publico inicial, familias j4 incluidas no Cadastro Unico do Bolsa Familia, e
estas, quando em pobreza extrema, devem receber um beneficio de R$ 70 mensais — o
que adiciona R$ 20 per capita a renda familiar —, entdo, da perspectiva do equacio-
namento aritmético da pobreza extrema a partir da linha convencionada, a estratégia
de combinar a transferéncia monetdria incluida no fomento com as transferéncias ja
realizadas pelo Bolsa Familia atende a finalidade proposta no plano.

O mesmo raciocinio aplica-se & Bolsa Verde, cujos valores e duragao repe-
tem os do fomento. Inicialmente, 3.500 familias agroextrativistas nos estados da
Amazénia Legal receberao a Bolsa Verde. A meta prevista para 2014 ¢ atender 75
mil familias, importando em um desembolso total de R$ 230 milhoes.

Em relagdo ao PAA, o plano prevé elevar, até 2014, de 156 mil para 445
mil o nimero de agricultores familiares fornecedores. Esta ampliagio dar-se-d
segundo o compromisso de aumentar a participagio no PAA das familias rurais
em pobreza extrema de um patamar atual de 42% (66 mil sobre 156 mil) para
57% (255 mil sobre o total projetado de 445 mil em 2014). A titulo de compa-
ragdo, pode-se imaginar que, se essas 255 mil familias hoje extremamente pobres
fossem jd beneficiadas com ingresso no PAA, teriam um suplemento de R$ 375
em sua renda mensal, considerando o valor anual de R$ 4.500 por familia ope-
rada na modalidade de compra direta com doagio simultinea, que absorve a
maior parte dos produtores® e, em regra, beneficia unidades menos estruturadas.

53. Em 2010, dos 94,3 mil fornecedores do PAA, 77% (72,9 mil) estavam inscritos nessa modalidade.
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Tal valor render-lhes-ia, em média, R$ 104 mensais por pessoa, situando-as
todas em patamar acima da pobreza extrema. O PAA destaca-se como impor-
tante politica de combate a pobreza rural cuja concep¢io nao se reduz a regra da
transferéncia monetdria. Como os produtos sio distribuidos a grupos sociais em
inseguranca alimentar, o programa ajuda a enfrentar a pobreza nas duas pontas —
fornecedores e consumidores — que se ligam através dele.

No que respeita & cobertura das a¢des em relagio ao publico a que se desti-
nam, algumas questoes merecem ser colocadas. Os dados de 2008 do Cadastro
Unico do MDS —a partir do qual se define o ptiblico do Brasil Sem Miséria — regis-
travam cerca de 3,3 mil familias ocupadas em atividade extrativista, contingente
préximo as 3,5 mil familias da Amazoénia Legal que terdo acesso a Bolsa Verde
na primeira fase. Mas a meta de incluir até 75 mil familias em 2014 importard,
mais que na ampliacio dos recursos investidos, em um grande esforco de cadas-
tramento de familias ribeirinhas e extrativistas, bem como no melhoramento das
formas de acesso delas aos locais onde o beneficio serd recebido. A preocupagao
toca a necessidade de atenuar um problema comum na regiao, j4 observado em
relagio ao Bolsa Familia: o custo de deslocamento com que as familias tém de
arcar para acessar o beneficio nao sao compensatérios ante o valor do beneficio.

A solugio adotada para evitar esse impasse, tanto no Bolsa Verde quanto
no programa de fomento, foi fracionar o beneficio, mas seu parcelamento pode
reduzir os efeitos estruturantes que seriam de esperar de uma transferéncia inte-
gral. Quanto a cobertura projetada para 2014 (75 mil familias), vale indicar
que, embora nio seja possivel demarcar quantas entre elas estdo em situagio de
pobreza extrema, vivem em reservas ¢ assentamentos agroextrativistas e de desen-
volvimento sustentdvel cerca de 140 mil familias.”*

Quanto ao publico do PAA e do programa de fomento, o Cadastro Unico
registrava, em 2008, cerca de 535 mil familias de agricultores — entre as quais,
cerca de 25 mil assentadas. Como as metas estimadas para 2014, em ambos, sio,
respectivamente, de 255 e 250 mil familias incluidas, entéo, seria preciso supor
que o acesso de uma familia a um programa a exclui de outro para concluir, em
termos aproximados, que as metas previstas correspondem, quantitativamente,
ao publico jd incluido no cadastro. Da perspectiva dos dados gerais, captados no
Censo 2010, a cobertura estimada abarca contingente menor que o da populagao
rural em extrema pobreza. Se a populagao rural extremamente pobre monta a
7,6 milhoes, e a média de pessoas por domicilio rural é de 3,6, entao, existem no
pais — presumindo que o nimero de familias equivalha ao de domicilios — cerca

54, Se quisermos admitir que a proporcdo de extremamente pobres nessas comunidades é a mesma que prevalece
entre a populacdo rural da regido Norte (35%), podemos considerar que o universo elegivel minimo para o programa
seria da ordem de 50 mil familias.
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de 2,1 milhées de familias em pobreza extrema. Mesmo se considerarmos que as
metas de ampliacdo do PAA, do programa de fomento e do Bolsa Verde nio se
sobrepdem — o que totalizaria, em 2014, cerca de 580 mil familias —, o pdblico
total atingido pelas a¢oes do Brasil Sem Miséria rural seria de pouco mais de um
quarto do universo de familias extremamente pobres do campo.

Com efeito, as agoes de transferéncia de renda do Brasil Sem Miséria rural
atendem ao objetivo de superar a linha monetdria da pobreza extrema, mas, além
de nio abarcarem toda a populagio extremamente pobre — 0 que compromete a
meta-sintese de erradicar a miséria —, ndo parecem ser suficientes para propiciar
a inclusdo produtiva das familias nem atingem certas dimensoes ndo monetdrias
da pobreza. Como visto, 7) o fomento nio aplaca satisfatoriamente os custos de
producio de algumas culturas familiares; 77) a légica da adesdo individual das
familias ao programa — especialmente no caso do Bolsa Verde — nio reflete o
cardter fundamental da territorialidade nas politicas destinadas ao espago rural; e,
por fim, 7ii) as estratégias at¢ 0 momento formuladas nio abordam o problema,
central para a questio da pobreza rural, do acesso  terra. E sobre este tema que
trata a tltima secio.

A questdo fundiaria e o perfil dos pobres do campo

Uma das principais criticas feitas ao formato atual do Brasil Sem Miséria diz
respeito a auséncia, entre as a¢oes, de uma politica capaz de oferecer resposta
A questdo que caracteriza a pobreza no campo: a falta de terra ou acesso desigual
a terra. Embora tal questdo seja considerada, no plano, uma das dimensées da
pobreza, as propostas nele incluidas nio mencionam a reforma agréria como prin-
cipal politica de enfrentamento do problema da concentragao fundidria no pais.

O plano visa combater um problema estrutural importante no campo — o
acesso 4 dgua para consumo e para a producio. De acordo com a PNAD 2009
(IBGE, 2009), um ter¢o da populacio rural nio tem canalizagao de dgua no
domicilio e s6 13% das casas sdo ligadas a rede de abastecimento. De outra
parte, o Censo Agropecudrio 2006 (IBGE, 20006) indica que apenas 6% dos
estabelecimentos fazem uso de algum sistema de irrigagio. O programa Agua
para Todos, inserido entre as agdes do Brasil Sem Miséria, sintetiza o esforco
de atenuar estas caréncias, prevendo atender 750 mil familias com construgao
de cisternas e sistemas de abastecimento e beneficiar com sistemas de irrigagao
um publico ainda nio definido. Mas, sem perder de vista a relevincia que as
agdes do Brasil Sem Miséria tém para a populagio pobre do campo, ¢ dificil
esperar que os programas através dos quais o plano se articula possam ter, para
além do acréscimo de renda, efeitos significativos sobre a inclusao produtiva das
familias, se lhes falta 0 meio de produgao essencial a partir do qual tal inclusao
deve operar: terra em quantidade suficiente.
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Para ilustrar a relagio entre a concentragio da propriedade da terra e a
pobreza extrema rural, podem-se conjugar as informagdes da estrutura fundidria
do pais com dados sobre renda e produgio, a partir de trés fontes diferentes: o
Censo Agropecudrio 2006 (IBGE), o Sistema Nacional de Cadastro de Iméveis
Rurais (SNCR-Incra) e a PNAD 2009.

Do ponto de vista da distribui¢do de terras, considerando-se as dreas dos
estabelecimentos recenseados no Censo Agropecudrio 2000, seis estados apre-
sentam grau de concentragdo fundidria maior que a média nacional: o indice de
Gini* do pais, de 0,854, é superado pelos indicadores de Alagoas (0,871), Mato
Grosso (0,865), Maranhio (0,864), Ceard (0,864), Mato Grosso do Sul (0,856)
e Piauf (0,855). Vale notar que os estados da regiao Nordeste, onde estd a maior
parte da populagio rural em situagio de pobreza extrema, registram indicadores
de concentragio de terras sempre maiores que os dos estados do Sul e do Sudeste.

TABELA 21
Indice de Gini da distribuicdo fundiaria por UFs — regido Nordeste
Pl BA SE CE AL MA PE PB RN
0,855 0,84 0,821 0,861 0,871 0,864 0,825 0,822 0,824

Fonte: IBGE (2006).

TABELA 22

indice de Gini da distribuicdo fundiaria por UFs — regides Sudeste e Sul

ES MG R) sp PR RS sC
0,734 0,795 0,798 0,804 0,77 0,773 0,682

Fonte: IBGE (2006).

A titulo de ilustragio, ¢é ttil acrescentar que Alagoas e Santa Catarina, estados que
registram o maior e o menor indice de concentragio fundidria, respectivamente (0,871
¢ 0,682), respondiam, inversamente, segundo a PNAD 2009, pela menor e pela maior
renda domiciliar per capita rural: R$ 175, em Alagoas, ¢ R$ 587, em Santa Catarina.

A distribuigao desigual da terra pde em evidéncia as duas faces do problema
da concentragio fundidria no pais: o latifindio e o minifindio. A questio agrdria
brasileira ndo se resume a falta de terra — segundo o Incra, hd 186,3 mil familias
acampadas, conjunto que revela a demanda minima imediata por reforma agraria—,
mas envolve ainda formas precdrias de acesso 2 terra, seja pelo tamanho da drea
— caso dos minifundidrios —, seja pela condi¢ao do produtor em relagio a terra —
caso de arrendatdrios, parceiros e meeiros.

55. 0 indice de Gini mede o grau de concentracdo de uma distribuicdo, variando de O (igualdade perfeita) a
1 (desigualdade maxima)
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Sao considerados minifindios iméveis rurais de drea inferior a um maédulo
fiscal. Variando segundo os municipios e tendo sua extensao fixada pelo Incra,
a unidade de médulo fiscal corresponderia a drea minima de um imével que,
diretamente explorado pelo agricultor e sua familia, bastaria para lhes garantir
subsisténcia e progresso social e econdmico.’® A principio, uma familia que dis-
poe de drea menor que um médulo fiscal tem reduzidas possibilidades de desen-
volvimento socioecondmico. No Brasil, 62% dos iméveis rurais sio minifindios.
Juntos, eles abrangem apenas 8% da drea total atualmente cadastrada no SNCR.
O Nordeste concentra um ter¢o dos minifiindios do pais. Em contraposicao, as
grandes propriedades (com extensio acima de 15 mddulos) somavam apenas 2%
dos iméveis e abarcavam 56% da drea total.

A despeito da diferenca das unidades que compéem os universos do SNCR
(iméveis rurais), do Censo Agropecudrio 2006 (estabelecimentos agropecudrios)
e das discrepancias quanto ao nimero de unidades e  4rea totalizada em cada um
desses universos — 5,3 milhoes de iméveis e 587 mil ha, no SNCR, e 5,1 milhoes
de estabelecimentos e 330 mil ha no Censo — o indice de Gini calculado para as
dreas de iméveis rurais a partir do SNCR (0,836) estd bem préximo ao do apu-
rado no Censo Agropecudrio (0,854). Nao apenas isso: se, a partir dos dados do
Censo, se quiser oferecer um retrato aproximado da desigualdade de propor¢oes
entre o niimero e drea total dos estabelecimentos por faixa de drea — empregando
a medida em hectares em lugar do médulo fiscal —, ¢ possivel constatar, por exem-
plo, que estabelecimentos de menos de 10 ha representavam, em 2006, 48% do
total e reuniam apenas 2% da drea total, ao passo que estabelecimentos com mais
de 500 ha somavam apenas 2% do nimero total e abrangiam 55% da 4rea.

Quanto as formas precdrias de acesso a terra,”” o Censo Agropecudrio 2006
mostra que, por agregagdo das categorias “arrendatdrios”, “parceiros” e “produto-
res sem drea’, existem cerca de 565 mil familias rurais que nao tém dominio das
terras onde vivem e trabalham. Além de essas formas de acesso i terra estarem
amitde associadas a relacoes de trabalho precdrias, elas importam, quase sempre,
as familias, o pagamento de uma prestagio, monetdria ou sob forma de parcela
da produgio, pelo uso da drea, sem lhes oferecer, em contrapartida, qualquer
garantia de estabilidade do vinculo com a terra da qual tiram o sustento. A maior
proporgao de estabelecimentos sob essa condigdo estd na regidao Nordeste: 65%.

A partir dos dados do Censo Agropecudrio 2006 e da PNAD 2009, pode-se
sugerir, a despeito das diferencas das pesquisas, a existéncia de uma relagao direta-
mente proporcional entrea renda das familias rurais e o tamanho dadrea sob sua posse.

56. Estatuto da Terra (Lei n° 4504/1964), Artigo 4.

57. Por conter somente o registro das propriedades e posses rurais, o SNCR ndo contempla categorias relativas ao
acesso precario a terra.
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Segundo o Censo, entre os estabelecimentos que declararam um valor bruto da
produgao anual (VBP) em 2006 (4,6 milhoes), 51% situaram-no abaixo da faixa
de R$ 2.500, equivalente a um valor mensal de R$ 208. Destes tltimos, 63% (ou
1,5 milhio) tinham drea inferior a 10 ha. De outra parte, estabelecimentos com
drea superior a 500 ha, embora somassem s6 1,7% do total com VBP informado
em 2000, representavam 65% dos estabelecimentos em que esse valor ficara acima
de R$ 500 mil/ano. Os dados do Censo sobre o valor da receita gerada nos estabe-
lecimento reiteram esta disparidade: conquanto representem apenas 1,6% do total
de estabelecimentos que afirmaram ter obtido receita em 2006, eles concentravam
mais de um tergo da receita total gerada nos estabelecimentos.

A importancia da escala — ou do tamanho da 4rea — para a determi-
nagio dessas diferencas revela-se também quando se calcula o VBP gerado
por cada hectare. Nesse caso, as proporgoes se invertem e fica patente que
o problema do pequeno agricultor é menos de capacidade produtiva que de
acesso a terra: segundo o censo, estabelecimentos de 4rea inferior a 10 ha —
mesmo considerando os que nio declararam VBP — geram um VBP anual
total de R$ 2.700 por hectare, ao passo que todos os estabelecimentos de
extensdo superior a 500 ha geram um VBP anual de R$ 247 por hectare. Tal
discrepincia denota nio s a permanéncia secular no meio rural brasileiro dos
latifindios improdutivos como ainda mostra que o pequeno agricultor tem
produtividade, por hectare, superior ao grande e que as diferengas de VBP se
explicam pelo tamanho da terra. O quadro repete-se em todas as regides: no
Nordeste, por exemplo, o VBP/ha ¢ de R$ 2.225 para estabelecimentos com
menos de 10 ha e de R$ 220 para os de 4rea superior a 500 ha, e estes, apesar
de corresponderem a 0,7% do total, representam 29% dos estabelecimentos
com VBP anual acima de R$ 500 mil e concentram um quarto de todo o VBP
gerado em estabelecimentos agropecudrios na regio.

As informag¢oes da PNAD 2009 sobre a renda domiciliar per capita, cri-
tério utilizado para definir a pobreza extrema,’® oferecem imagem semelhante
acerca da relagdo entre renda do agricultor e tamanho da drea. Entre agriculto-
res situados abaixo da linha de pobreza extrema, 62% sao proprietdrios de dreas
com dimensao inferior a 10 ha. A metade deles estd no Nordeste. Agregando-se
a estes os agricultores com drea menor que 20 ha, a propor¢io dos que estao
em extrema pobreza vai a 80%. Na regido Norte, onde um médulo fiscal tem
em média 76 hectares, o grupo de agricultores que se declaram proprietdrios
de dreas inferiores a 20 ha representa 60% do total de familias em extrema
pobreza. No Sul, 100% dos agricultores em extrema pobreza dispéem de dreas
menores que 20 ha, limite que corresponde a0 médulo fiscal médio da regido.

58. A linha vélida para definir pobreza extrema na PNAD 2009 é a renda familiar per capita de R$ 67,07.
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No Centro-Oeste, onde o médulo fica entre 37 e 100 hectares, 85% dos agri-
cultores em extrema pobreza sio donos de dreas abaixo de 20 ha. No Sudeste,
eles sao pouco menos da metade do grupo.

Tais dados reforcam o fato de que a pobreza no meio rural estd ligada a
questdo do tamanho da terra. Mas, embora a maioria dos agricultores em situagao
de pobreza extrema seja proprietdria de suas terras — entre os agricultores que se
declaram proprietdrios, o indice de pobreza extrema, segundo a PNAD, é de 8% —,
este estado ¢ mais frequente entre posseiros, arrendatdrios, parceiros e outros
agricultores que mantém vinculos precdrios com as terras: 16% deles estao em
situacdo de pobreza extrema.

Se, afora os acampados, se quiser considerar os grupos sociais mais afetados
pela pobreza extrema rural — minifundidrios e agricultores com acesso precdrio a
terra — como publico destinatdrio de uma politica de inclusdo produtiva, esta nio
pode deixar de incorporar a reforma agrdria como estratégia central. Acrescentar-se-ia
assim, a proposta de transferéncia de renda incluida no Brasil Sem Miséria, um com-
promisso de redistribui¢cio do patriménio fundidrio. Como politica, a reforma agrdria
transcende tal aspecto: ela serve de ponto de convergéncia para politicas pablicas que
abordam outras dimensées da pobreza — como moradia, educagio e saide — e confere
aos beneficidrios a condi¢io de sujeitos de direitos.

Naio obstante haja inimeras imperfeigoes na execucio de suas agdes, cujas
causas vao desde os conhecidos obsticulos ideolégicos que se erguem no Poder
Legislativo e no Poder Judicidrio,” com suas ressonancias mididticas, até o enfra-
quecimento institucional do Incra— com sucessivos contingenciamentos orgamen-
tarios, sobreposicao de atribui¢oes e perda de quadro por forca da desvalorizagao
da carreira dos servidores —, a politica de reforma agrdria tem, de modo bastante
significativo, promovido melhorias nas condigoes de vida dos assentados: a Pes-
quisa de Qualidade de Vida nos Assentamentos Rurais (INCRA, 2010) revela,
por exemplo, que 63% dos assentados avaliam como melhor ou muito melhor,
em comparagao com sua situagdo anterior, sua condi¢io de renda; 73% perce-
bem como melhor ou muito melhor sua condigao de moradia pds-assentamentos;
e 65% afirmam que sua alimenta¢io ficou melhor ou muito melhor depois de
assentados. Tais efeitos, afora o ganho de cidadania que seus beneficidrios obtém
a partir do reconhecimento de suas demandas pelo Estado, devem credenciar a
reforma agrdria como politica de grande relevincia para enfrentar a questio da
pobreza extrema no campo.

59. Ver Ipea (2010b).
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ANEXO A

QUADROA.1
Relacdo dos dez principais ingredientes ativos e suas caracteristicas

Glifosato — Registrado para uso em 26 culturas, é um secante considerado toxico para organismos aquaticos, aplicado nas
lavouras de soja e milho, comumente associado ao uso de outros produtos altamente tdxicos, em razdo do surgimento de plantas
adventicias. Cerca de 90% dos produtos formulados & base de glifosato estdo na classe Ill. O glifosato é o ingrediente ativo mais
comercializado no Brasil, representando 76% dos herbicidas vendidos, com destaque para os estados do Rio Grande do Sul, Parana,
Mato Grosso e Sao Paulo.

Cipermetrina — Inseticida com registro para uso em 16 culturas. Altamente toxica para organismos aquaticos, abelhas e aves. E
altamente bioacumulavel, persistente e transportavel. Muito comercializado nos estados do Mato Grosso, Sdo Paulo, Goids, Bahia e
Rio Grande do Sul. Cerca de 38% dos produtos formulados séo classe II, 15% classe Il e 29% classe I.

Oleo mineral — Registrado para uso em 14 culturas, é agrotéxico utilizado como adjuvante, inseticida, fungicida, acaricida e espa-
Ihante adesivo. E altamente persistente e toxico para organismos aquaticos. Cerca de 75% dos produtos formulados sao classe Il e
21% sao classe IV. Muito comercializado nos estados do Mato Grosso, Sao Paulo, Parana, Goias e Rio Grande do Sul.

Oleo vegetal — Tem registro para uso no cultivo de citrus, além de ser adjuvante em outros agrotéxicos. E considerado pouco
toxico em todos os parametros ambientais. Sua comercializacdo estd concentrada nos estados de S&o Paulo, Mato Grosso, Minas
Gerais, Parand e Goiés.

Enxofre — Atua como acaricida, inseticida e fungicida em 43 culturas. Produto altamente persistente e pouco téxico, embora
provoque alteracGes na ciclagem de nitrogénio e carbono no solo. Muito comercializado em S&o Paulo, Parana, Minas Gerais,
Goias e Bahia.

2,4D —Acido com registro para uso em 11 culturas. S30, em geral, considerados téxicos ao meio ambiente. E altamente persistente,
transportavel e muito toxico para organismos aquaticos. 26% dos produtos formulados a base do ingrediente ativo 2,4D séo classe
Il e 74% classe Ill. O produto é comercializado majoritariamente em Mato Grosso, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Paran e Goias.
0 2,4D integra o grupo dos herbicidas fenoxiacidos, considerado pelo IARC como agrotdxico possivel ou provavelmente carcinogé-
nico. No dia 27 de junho de 2011 o Ibama apreendeu 4 toneladas de 2,4D, que seriam utilizados para desmatar trés mil hectares
em Nova Aripuana/Amazonas.

Atrazina — Herbicida com registro para uso em sete culturas. Altamente persistente e muito toxico para aves, abelhas e organismos
aquaticos. Aproximadamente 3% dos produtos formulados & base do ingrediente ativo atrazina sdo classe I, 56% classe Il e 41%
classe lll. Muito comercializado em Mato Grosso, Parand, Sao Paulo, Rio Grande do Sul e Goids.

Metamidofds — Inseticida e acaricida do grupo dos organofosforados com registro para uso em sete culturas. Altamente trans-
portavel, persistente, muito téxico para organismos do solo e altamente toxico para aves e abelhas. Cerca de 80% dos produtos
formulados a base do ingrediente ativo metamidofés sdo classe Il e 20% classe Ill. Sdo muito comercializados nos estados do
Paran, Mato Grosso, Goids, Rio Grande do Sul e Mato Grosso do Sul. O metamidofés tem efeitos comprovadamente neurotéxicos,
motivo pelo qual ja fora banido em 37 paises, incluindo a Unido Europeia e os Estados Unidos.

Acefato — Inseticida e acaricida do grupo dos organofosforados com registro para uso em 15 culturas. £ altamente transportavel,
altamente tdxico para aves e abelhas, toxico para organismos aquaticos e pouco téxico para organismos do solo. Cinquenta e seis
por cento dos ingredientes ativos formulados a base de acefato sdo classe Il e 44% séo classe II. Muito comercializado nos estados
do Mato Grosso, Sao Paulo, Parana, Goias e Minas Gerais.

Carbendazim - Fungicida do grupo benzimidazol com registro para uso em quatro culturas e aplicacdo em sementes de algodao,
feijdo e soja. Altamente persistente, muito toxico para organismos aquaticos e toxico para aves e abelhas. Cerca de 30% dos pro-
dutos formulados sdo classe Il e 70% séo classe Ill. Sdo muito comercializados em Mato Grosso, Sdo Paulo, Goids, Parana e Bahia.

Fonte: Rebelo et al. (2010).






CAPITULO 8

IGUALDADE RACIAL

1 INTRODUCAO

O Censo 2010 confirmou alteragio na composi¢io racial brasileira, em que a
populagio negra passa a figurar como maioria. Os negros no Brasil, considerados
aqueles que se declaram pardos e pretos, correspondem a 96,7 milhées de indivi-
duos — 50,7% dos residentes.

De acordo com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o contingente
populacional negro havia ultrapassado o branco em 2006 e, dois anos depois,
representava a maioria da populagio. Este aumento progressivo,' verificado desde
a primeira metade do século passado e intensificado na tltima década, conforme
analisa Soares (2008), se deve, sobretudo a amplia¢io do nimero de individuos
que se reconhecem como pretos ou pardos, uma vez que, considerando-se o
impacto da diferenca das taxas de fecundidade, a populag¢io negra somente seria
majoritaria em 2020.

O aumento da participa¢io da populacio negra se deu em todas as Unida-
des Federativas (UFs) e foi maior que a variagao nacional — de 13,6% — em oito
estados.” Pard, Bahia e Maranhao figuram como os estados com maior partici-
pacdo de pretos e pardos (em torno de 76% da populagio total em cada um).
Por sua vez, Sao Paulo, Bahia, Minas Gerais e Rio de Janeiro congregam 45% da
populacio preta e parda do pais.

Em 2011, foi divulgada outra investigagio que traz informagoes valiosas
para a temdtica racial. A Pesquisa das Caracteristicas Etnico-raciais da Populacio
(PCERP), realizada em 2008,® de cardter amostral e domiciliar, revela que, para
63,7% dos respondentes, a vida das pessoas ¢ influenciada por sua cor ou raga —
constatacdo mais presente entre as mulheres, os jovens e as pessoas com maior
rendimento e escolaridade. A influéncia racial foi percebida, principalmente, nas
dimensoes do trabalho, da relagiao com a Justica e a policia, do convivio social e da

1. Ou melhor, essa recuperacdo da participacdo da populacao negra, haja vista que este contingente, antes da politica
de imigracdo europeia, representava 56% da populacdo, segundo o censo de 1890, conforme explica Soares (2008).
2. Minas Gerais (17,8%), Rio de Janeiro (17,2%), Sdo Paulo (27,2%), Parana (34%), Rio Grande do Sul (27,5%), Mato
Grosso do Sul (17,2%), Goias (17,7%) e Santa Catarina (58,5%).

3. A PCERP, dirigida a pessoas de 15 anos ou mais, foi realizada no Amazonas, na Paraiba, em Sao Paulo, no Rio Grande
do Sul e no Mato Grosso — um estado em cada grande regido do pais —, e no Distrito Federal.
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escola.® Além destes aspectos, o estudo procura “compreender melhor o atual sis-
tema de classificagao da cor ou raga utilizado nas pesquisas do IBGE”, com vistas
a seu aprimoramento e desenvolvimento de novas reflexées (IBGE, 2011, p. 4).

A anilise desses estudos demonstra que, a despeito da expressiva participa-
¢ao da populagio negra na sociedade brasileira e do aumento do autorreconhe-
cimento racial — revertendo-se, aos poucos, o idedrio do embranquecimento —,
o racismo e o preconceito seguem exercendo influéncia importante na vida das
pessoas, em todos os campos das relagdes sociais. A desconstrucio do racismo e a
promogao da igualdade racial continuam a desafiar a democracia brasileira.

Este capitulo tem como objetivo analisar alguns desses desafios, tendo como
referéncia o periodo entre 2010 e o primeiro semestre de 2011. A diferenciagao
racial nos alarmantes indices de homicidios no pais, vitimando especialmente
jovens negros, ¢ o Ano Internacional dos Afrodescendentes, uma década apds
a Conferéncia de Durban,’ s3o os fatos relevantes abordados na segio seguinte.

Decorridos dez anos desde que as primeiras institui¢oes de ensino superior
adotaram cotas raciais para selecio de estudantes,® verificam-se avangos também
na difusao deste mecanismo para ingresso no servigo ptiblico. Embora a reserva
de vagas com critérios raciais esteja presente em concursos publicos desde 2003, o
tema ganhou mais repercussao com o estabelecimento da politica no governo do
Rio de Janeiro, em 2011. Este tema serd objeto de andlise na terceira secio deste
capitulo, que também apresenta breves comentdrios sobre a condugao da politica
de igualdade racial por meio da andlise da execucio orcamentiria da Secretaria de

Politicas de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR) em 2010.

Por fim, a Gltima segdo traz reflexdes sobre os desafios da gestdo da trans-
versalidade, questdo particularmente relacionada a politicas que exigem atua-
¢ao multissetorial e novas abordagens, como aquelas dedicadas & promogio da
igualdade racial.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Juventude negra e violéncia
Os alarmantes indices de violéncia no pais, vivenciados de forma mais intensa
pela populagao negra, tém se constituido em um dos principais pontos de con-
testagdo de organizagdes do movimento negro e de direitos humanos. O Brasil

4. Entre os respondentes, 71% percebem a influéncia da cor ou raca na vida das pessoas na dimensao do trabalho; 68,3%,
na dimensao da Justica e da policia; 65%, na do convivio social; e 59,3%, na da escola (IBGE, 2011, tabela 2.25).

5. Il Conferéncia Mundial contra o Racismo, a Discriminacao Racial, a Xenofobia e Formas Conexas de Intolerancia,
realizada em Durban, na Africa do Sul, em 2001.

6. Foram pioneiras a Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UERJ) e a Universidade Estadual do Norte Fluminense (UENF).
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apresenta indices de violéncia letal extremamente elevados, ocupando as pri-
meiras posi¢des em listagens internacionais’ de homicidios por habitantes e o
primeiro lugar mundial em nimeros absolutos (ONU, 2011).

Se entre 2004 e 2005 se verificou declinio dos homicidios no pais, apds
periodo de pico vivenciado no biénio anterior, nos anos seguintes houve oscila-
¢ao desta taxa, culminando com retomada da tendéncia ascendente a partir de

2008, quando o indice retorna ao patamar verificado ao final da década de 1990°
(WAISELFISZ, 2011).

O declinio dos homicidios, quer no periodo mencionado, quer em regides
especificas, ¢ atribuido a fatores como a politica de desarmamento ocorrida em
2004 (op. cit.), o engajamento dos municipios no enfrentamento do problema
da seguranca publica (BRASIL, 2007a) e até mesmo o aumento da populagio
carceraria (NADANOVSKY, 2009). Ferreira et al. (2009), ao desenvolverem
estudo especifico no estado de Sao Paulo, apontam que a literatura vem atri-
buindo a redu¢io dos homicidios naquele estado a fatores como a mudanca na
gestao das politicas de seguranca publica e o aumento de recursos investidos,
além de outros jd citados.

Paralelamente, constatam-se avanco da violéncia em determinados estados’
e aumento da participagio dos homicidios na mortalidade juvenil.'” Andlises
sobre homicidios no pafs tém apontado outros fenémenos relevantes, como
interiorizagdo e desconcentragao espacial da violéncia, redu¢io da violéncia em
grandes centros e elevadas taxas de homicidio juvenil.

No Brasil, os dados de referéncia sobre homicidios sao extraidos do Sistema
de Informacio sobre Mortalidade (SIM), que, instituido pelo Ministério da
Satde (MS) em 1975, apresenta dados nacionais consolidados a partir de 1979
(RIPSA, 2008).M"

7. Waiselfisz (2011) compara taxas de homicidios em 100 paises, por meio de dados disponibilizados na base da
Organizacdo Mundial da Satide (OMS), para o periodo de 2004 a 2008. O Brasil ocupa a sexta posicao nesta listagem,
atras apenas de El Salvador, Colémbia, Venezuela, Guatemala e Ilhas Virgens. Em estudo desenvolvido pelo Escritério
das Nacbes Unidas para Drogas e Crimes (UNODC), o Brasil encontra-se na 262 posicdo, na comparagao entre 207
paises, considerando-se as taxas de 2010 ou a mais recente disponivel para cada pais (BRASIL, 2011a; ONU, 2011).
8. Conforme Waiselfisz (2011, p. 24), a taxa de homicidio de 2008 (26,4 obitos por 100 mil habitantes) supera o indice
verificado em 1998 (25,9).

9. Entre os quais se destacam, pela elevada variacao das taxas de homicidio entre 1998 e 2008, Maranhé&o (367,3%),
Bahia (280,9%), Para (273%), Sergipe (226,1%), Rio Grande do Norte (222,9%) e Alagoas (222,6%) (Waiselfisz, 2011).
10. Em 1996, os homicidios correspondiam a 27,9% dos 0bitos entre jovens de 15 a 29 anos; em 2009, passaram a
36,6% das causas de morte neste grupo, segundo o SIM/MS.

11. Conforme Cerqueira (2011, p. 3), duas fontes fornecem informacées sobre os homicidios no pais: os registros
policiais e as bases de dados sobre mortalidade da area da saude. Para o autor, os primeiros néo apresentam confiabi-
lidade, seja pelas diferencas no sistema de classificacdo de cada estado, seja pela falta de transparéncia e de acesso a
tais bases para se aferir sua validade. Assim, os dados fornecidos pelo Ministério da Satde representam “a Unica base
de dados confidvel, com cobertura nacional, periddica e transparente, que permite a afericdo dos eventos violentos
com desfechos fatais”.
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Andlises sobre violéncia privilegiam os dados de homicidios, devido a con-
fiabilidade e consisténcia com que tém sido disponibilizados'” e a limitacdo de
fontes alternativas, e por tratar-se de um indicador que reflete o nivel de violéncia
de uma determinada sociedade por meio dos casos extremos. Um alto nivel de
homicidios estd, em geral, relacionado com uma estrutura social que enfrenta alta
presenca de outros tipos de violéncia.

Waiselfisz (2010) destaca que, embora a informagao sobre cor ou raca tenha
sido incluida no SIM/MS a partir de 1996, o alto nivel de subnotificagio deste
dado limitava sua utilizagio. Para o autor, somente a partir de 2002, quando
92% dos dbitos por causa externa j4 apresentavam esta informagio, tornou-se
possivel incorporar, de forma mais consistente, a andlise racial dos homicidios.
Em 2009, por exemplo, em apenas 5,6% dos atestados de 6bito esta informagio
nio foi preenchida.

Desse modo, analisando-se as taxas de homicidio desagregadas por cor ou
raca de 2002 até 2009, verifica-se redugio do indice para a populagio total e para
a populacio branca (respectivamente, queda de 6,4% e 21,4%), ao passo que a
populagao negra experimentou aumento de 1,7% no mesmo indicador (grifico
1). H4 que se ponderar que o ano de referéncia (2002) é considerado momento
de alta dos eventos de homicidios, oferecendo, assim, um parimetro mais elevado
para a andlise. Ainda assim, a taxa de homicidios da populagio negra em 2009
conseguiu superar os nimeros desse periodo critico.

Em 2009, a taxa de homicidios da popula¢io negra excedia o dobro da
taxa para os brancos.” Mais uma vez se utilizando da comparagao internacio-
nal, o Brasil passaria da sexta para a quinta posi¢ao, considerando-se somente a
taxa da populacio negra, e para o 12° lugar, apreciando-se apenas o indicador

relativo a popula¢ao branca (WAISELFISZ, 2011).

12. No entanto, cabe destacar que essa base de dados ndo é isenta de falhas. Cerqueira (2011) investiga a redugdo dos
homicidios no Rio de Janeiro e conclui que esta diminuicao esta diretamente relacionada ao aumento de 62,5% no nu-
mero de incidentes fatais violentos com causas nao esclarecidas entre 2006 e 2009, destoando dos padrdes nacionais,
0 que comprova deterioracdo do padrdo de qualidade das classificacdes do SIM no estado. Ademais, reconhece-se que
ha sub-registro no SIM, mais elevado nas regides Norte e Nordeste e entre idosos e criancas com menos de 1 ano. “Na
média nacional, estima-se para 2004 o sub-registro de 6bitos em 10%" (Ripsa, 2008, p. 316).

13. Ha diferencas expressivas na desigualdade racial da vitimizacdo por UF. O Mapa da Violéncia 2011 (Waiselfisz, 2011)
destaca que, em estados como Paraiba e Alagoas, a possibilidade de um individuo negro ser assassinado supera em
1.083% e 974%, respectivamente, a possibilidade de um branco ser assassinado. Segundo este estudo, em mais 13 UFs a
probabilidade de vitimizacdo negra é mais que o dobro da branca: Bahia, Pernambuco, Distrito Federal, Ceard, Rio Grande
do Norte, Para, Amazonas, Espirito Santo, Amapa, Maranhdo, Sergipe, Goiés e Minas Gerais (op. cit., p. 59).
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GRAFICO 1

Taxa de homicidio por cor ou raca (2002-2009)'
(Em 100 mil habitantes)
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Fonte: Brasil ([s.d.]b); IBGE (2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009a).

Elaboracdo: Ipea.

Nota: ' Os dados sobre homicidios produzidos pelo Ipea utilizaram o ntimero de 6bitos por agressdes (X85-Y09 do
CID-10) e os dados sobre populagdo da PNAD 2009. A mesma fonte para o denominador foi utilizada por
Paixao et al. (2011). Waiselfisz (2011) utiliza as estimativas intercensitarias disponibilizadas pelo Datasus, o
que justifica diferencas nas taxas de homicidios na comparacao entre os estudos.

Esses dados estarrecedores ganham dimensoes ainda mais impressionantes
quando, além do recorte racial, se agrega diferenciagdo por faixa etdria. Os jovens
sd0 as principais vitimas da violéncia, o que se traduz em “uma contradi¢io que
o Pais vem vivenciando ao longo dos tltimos 20 anos: aumenta o niimero de
criangas sobreviventes, mas eleva-se o risco de virem a morrer ao atingirem as

faixas etdrias jovens” (IBGE, 2009b, p. 41-42).

Enquanto a taxa de homicidios para a populagao total em 2009 era supe-
rior a 26 6bitos por 100 mil habitantes, a taxa para jovens de 15 a 29 anos ultra-
passava o dobro deste indice (55,7). Todavia, entre os jovens negros nesta faixa
etdria, o cendrio ¢ ainda mais espantoso. A taxa de homicidios em 2009 neste
grupo superava em 138% a mortalidade entre jovens brancos. E importante
ressaltar que as diferengas raciais nas taxas de 6bitos por agressoes se intensifi-
caram desde o inicio da série analisada, tanto para a popula¢io em geral como
para os jovens. Em 2002, a taxa de homicidios para os negros correspondia a
1,65 vez a taxa da populagao branca (1,71 para os jovens de 15 a 29 anos); em
2009, esta relacio passa para 2,13 (2,38 para os jovens). Ademais, como ilustra
o gréfico 2 e conforme observado para a populagio geral, houve declinio do
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indicador para a populagio jovem branca, em contraste com aumento das taxas
para a juventude negra.'*

GRAFICO 2

Taxa de homicidio de jovens de 15 a 29 anos, por cor ou raca (2002-2009)
(Em 100 mil habitantes)
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Fonte: Brasil ([s.d.]b) e IBGE (2002; 2003; 2004; 2005; 2006; 2007; 2008; 2009a).
Elaboracdo: Ipea.

Outras fontes confirmam o viés racial na vitimizagao. Em suplemento especial
da PNAD 2009, identificou-se que 1,6% dos entrevistados jd haviam sofrido algum
tipo de agressio fisica.”” Entre os jovens (15 a 29 anos), esta porcentagem sobe para
2,1%, com diferenciagdo entre jovens brancos (1,8%) e negros (2,4%).'® Entre os
jovens agredidos, 4,8% dos brancos e 7,5% dos negros tiveram como agressor um
policial ou um agente de seguranga privada. Por sua vez, a PCERP revelou que a
relagao com a Justica e a policia foi considerada por 68,3% dos entrevistados como
um dos campos em que a cor ou a raga influencia a vida das pessoas (IBGE, 2011)."”
Esta avaliagao se mostrou mais intensa entre os jovens e entre os negros.'®

14. Mesmo se considerando o aumento da autoidentificacdo da populacéo entre pardos e pretos (a participacéo negra
cresce 5% entre 2001 e 2009) e a redugdo do numero de atestados de obito sem declaracao de cor ou raca (7,7% em
2001 e 6,3% em 2007, sequndo Paixdo et al, 2011), estas variacdes nao justificam esse cenario.

15. Porcentagem de pessoas que foram vitimas de agressao fisica, no periodo de referéncia de 365 dias, na populagao
de 10 anos ou mais de idade. Em pesquisa similar realizada em 1988, citada em IBGE (2009d), 1% dos entrevistados
havia sido vitimas de agressao fisica. A pesquisa excluia as pessoas da area rural de Rondonia, do Acre, do Amazonas,
de Roraima, do Par4 e do Amapa.

16. Somaram-se, nessa analise, brancos e amarelos; e pretos, pardos e indigenas.

17. A PCERP, como mencionado na introducdo deste capitulo, foi realizada em 2008. A dimensao trabalho ficou em
primeiro lugar, com 71% das respostas; a relacdo com a Justica e a policia ocupou o segundo lugar na percep¢ao dos
respondentes (IBGE, 2011, tabela 2.25). As outras dimensdes questionadas foram: casamento, escola, atendimento a
salde, reparticoes publicas e convivio social.

18. Entre os jovens de 15 a 24 anos, a avaliacdo da influéncia sobe para 72%; entre os que se declararam pardos,
negros ou pretos, conforme os critérios da pesquisa, a incidéncia passa para 73,3%, 76% e 72,9%, respectivamente
(IBGE, 2011, tabelas 2.27 e 2.30).
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Mesmo quando se comparam grupos com o mesmo nivel de escolaridade —
o que costuma informar, aproximadamente, o nivel socioecondmico do indivi-
duo —," permanece a distingao racial na frequéncia das ocorréncias de homicidios
(grifico 3). Deve-se considerar ainda que o risco de homicidio costuma apresen-
tar relagdo inversamente proporcional ao nivel de escolaridade (SOARES, 2007).

Assim, a interse¢do das varidveis cor e escolaridade confere ao quadro de homici-
dios no pais dois extremos — negros com baixa escolaridade e brancos com alta escola-
ridade — separados por mais de 23 pontos na taxa de homicidios. Mesmo nos grupos
com mais de 12 anos de escolaridade, a probabilidade de ser vitima de homicidio é
mais que duplicada para os negros. No grafico 3, comparam-se apenas 68% dos homi-
cidios, uma vez que, para esta informacao, ainda hd nivel alto de subnotificagio (32%).

No entanto, levando-se em consideragio que as taxas de homicidios para
ambos os grupos raciais (grafico 1) sao superiores aquelas estratificadas por esco-
laridade (grafico 3) — especialmente para a populagio negra — e que 60,7% dos
dbitos registrados sem informagao de escolaridade se referem a pretos e pardos, a
correta coleta do dado de escolaridade tenderia a expor taxas de homicidios ainda
superiores para a populacio negra nas diversas faixas de anos de estudos.”

GRAFICO 3

Taxa de homicidio por escolaridade e cor ou raca (2009)
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Fonte: Brasil ([s.d.]b) e IBGE (2009a).

19. Ha& que se considerar, no entanto, que, embora a escolaridade seja utilizada como proxy de renda e de posicao
social, estudos apontam que, para mesmo nivel de escolaridade, a populagdo negra apresenta menor nivel de renda
do trabalho.

20. Dos 51.434 assassinatos registrados em 2009 (cddigo X85-Y09 no CID-10 — agressoes), 16.468 individuos tiveram
sua escolaridade ignorada, entre os quais 8.821 foram registrados como pardos e 1.170 como pretos (Brasil, [s.d.]b).
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Esse cendrio tem atraido, hd muito tempo, aten¢io, indignagio e mobiliza-
¢ao de organizagdes de direitos humanos e, especialmente, do movimento negro.
Diversas campanhas, semindrios e mobilizacoes jd foram realizados no intuito de
trazer o tema para a arena publica e para a agenda governamental.”!

Conquanto os elevados niveis de homicidios sejam foco de diversas politicas
publicas, o perfil racial das vitimas nao tem atraido o mesmo nivel de atengao, a
despeito dos dados expressivos de diferenciagao por cor ou raca. A prevaléncia dos
negros entre os assassinados no pais nao raro ¢ naturalizada, uma vez que sao estes
os que ocupam as posi¢oes de menor renda e acessam niveis mais precirios em
termos de condi¢des de vida. No entanto, as taxas controladas por escolaridade e
cor ou raga vio de encontro a esta percepgao.

Esse quadro de extrema violéncia com recorte racial tem sido qualificado
como genocidio e exterminio da populagio negra — em especial, da populagao
jovem. Para alguns especialistas, estd em curso, no pais, um verdadeiro genocidio
de jovens pobres, sobretudo negros, decorrente da expansio veloz das dinimicas
criminais e do facilitado acesso as armas de fogo (SOARES, 2001).

Na auséncia de terminologia que traduza o crescente e assombroso nimero
de assassinatos especialmente entre jovens negros, essas expressoes tém sido ado-
tadas para aproximar-se do fend6meno.*> Apenas em 2009, 19.255 jovens negros
morreram vitimados por homicidios.

Embora recepcionado nas deliberacoes da I Conferéncia Nacional de Politi-
cas Publicas de Juventude, em 2008,% o tema nio se converteu devidamente em
objeto de politicas publicas. Um das propostas da conferéncia trazia o seguinte
enunciado, que serve de sintese das reivindicagdes:

21. Como exemplo, pode-se citar: Campanha Nacional contra o Genocidio/Exterminio da Juventude Negra, coorde-
nada pelo Férum Nacional de Juventude Negra; Campanha Reaja ou Sera Morto ou Serd Morta; Campanha Nacional
contra a Violéncia e o Exterminio de Jovens, coordenada pela Pastoral da Juventude da Igreja Catdlica; e Marcha
Estadual Contra o Exterminio da Juventude Negra, promovida pelo Férum Estadual de Juventude Negra do Espirito
Santo (Fejunes).

22. Conforme Bugarib (2009), o precursor do termo genocidio, Rafael Lemkin, o define como crime especial, cuja
intencdo é destruir grupos humanos, raciais, étnicos, religiosos ou nacionais. Assim como o homicidio singular, pode
ser cometido tanto em tempo de paz como em tempo de guerra. Este termo foi cunhado com o objetivo de crimina-
lizar internacionalmente tal conduta, diante dos exterminios institucionalizados pelos governos durante o periodo da
Il Guerra Mundial. Conforme a Convengéo sobre Prevencao e Repressdo do Genocidio da Organizacdo das NagGes
Unidas (ONU) (1948), “entende-se por genocidio os atos (...) cometidos com a intencdo de destruir, no todo ou em
parte, um grupo nacional, étnico, racial ou religioso, tais como: a) Assassinato de membros do grupo; b) Atentado grave
a integridade fisica e mental de membros do grupo; ¢) Submisséo deliberada do grupo a condicdes de existéncia que
acarretardo a sua destruicao fisica, total ou parcial; d) Medidas destinadas a impedir os nascimentos no seio do grupo;
e) Transferéncia forcada das criancas do grupo para outro grupo.” Dessa forma, define-se juridicamente um tipo legal
de dolo especifico, no qual a vontade é condicdo para a sua tipificacdo, e a intencionalidade distinguira este delito dos
demais crimes previstos como crimes contra a humanidade.

23. A questdo racial teve destaque na conferéncia. Esta acolheu as resolugdes do Encontro Nacional de Juventude
Negra (Enjune), cujo tema foi Novas Perspectivas na Militdncia Etnico-Racial. Realizado entre 27 e 29 de julho de 2007,
em Lauro de Freitas, na Bahia, o Enjune contou com a participacéo de cerca de 700 pessoas e teve como uma de suas
motivacdes o debate sobre o tema da violéncia e da juventude negra.
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Responsabilizar o Estado e implementar politicas especificas de extin¢io do genocidio
cotidiano da juventude negra que se d4 pelas politicas de seguranga publica, agio das poli-
cias (execugio sumdria dos jovens negros/as e tortura), do sistema prisional e a ineficicia
das medidas socioeducativas que violam os direitos humanos; e de satide, que penaliza
especialmente a joven mulher negra (CASTRO e ABRAMOVAY, 2009, p. 287).

Dois anos depois, o texto aprovado do Estatuto da Igualdade Racial, Lei
n° 12.288/2010 (BRASIL, 2010), reflete essa demanda, quando se define que
o “Estado adotard medidas especiais para coibir a violéncia policial incidente
sobre a populagdo negra” e “implementard agoes de ressocializagio e protegio da
juventude negra em conflito com a lei e exposta a experiéncias de exclusio social”
(Artigo 53). Ainda em 2010, a SEPPIR criou um grupo de trabalho (GT) sobre
o tema — Grupo de Trabalho de Combate 2 Mortalidade da Juventude Negra — e
promoveu uma oficina para desenvolver plano de agio para seu enfrentamento.*
Em seguida, novas iniciativas foram empreendidas. Em junho de 2011, o Con-
selho Nacional de Seguranca Publica aprovou recomendacio dirigida a 6rgaos do
governo federal® para que fossem instituidos mecanismos voltados ao combate
a violéncia letal contra a juventude negra, em que oferecia uma agenda de agoes
para enfrentamento do problema (BRASIL, 2011f).

No projeto de lei (PL) do Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, consta pro-
posta de elabora¢io e implementagio de Plano Nacional de Enfrentamento & Mor-
talidade da Juventude Negra, iniciativa compartilhada entre a SEPPIR e a Secretaria
Nacional de Juventude.”® No mesmo documento, o Programa Seguranca Publica
com Cidadania, do Ministério da Justica (M]), apresenta como uma das metas:

Apoio, nas 27 Unidades da Federacdo, a iniciativas no Ambito das corporagées de
seguranga publica que combatam o estigma incidente sobre a popula¢io negra,
visando igualar o indice de vitimizagdo por homicidios da populagio negra ao
mesmo {ndice no restante da populagiao (BRASIL, 2011a).”

24. A Oficina de Preparacéo do Plano de Combate & Mortalidade da Juventude Negra desenvolveu-se nos dias 23 e 24
de setembro de 2010, em Brasilia, e foi organizada pela SEPPIR, pela Secretaria Nacional de Juventude e pelo GT de
Combate a Mortalidade da Juventude Negra, com apoio da Fundacéo Friedrich Ebert.

25. Ministério da Justica; Secretaria de Promocdo da Igualdade Racial; Secretaria Nacional de Juventude; Secretaria
Nacional de Direitos Humanos; e Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM). A Comissao de Seguranca Publica da
Céamara dos Deputados recebeu uma copia da recomendacao.

26. 0 PPA 2012-2015 (Brasil, 2011a) esté dividido em programas teméticos, compostos por objetivos que se des-
dobram em iniciativas. A elaboracdo do plano de combate a mortalidade da juventude negra é uma das iniciativas
relacionadas ao Objetivo ne 778 — "Estabelecer pactos intersetoriais e interinstitucionais que revertam as altas taxas
de mortalidade precoce na populacéo negra, garantindo o seu direito a vida” — do programa tematico Enfrentamento
ao Racismo e Promocao da Igualdade Racial, a cargo da SEPPIR. O objetivo vinculado a Secretaria Nacional de Juven-
tude (n° 960 — "Articular a implementacdo do Plano Nacional de Enfrentamento a Mortalidade da Juventude Negra”)
colabora com o projeto.

27. Referente ao Objetivo n° 834 do PPA — “Ampliar a presenca do Estado em territérios com elevados indices de
vulnerabilidade social e criminal, por meio de agdes multissetoriais de seguranga, justica e cidadania, combinando
acOes repressivas qualificadas e acdes sociais de seguranca, para a superacao da violéncia e redugao dos crimes letais
intencionais contra a vida".
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Em 2011, o tema também foi objeto de discussao no Férum de Direitos e
Cidadania,”® organizado pela Secretaria — Geral da Presidéncia da Republica.

Uma a¢io voltada ao combate da violéncia contra a juventude negra
enfrentard grandes e inadidveis desafios. O primeiro estd relacionado com o
combate a violéncia e aos homicidios de forma geral.”? No entanto, como se
sabe, a violéncia extrapola o Ambito da seguranca publica. Estudo do Fundo
das Nagoes Unidas para a InfAncia (UNICEF) aponta que, entre as varidveis
relacionadas com maior nivel de violéncia, estio a urbanizacio, a renda familiar,
a desigualdade e a escolaridade. Por sua vez, gastos com seguranca publica nao
se mostraram estatisticamente significativos (UNICEF ez 4/., 2010; SOARES,
2007). Nessa diregao, Ramos (2005) elenca um conjunto de fatores que tém, em
sua avaliagdo, contribuido para o crescimento acelerado de mortes violentas
em favelas e bairros pobres. Entre eles, destacam-se o trifico de drogas ilici-
tas; as disputas pelo controle dos pontos de distribuicio e venda de drogas; o
aumento de policiamento violento e repressivo; o acesso a armas de fogo; e a
auséncia do poder publico.

O acesso a educagao ¢ avaliado por Soares (2007) como um dos fatores mais
relevantes para o enfrentamento da violéncia. Além de servir de proxy de renda, a
escolaridade reflete tendéncia a maior desenvolvimento de vinculos associativos e
comunitdrios vivenciados durante o periodo escolar. Estudos apontam que maior
acesso a renda, educacio e ambientes com maior vinculo associativo afasta os
individuos da probabilidade da violéncia letal. Assim, condi¢oes de vida mais
precdrias vivenciadas por grande parte da populagio negra e, em particular, pela
juventude negra expdem parte significativa deste grupo a maior incidéncia da
violéncia, como vitimas ou perpetradores.

Essa realidade, contudo, nao pode ser naturalizada, sob pena de se reforcar
objetiva e simbolicamente essa situacao — quer pela limitagao das oportunidades
para familias que vivenciam a triste conjugagio de pobreza, racismo e custos da
violéncia, quer pelo reforgo do preconceito, associando-se a figura do negro a este
perfil negativo. Pelo contrdrio, a sonegacio de direitos bsicos, associada & maior
exposi¢ao a violéncia, inclusive em sua forma letal, deve reforcar a necessidade de
medidas afirmativas de reversao da condigao de vulnerabilidade a que ¢ subme-
tida esta parte da populacio.

28. 0 forum é uma instancia que promove a articulagao politica e gerencial das politicas voltadas para os direitos e
a cidadania. Tem como objetivo debater e propor acbes nesse sentido; é competente, também, para pactuar acdes
prioritarias e monitorar o alcance das metas pelo governo.

29. No PPA 2012-2015, o MJ também apresenta como meta a construcdo do Plano Nacional para Prevencdo e
Redugéo de Homicidios, e outras iniciativas para fazer frente aos niveis alarmantes de homicidios.
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No entanto, essa é apenas uma parte do problema. O racismo estrutu-
ral e o preconceito racial reforcam e intensificam a incidéncia da violéncia.
A associacio do perfil racial®® & criminalidade contribui sobremaneira para
reprodugao de um ciclo vicioso.

Chaui (2007), ao refletir sobre a questao do racismo na sociedade brasileira,
aponta que a negagio de sua relevincia estd relacionada ao mito da nao violéncia
brasileira e & naturalizagio das desigualdades e das formas de violéncia herdadas
da sociedade escravista. Conforme a autora, a pratica do mito, referente  ideia de
que os brasileiros s3o pacificos, alegres, soliddrios e nao preconceituosos, existe para
justificar uma realidade que nao pode ser modificada sem mudancas profundas,
cristalizando-se como crenga e reproduzindo-se no seio da sociedade, permitindo
a manutengio do status quo. A sua reprodugio ocorre pelo modo como a violéncia
¢ interpretada, sobretudo, segundo o mecanismo da sua circunscri¢ao a crimi-
nalidade, concebida como ataque a propriedade privada — que determina quem
sdo os agentes violentos (de forma geral, os pobres; entre os quais, os negros) e
que legitima a acdo policial contra pobres, negros, criancas de rua e favelados —,
e mediante a inversio do real, com a dissimulagio de comportamentos, ideias e
valores violentos como nio violentos.

Assim, Chaui (2007) conclui que a violéncia ndo ¢ percebida em sua ori-
gem, quando perpetua as relagdes de desigualdades, nem mesmo se percebe que
as proprias explicacoes sio violentas porque a violéncia cotidiana reitera o mito da
nao violéncia. Dessa forma, as classes populares carregam os estigmas de suspeita,
culpa e incriminagio permanentes em fungio da ideologia que responsabiliza a
miséria pela causa da violéncia.

Um exemplo do impacto dessa ideologia ¢ oferecido pela pesquisa de
Ramos e Musumeci sobre abordagem policial na cidade do Rio de Janeiro em
2003, na qual constataram que

mais da metade (55%) das pessoas autoclassificadas como pretas (...) paradas pela
policia, a pé ou em outras situagdes, disseram ter sofrido revista corporal, contra

33% do total de brancos parados (RAMOS E MUSUMECI, 2004, . 8).

Da mesma forma, Barros (2008) confirma em pesquisa o papel do
racismo na abordagem policial, em processo denominado de “filtragem
racial”. Em questiondrio aplicado para alunos do curso de formacao de ofi-
ciais e de soldados e para policiais em atividade em Pernambuco, com mais
de 900 observagoes, a maioria dos respondentes — 74% dos alunos e 65%

30. A Declaragdo e o Programa de A¢do de Durban definem, o estabelecimento de perfis raciais como “a prética dos
agentes de policia e de outros funciondrios responsaveis pelo cumprimento da lei de se basearem, de algum modo, na
raca, cor, descendéncia nacional ou origem étnica, como motivo para sujeitar pessoas a atividades de interrogatdrio ou
para determinar se um individuo estd envolvido em atividade criminosa”. Ver: <http://goo.gl/xPHPZ>.
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dos policiais em atividade — confirmaram perceber que os negros sio prio-
rizados no procedimento de abordagem policial. A percep¢io do “suspeito
padrio” corrobora, intensifica e refor¢a a vulnerabilizagdo das condigoes de
vida e a exposi¢ao dos individuos jovens e negros a violéncia. Se este perfil
racial condiciona a a¢do do aparato policial, também incide no restante do
sistema de justica criminal e na invisibilidade e naturalizagao da vitimizacao
negra na sociedade.

Por conseguinte, a incorporagao, ainda que tardia, da problemdtica “juven-
tude negra e violéncia” no discurso governamental nio pode prescindir de
agoes que, aliadas ao combate estrutural as desigualdades raciais, incorporem o
enfrentamento da violéncia, com ateng¢io ao componente racial especifico deste
fenémeno, e congreguem iniciativas direcionadas a desconstru¢io do racismo na
sociedade brasileira.

TABELA 1
Distribuicao da populacdo jovem, por cor ou raca e faixa etaria, segundo condicao
de escolaridade (2009)
Faixa etdria
Categorias 15a 17 anos (%) 18 a 24 anos (%) 25 a 29 anos (%)
Negros Brancos Negros Brancos Negros Brancos
Analfabetos 1,86 0,93 2,95 1,20 5,13 1,93
Frequentam o ensino fundamental’ 38,95 24,85 4,78 2,1 2,01 0,82
Frequentam o ensino médio? 43,79 60,78 13,13 10,51 2,81 1,83
Frequen-
tam escola  Frequentam o ensino superior® 0,31 0,97 8,35 21,60 5,83 10,57
frequentam a alfabetizacdo de 0.12 0,04 0.11 0,10 0.11 0,08
jovens e adultos
Estdo fora da escola 14,97 12,43 70,68 64,47 84,09 84,78
Sem instrucdo 0,58 0,30 1,13 0,56 1,49 0,89
Ensino fundamental incompleto 9,98 5,95 19,60 10,09 25,48 14,62
Nao fre- Ensino fundamental completo 1,99 2,72 8,49 6,81 8,82 7,66
quentam
escola Ensino médio incompleto 1,53 1,52 7,84 6,44 6,61 5,15
Ensino médio completo 0,87 1,93 31,41 34,12 34,51 35,82
Ensino superior incompleto 0,02 0,00 0,79 1,93 1,47 3,09
Ensino superior completo - - 1,43 4,53 572 17,55
Populacéo jovem (valor absoluto) 5.819.417 4525929 12.179.425 10.707.184  8.592.059  7.749.554

Fonte: IBGE (2009a).

Elaboracao: Ipea.

Notas: ' Ensino regular ou educacdo de jovens e adultos (EJA).
2 Ensino regular, EJA ou pré-vestibular.
% Inclusive mestrado ou doutorado.
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2.2 0 Ano Internacional dos Afrodescendentes

A comunidade internacional nio pode mais aceitar que comunidades inteiras sejam
marginalizadas devido a cor de suas peles. Se quisermos fazer justica 4 firme afirma-
¢ao contida na Declaragiao Universal dos Direitos Humanos de que todos os seres
humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos, entio devemos erradicar o
racismo de uma vez por todas. (...) Vamos redobrar nossos esforcos para fazer com
que a discriminacio sofrida por pessoas de descendéncia africana seja um fendmeno
do passado (KI-MOON, 2010, p. 2, tradugdo livre).”!

O ano de 2011 foi proclamado pela Organizacio das Nagdes Unidades
(ONU) como o Ano Internacional dos Afrodescendentes, por meio da Reso-
lugao da Assembleia Geral n® 64/169, aprovada ao final de 2009 (UN, 2010).
Neste documento, a ONU declara que o objetivo deste ano se concentra no
fortalecimento das agoes regionais e nacionais e da cooperagdo internacional,
de forma a permitir as pessoas de descendéncia africana completo usufruto de
direitos; participagdo e integragio nos vérios campos da sociedade; e valorizagio
e respeito a sua heranga e cultura.”

Em consonancia com a referida proposta, a Organizac¢io dos Estados Ame-
ricanos (OEA), por meio de sua Assembleia Geral, aprovou em 2010 a Resolugao
n® 2.550, intitulada Reconhecimento do Ano Internacional dos Afrodescen-
dentes, que prevé a realizagio de sessoes especiais sobre o tema (OEA, 2010).
Em junho de 2011, nova resolucio sobre este tema foi aprovada — Resolu¢ao
n° 2.693, Reconhecimento e Promocio dos Direitos das Afrodescendentes nas
Américas —, em que se reafirma a importincia da igualdade de condigoes para os
afrodescendentes, bem como insta os paises a combater o racismo e a discrimi-
nacio (OEA, 2011). Ambos os documentos reafirmam o compromisso da OEA
com a conclusio da Convengao Interamericana contra o Racismo e Toda Forma
de Discriminagio e Intolerincia, projeto em curso desde a metade da década de

2000 (GASPAROTO, 2011).

No Brasil, em margo de 2011, a SEPPIR lancou a campanha Igualdade
Racial E Pra Valer, em referéncia ao Ano Internacional dos Afrodescendentes.??
O objetivo da campanha, em consonancia com a proposta da ONU, ¢ estimular

31. “The international community can no longer accept that whole communities are marginalized because of the
colour of their skin. If we are to do justice to the uncompromising assertion contained in the Universal Declaration
of Human Rights that all human beings are born free and equal in dignity and rights, then we must eradlicate racism
once and for all (...) Let us redouble our efforts to make the discrimination suffered by people of African descent a
phenomenon of the past”.

32. "With a view to strengthening national actions and regional and international cooperation for the benefit of people
of African descent in relation to their full enjoyment of economic, cultural, social, civil and political rights, their partici-
pation and integration in all political, economic, social and cultural aspects of society, and the promotion of a greater
knowledge of and respect for their diverse heritage and culture”.

33. Consultar: <http://www.seppir.gov.br/noticias/ultimas_noticias/2011/03/campanha-lancada-pela-seppir-convoca-
sociedade-para-o-combate-ao-racismo-sob-o-slogan-igualdade-racial-e-pra-valer>.
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a mobilizacio do governo e da sociedade para o fim do racismo e para o enfrenta-
mento das desigualdades raciais. Segundo a SEPPIR (BRASIL, 2011d), ao final do
primeiro semestre, a campanha ji havia conquistado a adesao de governos estaduais
e municipais,’ do Congresso Nacional e de 6rgaos publicos.”> As acoes vao desde
a divulgagao da campanha ao apoio em atividades de capacitacio para gestores.

A despeito da importancia dessa mobiliza¢io, nio se verificou andncio de
agoes estruturais por parte do governo federal que efetivamente convergissem
para os propdsitos de erradicar o racismo. Mesmo em um ano dedicado a esta
temdtica, programas do governo ainda sio formulados sem incorporar a promo-
¢4o da igualdade racial como principio.*

Ao coincidir com uma década desde a realizacio da III Conferéncia
Mundial contra o Racismo, a Discriminagao Racial, a Xenofobia e as Formas
Conexas de Intolerincia realizada em Durban, na Africa do Sul, em 2001, o
ano comemorativo deveria propiciar reflexio sobre a forma como o combate ao
racismo se consolidou na arena internacional e seus efeitos nos cendrios nacionais.
No entanto, nio envolveu medidas mais concretas para revisio dos compromissos
assumidos, ou novas diretrizes, em vista do combate ao racismo e da promogao

da igualdade racial.

Todavia, no contexto regional, a fim de dar visibilidade 4 situagio dos afro-
descendentes e propor estratégias para sua inclusio, foi realizado, em Salvador,
o Encontro Ibero-Americano do Ano Internacional dos Afrodescendentes (Afro
XXI), em novembro de 2011. No evento, foram aprovados dois documentos: a
Declaracio e a Carta de Salvador (CARTA..., 2011; DECLARAQAO..., 2011).

A declaragao” reafirma os propdsitos de combate ao racismo e promocio da
igualdade para os afrodescendentes e, em especial, os compromissos assumidos
nas declaragdes e nos programas de a¢do de Durban e em Santiago,*® e apresenta
trés propostas concretas: 7) a criagdo do Observatério de Dados Estatisticos sobre
os Afrodescendentes na América Latina e no Caribe; ii) o estabelecimento do

34. No Rio de Janeiro, foi promulgada a Lei Estadual n®5.969, de 9 de maio de 2011, que institui o ano de 2011 como
0 Ano Estadual das Populagdes Afrodescendentes e das Politicas de Promogao da Igualdade Racial.

35. Entre eles, os ministérios da Satde e da Educacéo; Policia Federal; Petrobras; Correios; Caixa Econdmica Federal;
além da Tempo Propaganda e da Federacdo Brasileira de Bancos (Febraban) (Brasil, 2011d). O Ipea desenvolveu site
especial reunindo toda a publicacdo do 6rgéo sobre a tematica racial — <http://www.ipea.gov.br/igualdaderacial> — e
promoveu ciclo de debates em aluséo ao Ano Internacional dos afrodescendentes.

36. 0 programa federal Ciéncia sem Fronteiras, que visa estimular a formagao técnico-cientifica por meio da concessao
de bolsas de estudo no exterior, foi formulado sem previséo de cotas raciais. Apoés manifestacées, inclusive no ambito
do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES), passou a incluir previsao de acdes afirmativas a serem
adotadas a critério das universidades.

37. Assinaram a declaracdo os chefes de Estado do Brasil, de Cabo Verde, da Guiné e do Uruguai; o vice-presidente
da Coldmbia; a ministra da Cultura de Angola; o ministro da Cultura, da Alfabetizacéo, do Artesanato e do Turismo do
Benin; o ministro da Cultura de Cuba; e a ministra da Cultura do Peru.

38. Conferéncia Regional das Américas em Santiago do Chile, em dezembro de 2000.
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Fundo Ibero-americano em Beneficio dos Afrodescendentes, baseado em con-
tribui¢des voluntdrias; e ii7) a inauguracdo da Década dos Afrodescendentes na
América Latina e no Caribe, voltada ao fomento da coopera¢io internacional e
dos esforgos nacionais dirigidos a temdtica.

Na Carta de Salvador, elaborada por representantes de organizagdes sociais
da regiao, foram retomadas as principais questoes dos afrodescendentes nos paises
ali representados, como a justa distribui¢do de poder e de recursos, o genocidio
e o etnocidio de jovens, a intolerancia religiosa e a auséncia de um debate mais
estrutural da agenda de inclusdo afrodescendente. Por fim, propoe-se, além das
medidas enunciadas na declaracio, a criagio do Centro de Meméria Histérica e
do Foro Global Afrodescendente, no 4Ambito da ONU.

Com efeito, a proposi¢io do Ano Internacional dos Afrodescendentes pode
ser considerada como um passo adicional — ainda que praticamente limitado ao
campo simbdlico — em uma trajetéria iniciada a partir da formacio da ONU.

2.2.1 Regime internacional de combate a discriminagéo racial

O Sistema ONU desempenhou, nio sem controvérsias, papel fundamental
para o tratamento dessa temdtica ao longo da segunda metade do século XX.
Ademais, é em seu Ambito e em algumas de suas agéncias especializadas que se
encontram os tratados mais importantes sobre o tema.

No primeiro momento, a internacionalizagao da prote¢ao dos direitos huma-
nos incluiu a questao do combate ao racismo. O Sistema ONU protagonizou
relevante embate entre a intengdo em desenvolver um regime internacional® de
combate a0 racismo e a postura praticada por alguns de seus Estados-membros.*
A pauta da desigualdade racial estava no discurso da ONU e de alguns Estados-
partes; entretanto, a permanéncia do racismo e da discriminagao racial era prdtica
comum no cendrio doméstico de diversos membros.*! Assim, a organizacao atuou
apenas de forma politica e retérica no combate a discriminagio racial, tendo em
vista a auséncia de instrumentos normativos.*?

No segundo momento, a luta contra a discrimina¢io esteve concen-
trada no combate ao apartheid. E desta fase a aprovagiao de um dos mais

39. Segundo definicdo de Krasner (1983), regimes internacionais podem ser compreendidos como principios, normas,
regras, decisoes e procedimentos sobre 0s quais as expectativas dos atores convergem para uma determinada érea.
40. Ao mesmo tempo em que triunfavam as declaracdes da ONU que esposavam ideais e principios igualitarios entre
0s seres humanos, parte dos governos do mundo impunha a parcela significativa dos cidaddos sob a jurisdicdo de seus
Estados enormes restricées a liberdade individual e aos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais (Silva,
2008, p. 44).

41. Até mesmo legislado oficialmente, a exemplo do regime de segregacdo racial que existia na Africa do Sul,
0 apartheid.

42. Até esse periodo, pode-se citar, além da Carta da ONU (ONU, 1945), a Declaracéo Universal dos Direitos Humanos,
de 1948, e a Convencdo n® 111/1958, da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT).
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importantes tratados internacionais de combate ao racismo — a Convengao
Internacional sobre a Eliminacio de todas as Formas de Discriminagao
Racial (CERD), considerada o instrumento mais amplo de combate a dis-
criminagdo racial, tanto por ser especifica para o combate a discrimina¢io
por motivo de raga, etnia e origem, quanto por extrapolar campos delimi-
tados, como trabalho e educagio, objetos de convengdes anteriores. Neste
instrumento, o conceito de discriminagao racial refere-se a (Artigo 1°):

(...) qualquer distingdo, exclusio, restricio ou preferéncia baseada em raga, cor,
descendéncia ou origem nacional ou étnica que tem por objetivo ou efeito anu-
lar ou restringir o reconhecimento, gozo ou exercicio, em igualdade de condigoes,
de direitos humanos e liberdades fundamentais no dominio politico econdmico,
social, cultural ou em qualquer outro dominio de sua vida.

Novo periodo do debate internacional sobre o racismo estabelece-se, espe-
cialmente, apds o fim do regime racista na Africa do Sul e no contexto da “década
das conferéncias”.®® A expectativa era, entdo, reforgar a promogio da igualdade
racial sem diminuir esfor¢os do combate ao racismo. A I1I Conferéncia Mundial
contra o Racismo, a Discriminacio Racial, a Xenofobia e as Formas Conexas de
IntolerAncia traduz, de forma emblemdtica, esta perspectiva.*

No entanto, embora a Conferéncia de Durban e seus respectivos documen-
tos — Declaragao e Plano de Agao — tenham se consolidado como grande referén-
cia de combate ao racismo no inicio do século XXI, com reconhecidos impactos
em diversas partes do mundo, deve-se reconhecer que ainda nao foi possivel se
aproximar das expectativas formuladas para esta nova fase.

O regime internacional de combate ao racismo ainda carece de muitos
avancos, especialmente na realizagdo, por parte dos signatdrios, de medidas
concretas entre aquelas especificadas no Plano de A¢ao de Durban. Estas lacu-
nas foram ressaltadas na Conferéncia Mundial de Revisaio de Durban,” em
que se reconhecem os avangos, a0 mesmo tempo que se reafirma a necessidade
de intensificar os esforgos para o enfrentamento do racismo e da discriminagao
racial (IPEA, 2010a).

43. 0 ano de 1994 assistiu ao fim do apartheid e & posse do primeiro presidente negro, Nelson Mandela, na Africa do
Sul. Segundo Alves (2002), a década de 1990 ficou conhecida como década das conferéncias porque foi o periodo em
que ocorreram diversas conferéncias relacionadas aos novos temas da agenda global, a exemplo da Rio-92, da qual
resultou a Declaracdo sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento; a Conferéncia de Viena de 1993, sobre os direitos
humanos; e a Conferéncia da ONU sobre Assentamentos Humanos (HABITAT I1) de 1996, entre outras.

44. Alll Conferéncia Mundial contra o Racismo, a Discriminagao Racial, a Xenofobia e as Formas Conexas de Intoleran-
cia, realizada em Durban, na Africa do Sul, em 2001, pode ser considerada como um dos momentos mais significativos
para o desenvolvimento do regime internacional de combate ao racismo. Apesar dos intimeros conflitos desencadea-
dos ao longo de sua preparacao e realizacdo, seu impacto e sua repercussao criaram um divisor de aguas no debate
sobre o tema (ALVES, 2002; SILVA, 2008).

45. Ocorrida em 24 e 25 de abril de 2009. A documentacdo completa da conferéncia esté disponivel em: <http://www.
un.org/spanish/durbanreview2009>.
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Por conseguinte, a proposta do Ano Internacional dos Afrodescendentes
indica, a0 menos, a intencdo de reacender o tema no cendrio internacional com
vistas a fazer valer, de alguma forma, os instrumentos aprovados para elimina-
¢ao do racismo e da discriminagdo racial. Contudo, a organizacio, mais uma
vez, de um debate mais consistente apenas em nivel regional desvela os limites
deste objetivo.

O quadro 1 apresenta os principais tratados, conferéncias e documentos,
no 4mbito da ONU, que podem ser considerados elementos fundamentais do
regime internacional de combate ao racismo e a discriminagao racial, com desta-
que para a participagdo brasileira em relagio aos tratados internacionais.

QUADRO 1
Principais marcos do regime internacional de combate a discriminacao racial no
ambito da ONU

1958 — Convencdo n° 111 da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), relativa a discriminagdo com respeito ao emprego e a
ocupacdo,’ promulgada no Brasil pelo Decreto n® 62.150, de 19/1/1968

1960 — Convencao da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) relativa a luta contra a
discriminagdo no campo do ensino,? promulgada no Brasil pelo Decreto n? 63.223, de 6/9/1968

1963 — Declaracdo da ONU sobre eliminacdo de todas as formas de discriminacdo racial — Resolugdo n2 1.904 da Assembleia
Geral das Nagoes Unidas (AGNU)

1965 — Convencéo Internacional sobre a Eliminacdo de todas as Formas de Discriminagéo Racial — Resolucdo n® 2.106 da ONU,?
promulgada no Brasil pelo Decreto n® 65.810, de 08/12/1969

1966 — Resolucédo da AGNU proclama 21 de marco como o Dia Internacional para a Eliminacéo da Discriminacdo Racial

1971 — Ano Internacional para Acbes de Combate ao Racismo e a Discriminagao Racial, conforme a Resolucdo n® 2.544, de 1969,
da AGNU

1973 — | Década de Combate ao Racismo e a Discriminacao Racial (1973-1982) — Resolucdo n° 3.057 da AGNU

1978 — | Conferéncia Mundial contra o Racismo, em Genebra, Suica

1983 — Il Década para a Acdo de Combate ao Racismo e a Discriminacdo (1983-1992) — Resolucéo n® 38/14 da AGNU

1983 — Il Conferéncia Mundial contra o Racismo, em Genebra, Suica

1989 — Convencdo n° 169 da OIT sobre Povos Indigenas e Tribais

1993 — Il Década para a Acao de Combate ao Racismo e a Discriminacdo (1993-2003), conforme a Resolucdo n® 48/91 da AGNU

2001 — Il Conferéncia Mundial contra o Racismo, a Discriminagdo Racial, a Xenofobia e as Formas Conexas de Intolerancia, em
Durban, Africa do Sul

2009 — Resolucdo ne 64/169 elege 2011 como o Ano Internacional dos Afrodescendentes

Fonte: Goes e Silva (2011).

Notas: ' Entra em vigor em 15/6/1960; contava com a adesdo de 169 Estados-partes em agosto de 2011.
2 Entra em vigor em 22/5/1962; contava com a adesé&o de 97 Estados-partes em agosto de 2011.
3 Entra em vigor em 4/1/1969; contava com a adesdo de 174 Estados-partes em agosto de 2011.

Aprovada em 2011, no ambito da Organizagao Internacional do Tra-
balho (OIT), a Convencao n® 189, sobre trabalho decente para as trabalha-
doras e os trabalhadores domésticos, também poderia ser adicionada aos

46. 0 mesmo aconteceu com as conferéncias de revisdo de Durban (Ipea, 2010a).
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documentos arrolados nesta relagao. Embora seu objeto nao seja especifi-
camente discriminacio, mantém relacio bastante estreita com o tema, uma
vez que reconhece que o trabalho doméstico é particularmente vulnerdvel a
discriminagao em relacio as condigdes de emprego e trabalho, bem como a
outros abusos de direitos humanos. Além disso, o sujeito em questdo, espe-
cialmente no contexto brasileiro, é predominantemente alvo de multiplas
e agravadas discriminagoes.”” A Convengao n° 189, que ainda nio estd em
vigor, é abordada em dois outros capitulos desta publicagao, sob as perspec-
tivas do trabalho e da igualdade de género.

Por fim, cabe salientar que nio ¢ dificil identificar a repercussio desses
compromissos internacionais — em sua maioria, recepcionados pelo Brasil — no
ordenamento juridico nacional. Esta convergéncia, no entanto, nao assegura a
eficicia ou a suficiéncia das medidas adotadas.

Ademais, tomando-se de forma especifica a realizagio do Encontro Ibero-
Americano no Brasil, em que pese a participagio de representantes da sociedade
civil, de parceiros internacionais e locais, a recep¢ao do encontro por parte do
governo brasileiro e o teor dos documentos finais, o evento ficou dissociado da
agenda politica doméstica, constituindo-se, de fato, em uma agenda setorial, com
restrita repercussio na midia e no debate nacional.

3 ACOMPANHAMENTO DE POLITICAS E PROGRAMAS

Nesta secio, optou-se por analisar a expansio do sistema de cotas raciais no
servico publico. Recentemente, noticiou-se bastante a decisio do governo do
Rio de Janeiro de implementar cotas para negros e indios nos concursos para
cargos efetivos no seu quadro de pessoal. No entanto, com menos repercussao,
iniciativas similares tém sido adotadas por governos estaduais e municipais
desde 2002. Concentradas nas regies Sul e Sudeste, parte destas agdes tém
enfrentado questionamentos judiciais e tém sido pouco contempladas com ani-
lises sobre sua implementagao.

Na segunda parte desta se¢io, apresentam-se os resultados da execugio orca-
mentdria da SEPPIR de 2004 a 2010. Nao obstante o limitado nivel de realizacao
face a0 montante autorizado para a pasta, a execu¢io de orgamentdria de 2010
representou o maior dispéndio de recursos jd realizado pela secretaria.

47. No Brasil, a maioria dos trabalhadores domésticos s&o mulheres negras que experimentam, além das discri-
minacdes de género e de raca, a situacdo peculiar de discriminagdo por sua posicdo no mercado de trabalho.
Segundo dados da PNAD 2009, havia cerca de 7,2 milhdes de trabalhadores domésticos, representando 7,8%
do total de ocupados no pais, entre os quais 93% eram mulheres, das quais 61,6% eram negras (Ipea, 2011a).
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3.1 Reserva de vagas com critério racial em concursos publicos

Politicas de agio afirmativa sio medidas que visam corrigir desigualdades, esta-
belecendo tratamento diferenciado para grupos desfavorecidos. O tratamento
deve ser tempordrio e a politica, monitorada, até que cesse a desigualdade.
Conforme o Estatuto da Igualdade Racial, acoes afirmativas sdo “programas e
medidas especiais adotados pelo Estado e pela iniciativa privada para a corregao
das desigualdades raciais e para a promocio da igualdade de oportunidades”

(BRASIL, 2010, Artigo 1°, inciso V do pardgrafo tnico).*

No periodo recente, as politicas educacionais tém tido destaque no debate
em torno do combate a discriminagio racial, quer por meio de politicas de valo-
rizacio da populagio negra e de sua histéria, como é o caso da implementagio da
Lei n°10.639/2003,* quer pela ampliagio das politicas de agoes afirmativas no
sistema publico de ensino superior.

Nesse contexto, os programas de acdo afirmativa desenvolvidos de forma
autdbnoma por dezenas de institui¢oes publicas de ensino sio emblemdticos.
Segundo levantamento do Grupo de Estudos Multidisciplinares da Ag¢ao Afir-
mativa da Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UER]), realizado apenas em
universidades,”® 71% delas desenvolvem algum tipo de agio afirmativa e 57%
destas adotam critério racial (FERES ]UNIOR, DAFLON e CAMPOS, 2010).
Assim, verifica-se o campo da educagio como um dos mais avangados em termos
de politicas de promocio da igualdade e de agao afirmativa, o que, definitiva-
mente, ndo exime a drea de imperfei¢oes e de oportunidades de melhoria.

Constata-se, contudo, menos éxito no desenvolvimento de acoes afirmativas
para populagio negra no mundo do trabalho. E evidente a inter-relagio entre os dois
campos — trabalho e educagio —, de modo que serao sempre insuficientes iniciativas
que nio os considerem de modo interligado. Parte da desigualdade no mundo do
trabalho — que, por sua vez, determina em boa medida a desigualdade na renda — é
derivada da base educacional precdria acessada pelos mais pobres; em sua maioria,
negros. No entanto, isto nio quer dizer que as diferengas no mercado de trabalho
nio tenham relacio direta com a discriminacio racial.

Anilises realizadas com dados de trabalhadores negros e brancos com a
mesma escolaridade sio elucidativas ao apresentarem diferencas significativas
de rendimento, especialmente & medida que se avanga nos estratos superiores de

48. 0 Estatuto da Igualdade Racial opta por uma redagdo ampla para o conceito de acdo afirmativa, nao explicitando
o carater preferencial da medida.

49. Altera a Lei n® 9.394/1996 — a LDB, que estabelece as diretrizes e as bases da educagao nacional — e institui a
obrigatoriedade do ensino da historia e da cultura afro-brasileira. Posteriormente, a LDB sofre outra alteracao, por meio
da Lei n2 11.645/2008, que acrescenta o estudo da histdria e da cultura indigena.

50. N&o se considerando centros universitarios e institutos federais de educacdo, ciéncia e tecnologia.



332 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

escolaridade.’! Refinando-se estes dados, outros estudos buscaram controlar diferentes
varidveis explicativas influentes no éxito no mundo do trabalho — além da escolari-
dade, da idade, do sexo, da regiao e do setor de atividade econdmica; e ainda assim
permanece diferenca significativa entre segmentos diferenciados por sua cor ou raga.’

Em pesquisa recentemente divulgada sobre as caracteristicas étnico-raciais
da populagio, questionados sobre a influéncia da cor ou raga nas relagoes sociais,
71% dos entrevistados se referiram a drea #rabalho, que assumiu o primeiro lugar
na avaliagdo da influéncia racial entre as dimensées pesquisadas (IBGE, 2011).%

As agdes afirmativas no mundo do trabalho deveriam voltar-se, por con-
seguinte, para o desmonte de mecanismos de producio e reproducio das desi-
gualdades raciais, por meio dos distintos fendmenos do racismo, do preconceito
e da discriminagio racial (direta ou indireta). Neste campo, hd uma variedade
de atuagoes possiveis — no mercado formal privado, no mercado informal, no
empreendedorismo e na administracio publica — e de formatos — com politicas

valorizativas, repressivas e afirmativas (JACCOUD e BEGHIN, 2002).

O campo da administra¢io publica teria papel de destaque no que diz res-
peito a intervengoes nesse sentido. Em primeiro lugar, por estar sob gestao do
poder publico — no nivel federal, comprometido com normativas internacionais e
nacionais, inclusive constitucionais, com a promogao da igualdade.

Naio bastassem essas justificativas, sio os gestores publicos, que seriam afe-
tados pelas politicas de promogao da igualdade na administragao publica (direta
ou indiretamente), os formuladores das politicas publicas que devem tratar de
forma transversal a questdo da igualdade racial em vdrias dimensées de interven-
¢ao estatal. Ou seja, estariam sendo aprimorados a burocracia e o corpo politico
para tratar com mais propriedade das iniciativas de promogao da igualdade racial
a medida que passam a ser sujeitos dela. Ademais, o setor governamental tem con-
di¢oes de influenciar outras esferas sociais, quer pelo efeito demonstragao, quer
por instrumentos normativos, vinculados, por exemplo, a seu poder de compra.

51. Entre os trabalhadores com mais de 11 anos de estudo, os negros recebem, em média, 74,4% da remuneracao
dos trabalhadores brancos (IBGE, 2009a).

52. Foi denominada de termo de discriminacdo a diferenca entre a renda contrafactual e a renda efetivamente obser-
vada. A renda contrafactual, por sua vez, corresponde ao que mulheres e negros perceberiam se fossem remunerados
da mesma forma que um homem branco com as mesmas caracteristicas de escolaridade, idade e inser¢ao no mercado
de trabalho. Esta diferenca ndo poderia, assim, ser atribuida aos fatores mencionados. Em Ipea (2005), verifica-se que,
para os negros, o termo de discriminacdo corresponderia, com dados de 2003, a metade da desigualdade de renda
verificada na comparagao com a média de rendimentos de homens brancos.

53. As dimensdes relacdo com Justica/policia e convivio social vieram em sequida, com 68,3% e 65% das respostas,
respectivamente. A influéncia da cor ou raga no @mbito do trabalho foi destacada em maior proporcéo entre as mulhe-
res (73,9%), os moradores do Distrito Federal (86,2%), as pessoas com maior escolaridade (77,4% entre aqueles com
12 anos ou mais de estudo) e os que se autodeclararam pardos (78,5%), negros (86,6%) e pretos (76%). Participaram
da pesquisa pessoas de 15 anos ou mais (IBGE, 2011, tabelas 2.25, 2.26 e 2.30).
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Todavia, mesmo frente a essas possibilidades e a0 maior poder de gestao, nao
se percebe avango significativo dessas a¢oes no interior da administragao publica.
No entanto, na contramio do imobilismo, recentemente, verifica-se incremento
na adocio de sistema de reserva de vagas com critérios raciais no servico publico
de alguns estados e municipios do pais, sinalizando, tal como ocorreu com as uni-
versidades, movimento auténomo e crescente neste campo das a¢oes afirmativas.

Importa salientar quea difusio dessas iniciativas, bem como sua manutencio—
muitas normas se encontram em questionamento judicial —, estd indiretamente
condicionada ao entendimento de que o Supremo Tribunal Federal (STF) venha
a exarar acerca da constitucionalidade das cotas para acesso ao ensino superior.
Em dltima instAncia, este tdo esperado julgamento vai consolidar posi¢ao sobre
a legitimidade das agoes afirmativas para negros, especialmente, do sistema de
reserva de vagas, no ordenamento juridico nacional.

Enquanto aguardam julgamento da Arguigio de Descumprimento de Pre-
ceito Fundamental (ADPF) n® 186,>* os defensores do sistema de cotas receberam
mais um apoio importante: o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) declarou concordincia com o sistema de cotas para ingresso no

ensino superior e aprovou, por unanimidade, pedido de ingresso da ordem, na
condicio de amicus curiae, na ADPF n® 186 (OAB..., 2011).%

3.1.1 Acdes afirmativas no mundo do trabalho

Trabalhos realizados por Ipea, Departamento Intersindical de Estatisticas e Estu-
dos Socioecondmicos (Dieese), Laboratério de Andlises Econdmicas, Sociais e
Estatisticas das Relagoes Raciais (Laeser) e OIT fazem parte da farta literatura que
aponta desigualdades de condicoes da populagio negra em vdrios campos da vida
social. No mundo do trabalho, verificam-se desigualdades raciais nos principais
indicadores, como ilustra a tabela 2. A populacio negra, considerando-se a desi-
gualdade de género, apresenta mais elevadas taxas de desocupagao. A desigual-
dade também fica mais evidente na andlise dos rendimentos do trabalho, em que,
tomando-se a posi¢ao mais privilegiada — do homem branco —, os demais grupos,
quer por reflexos de discriminacoes de género e raga, quer por interferéncia de
varidveis como localizac¢io ou setor de atividade, percebem rendimentos sempre
inferiores, ainda que disponham do mesmo nivel de escolaridade.

54. ADPF n2 186, ajuizada pelo partido Democratas (DEM), teve como objetivo questionar a constitucionalidade do sistema
de cotas raciais na Universidade de Brasflia (UnB), que prevé a reserva, durante dez anos, de 20% das vagas desta instituicdo
para os estudantes negros. Para mais informacdes sobre a ADPF, o processo legal e a audiéncia sobre o tema convocada pelo
STF e realizada em marco de 2010, consultar Ipea (2011b).

55. “(...) sugiro que este Conselho Federal emita opinido no sentido da constitucionalidade das cotas raciais para
acesso aos cursos superiores de universidades publicas brasileiras, como politica afirmativa temporéria, garantida a
autonomia universitaria. Em relagao a ADPF n® 186, sugiro que este Conselho ingresso no feito como amicus curiae e
defenda a improcedéncia da acdo” (Queiroz, 2011, p. 11).
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TABELA 2
Participacdo e rendimentos no mercado de trabalho, por cor ou raca e sexo
(Em %)
. Homens Homens Mulheres Mulheres
Variaveis Total
brancos negros brancas negras
Pamupag‘ao1 na populacdo economica- %6 29.0 22 216 100,0
mente ativa
Taxa de desocupagao 5,4 6,7 9,3 12,6 8,3
Razdo de renda? 100,0 80,0 54,6 45,1 71,0
Ensino fundamental incompleto 100,0 80,4 44,7 41,2 68,0
Ensino fundamental completo 100,0 78,2 53,3 45,2 74,8
Ensino médio incompleto 100,0 81,7 55,3 50,0 75,1
Ensino médio completo 100,0 71,4 56,8 45,8 73,5
Ensino superior incompleto 100,0 80,9 60,0 48,5 71,2
Ensino superior completo 100,0 78,6 55,1 42,9 68,5

Fonte: IBGE (2009a).
Elaboracdo: Ipea.
Notas: ' Populacdo acima de 15 anos.
2 Razao de rendimentos do trabalho com base na remuneracéo média dos homens brancos.

Assim, no que se refere ao enfrentamento da desigualdade racial, usual-
mente se apontam dois caminhos complementares. O primeiro ¢ o enfrenta-
mento do racismo e dos mecanismos diretos e indiretos de discriminagio racial,
que acabam por restringir oportunidades de ingresso e ascensao da populagao
negra em postos de trabalho. O segundo refere-se a correcao das desigualdades
raciais, por meio de agdes afirmativas.*®

Segundo Tomei (2005),”” agdes afirmativas no mundo do trabalho podem
ser medidas de mobilizacio ou justica afirmativa ou medidas de preferéncia afirma-
tiva. A primeira categoria corresponde a a¢oes destinadas a estimular a participa-
¢ao de candidatos dos grupos-alvo em processos seletivos, a apoiar sua formagao
para competicio em igualdade de oportunidades, ou, ainda, a garantir que nao haja
discriminagio nos processos de contragdo. O segundo grupo de medidas refere-se
a “iniciativas que oferecem ou recusam o acesso a certos bens ou servicos com

base na raga, género ou deficiéncia” (TOMEI, 2005, p. 12).

56.Tratados internacionais defendem a necessidade de adocdo de medidas especiais, a exemplo da Convencao Inter-
nacional sobre a Eliminacao de todas as Formas de Discriminacdo Racial, ou da Convengao ne 111 da OIT, relativa a dis-
criminagao com respeito ao emprego e a ocupacao. “Medidas especiais tomadas com o objetivo precipuo de assegurar,
de forma conveniente, o progresso de certos grupos sociais ou étnicos ou de individuos que necessitem de protecao
para poderem gozar e exercitar os direitos humanos e as liberdades fundamentais em igualdade de condicées, ndo
serdo consideradas medidas de discriminacéo racial, desde que ndo conduzam a manutencéo de direitos separados
para diferentes grupos raciais e ndo prossigam ap6s terem sido atingidos os seus objetivos” — Artigo 1¢ da Convencao
Internacional sobre a Eliminacéo de todas as Formas de Discriminacao Racial.

57. Conforme andlise elaborada pelo relator especial da ONU, em 2002 (Tomeij, 2005, p. 11) — affirmative fairness e
affirmative preference.
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Ainda com base nesse referencial, poderiam ser considerados cinco tipos de
agao afirmativa no mercado de trabalho: medidas de divulgagao e recrutamento;
metas de contratagdo e promo¢ao; metas para as politicas pablicas de aquisicao;
agoes de empoderamento econdmico; e politica de reserva de vagas.”® Nessa dire-
¢ao, pode-se vislumbrar um continuum em que os primeiros tipos estio mais
préximos do conceito de medidas de justica afirmativa e os tltimos, da concep¢ao
de medidas de preferéncia afirmativa.

As medidas que mais se aproximam da perspectiva de preferéncia afir-
mativa nao raro recebem questionamentos relacionados a uma suposta con-
tradi¢io com o mérito, especialmente quando envolvem espagos prestigiados,
como o ensino superior ou as fungdes publicas. Nesse sentido, reflexoes acerca
dos mecanismos de reproducao social das desigualdades trazem elementos
importantes para esse debate.

Helal, Fernandes e Neves (2011) discutem o processo de estratificagao
social e o ingresso no servi¢o publico brasileiro. Para tanto, apresentam as
diferentes abordagens de andlise da estratificacio social. De um lado, na
abordagem weberiana e funcionalista, a burocracia levaria & modernizacao,
uma vez que a impessoalidade e a explicitagdo das regras conduziriam a
supera¢do dos atributos inatos e herdados em prol dos atributos decorren-
tes do esforgo pessoal — o mérito. Assim, em uma sociedade meritocritica,
haveria igualdade de oportunidades, ¢ a educa¢io formal colocaria todos em
situacio semelhante.

No caso da questio racial, essa visao vai ao encontro da segunda onda teé-
rica de tradigao socioldgica acerca das desigualdades raciais, delineada por Osério
(2008), na qual, em linhas gerais, se advogava que a modernizagao, com a socie-
dade industrial e a ampliacdo do acesso a educacio, iria eliminar o racismo e, em
consequéncia, as diferengas raciais.”

58. Tomei (2005) lista apenas os trés primeiros tipos, embora também discorra sobre estratégias de empoderamento
economico: /) medidas de divulgagao e recrutamento visam atrair, manter no emprego e promover candidatos quali-
ficados dos grupos-alvo; ii) metas de contratacdo e promocdo estao relacionadas com o estabelecimento de cenarios
desejados para contracéo e desenvolvimento de pessoal, considerando-se a incluséo e a carreira dos grupos-alvo;
iif) metas para as politicas pUblicas de aquisicao sdo medidas afirmativas que procuram vincular o estabelecimento
de porcentagens para inclusdo de grupos-alvo em organizaces que disponham de contratos com o poder publico;
iv) medidas de empoderamento econémico visam direcionar politicas, especialmente programas publicos para atender
a grupos especificos; e v) os programas de reserva de vagas estabelecem cotas para ingresso de membros do grupo-
alvo, em geral, que apresentem condi¢bes minimas preestabelecidas de qualificago.

59.A essa abordagem se contrapde o que é considerado como a terceira onda. Seus principais expoentes desenvolvem
a teoria das desvantagens cumulativas, segundo a qual a populacdo negra acumula desvantagens desde a infancia,
com maior probabilidade de nascerem em familias pobres. O sistema educacional, ao invés de neutralizar as diferencas
de origem, intensifica-as. Em consequéncia, esta populacdo tem acesso mais precario ao mundo do trabalho e, na
velhice, tem menos usufruto de mecanismos de protecao social vinculados a trajetéria laboral (Osério, 2008), restando-
lhes, quando possivel, a assisténcia social e seus pisos basicos.
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Por sua vez, as abordagens nao meritocriticas sinalizam o papel dos
atributos de origem e das caracteristicas inatas — como cor ou raca — na
reproducgdo das desigualdades, mesmo com a expansio de oportunidades
educacionais. Com efeito, Helal, Fernandes e Neves (2011, p. 166) salien-
tam que, para os estudos alinhados a perspectiva da reprodugio social, a
expansao da educagdo ¢ o canal principal por onde o desenvolvimento capi-
talista perpetua o antagonismo de classe, através da selegao e do treinamento
de individuos para representar papéis ocupacionais que meramente refletem
as posigdes sociais de suas familias.

Inegavelmente, atributos familiares e de origem, aliados as redes de relagoes
interpessoais, desempenham papel fundamental no ingresso no mercado de tra-
balho e na realiza¢io do investimento educacional para os grupos privilegiados.

Por conseguinte, alinhada com essa perspectiva, a proposta de agoes afirma-
tivas para ingresso no servico publico ou no ensino superior acaba por questio-
nar a concepgio de mérito, como condigdo para alcance da igualdade material.
Nesta direcio, cabe citar o relatério do ministro Felix Fischer, do Superior Tribunal
de Justica (S§TJ), no Recurso em Mandado de Seguranca (RMS) n° 26.089, que

trata, entre outros pontos, da legalidade da reserva de vagas em concurso publico:

Duas nogées do principio da igualdade tém sido recorrentes nos textos constitu-
cionais: a de igualdade formal e a de igualdade material. A primeira é a necessidade
de proibir ao Estado o tratamento discriminatdrio, ou seja, de proibir todos os atos
administrativos, judiciais ou expedientes normativos do Poder Pablico que visem a
privagio do gozo das liberdades publicas fundamentais do individuo com base em
critérios arbitrdrios. Na segunda acepcio, sustenta-se que, além de nao discriminar
arbitrariamente, deve o Estado promover a igualdade material de oportunidades
por meio de politicas publicas e leis que atentem para as especificidades dos grupos
menos favorecidos, compensando, desse modo, as eventuais desigualdades de fato
decorrentes do processo histérico e da sedimentagao cultural.

A Carta Magna ¢ repleta de dispositivos que nao s6 possibilitam a adogao de agoes
afirmativas por parte do Estado e de particulares, mas que de fato criam verdadei-
ros mandamentos de sua implementagio sob pena de inconstitucionalidade por
omissao (art. 32, III, art. 59, I, art. 72, XX, art. 37, VIII, art. 170, VII, IX, todos
da Constituicao Federal). Foi entdo que veio a ideia de se trabalhar para promogio
social desse grupo, estabelecendo-se o regime de cotas, seja no servigo publico, seja
nas universidades. E ¢ certo que, bem examinada a questdo, vé-se claramente que
inexiste qualquer lesio juridica 7 casu.
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3.1.2 Composicao racial dos ocupados no setor publico brasileiro

O setor publico no Brasil era responsavel direto, em 2009, por 11,8% do total
de ocupados no pais. A ocupagao no setor publico é composta por funciondrios
publicos estatutdrios, militares e empregados (em atividades nao agricolas, com
e sem carteira assinada, exceto os trabalhadores domésticos). Assim, entende-se,
neste estudo, a ocupagio no setor publico como as atividades exercidas na admi-
nistracdo publica direta ou indireta, por meio de diferentes modalidades de vin-
culos trabalhistas: funciondrio publico estatutdrio; militar; e empregado — dentro
desta tltima categoria, estao os empregados publicos,” os servidores em cargo de
comissao e os servidores tempordrios.®!

A tabela 3 oferece um panorama do perfil racial dos ocupados no
setor publico.

TABELA 3
Distribuicdo dos ocupados no servico publico por cor ou raca e sexo, sequndo
posicdo na ocupacao e na area do emprego (2009)

Cor/raca e sexo

Ocupagdo
Homens brancos ~ Homens negros ~ Mulheres brancas ~ Mulheres negras Total
Populagdo ocupada 27,4 1000 294 1000 22,0 1000 20,5 100,0 100,0 100,0
Ocupados no setor publico 22,1 9,6 20,6 8,3 31,8 17,2 24,7 14,2 100,0 11,8

Funcionéarios publicos e

o 22,3 6,0 20,3 5,1 32,6 10,9 23,9 8,5 1000 73
militares

Empregados do setor publico 21,9 3,6 21,0 3,2 30,6 6,3 25,9 57 100,0 4,5

Ocupados no setor piblico 22,1 100,0 20,6 100,0 31,8 100,0 24,7 100,0 100,0 100,0

Setor publico federal 36,9 25,0 26,2 19,1 24,0 1.3 11,9 7,2 100,0 15,0
Setor publico estadual 22,8 35,5 20,6 34,6 33,9 36,8 21,7 30,4 100,0 34,5
Setor publico municipal 17,3 39,4 18,9 46,3 32,8 51,9 30,5 62,4 100,0 50,5

Fonte: IBGE (2009a).
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: 1. A populacdo negra é composta por pretos e pardos.
2. Os dados referem-se aos empregados em empreendimento de atividade ndo agricola e aos empregados permanentes
nos servicos auxiliares da atividade agricola (exceto empregados domésticos).

60. A investidura como empregado publico depende, assim como para os estatutarios em relacdo ao cargo, de apro-
vacdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, conforme o Artigo 37, inciso Il, da Constituicao
Federal de 1988 — CF/88 (Brasil, 1988).

61. E apenas questionado aos respondentes da PNAD se o emprego (trabalho principal) era exercido no setor publico
ou privado. Dessa forma, podem estar incluidos no setor publico empregados terceirizados, além daqueles diretamente
ligados a administracdo publica.
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Segundo dados da PNAD 2009, a maioria dos ocupados no setor publico

(61,8%) mantém vinculo como funciondrio publico estatutdrio e militar.*?

As mulheres apresentam maior participagao no setor publico, com des-
taque para a participagao de mulheres brancas, 45% superior a participa¢io
deste grupo entre os ocupados. No entanto, a situagio se inverte quando
se analisa a participagdo por drea da ocupagio. No setor publico federal,
que oferece posi¢oes, em média, mais bem remuneradas, a participacao
dos homens ¢é sobrerrepresentada. As mulheres negras, grupo com menor
participacio no servigo publico federal, representam apenas 12% dos traba-
lhadores nesta esfera, o equivalente a metade de sua participa¢ao no servico
puablico de forma geral.

Em relagio aos rendimentos, o setor publico, apesar de exibir nivel de desi-
gualdade um pouco menor, reproduz a hierarquia constatada na andlise agre-
gada das ocupagoes. Nela, os homens brancos situam-se no topo, seguidos pelos
homens negros, pelas mulheres brancas e pelas mulheres negras, nesta ordem.
Neste campo, como ¢ percebido em outros indicadores de mercado de trabalho,
a desigualdade de género ¢ responsdvel pela maior parte da diferenca verificada,
para o mesmo nivel de escolaridade, embora a diferenciagio racial se mostre pre-
sente de forma acentuada (gréfico 4).

As mulheres negras, por sua vez, vivenciam condigao agravada pela interse-
cionalidade dos efeitos das discriminagoes de género e raga. Entre os profissionais
com acesso ao ensino superior (12 anos de estudo),®® as mulheres negras ganham,
em média, menos da metade de um profissional branco. Esta desigualdade encon-
tra explicagdo nao apenas nas discriminagoes de género e raca, mas também na
forma de inser¢io na ocupagio. Como discutido anteriormente, as mulheres,
especialmente as mulheres negras, estao sub-representadas na drea de emprego
e nas atividades com melhor média de remuneragio e nos cargos de direcao ou
maior prestigio.

62. "A categoria dos militares e funcionarios publicos estatutarios foi constituida pelos militares do Exército, Marinha de
Guerra e Aerondutica, inclusive pelas pessoas que estavam prestando o servico militar obrigatério, e pelos empregados
regidos pelo Estatuto dos Funcionérios Publicos (federais, estaduais, municipais ou de autarquias)” (IBGE, 2009¢, p. 14).
63. 0 que equivale a escolaridade “a partir da primeira série concluida com aprovacéo de curso superior de graduaco”
(IBGE, 2009¢).
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GRAFICO 4

Rendimento médio mensal no trabalho principal frente a renda de um trabalhador bran-
€O por sexo e cor ou raca, segundo categorias de ocupacao e anos de estudo (2009)
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Mulheres negras (SP) Mulheres negras
M Mulheres brancas (SP) Mulheres brancas
l Homens negros (SP) W Homens negros

Fonte: IBGE (2009a).
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: 1. A populagdo negra é composta por pretos e pardos.
2. A parcela da populagdo que n&o informou anos de estudo néo foi considerada no célculo.
3. A razao de rendimento tem como base o rendimento médio do homem branco.
4. Dados referentes a populagdo de 16 anos ou mais de idade.
5. SP corresponde aos ocupados no setor publico.

3.1.3 Acdes afirmativas no servico publico

Iniciativas de agdes afirmativas no servi¢o publico estiveram presentes no governo
federal no inicio da década de 2000, em geral de forma pontual e desconti-
nuada.®* Entre as principais a¢oes adotadas no marco do Programa Nacional
de Acoes Afirmativas (PNAA),® pode-se elencar o sistema de reserva de vagas

64. De forma geral, em dmbito governamental, acdes afirmativas e politicas de promogéo da igualdade racial foram
desenvolvidas, especialmente apés a Marcha Zumbi dos Palmares contra o Racismo pela Cidadania e a Vida, em
1995. Como resposta do governo a este movimento, foi criado o Grupo de Trabalho Interministerial de Valorizacao da
Populagao Negra, instituido no MJ, cuja finalidade era desenvolver politicas para a valorizacdo da populacéo negra.
Outro marco para o desenvolvimento de acdes afirmativas no pais foi a Conferéncia de Durban, em 2001, que, além
de mobilizar parte da sociedade brasileira para a questao racial, trouxe como resultados concretos as diretrizes apre-
sentadas na Declaracao e no Plano de Acdo e o comprometimento formal do pais com o tema.

65. 0 PNAA foi instituido pelo Decreto ne 4.228, de 13 de maio de 2002, sob a coordenacdo da Secretaria de
Estado dos Direitos Humanos do Ministério da Justica. No entanto, o decreto nunca foi nem regulamentado nem
revogado. Cabe ressaltar que as metas previstas se restringiam aos cargos em comissao e prestadores de servico.
Em pesquisa junto a 6rgaos da administracdo publica federal, Osorio (2006) constatou que nove entre os 23 mi-
nistérios pesquisados ndo sabiam do que se tratava o PNAA. Mesmo entre alguns que afirmaram conhecé-lo, ficou
patente o desconhecimento. Em apenas dois ministérios, seus representantes confirmaram conhecer o decreto,
apesar de ndo aplica-lo. Ao fim, o decreto permanece em vigor, sem que nunca tenha sido aplicado.
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para ingresso no servico publico e para prestadores de servico em alguns 6rgaos
(Ministério do Desenvolvimento Agririo (MDA);* MJ;*” Ministério da Cultura
(Minc);®® e no Supremo Tribunal Federal®) e o Programa de A¢ao Afirmativa do
Instituto Rio Branco — Bolsa Prémio de Vocagio para Diplomacia, no Ministério
das Relagdes Exteriores (MRE). Entre estas, apenas a ac¢io a cargo do Itamaraty
prosperou, enquanto algumas delas nem mesmo se concretizaram na prdtica

(OSORIO, 2006).

O Programa de A¢do Afirmativa do Instituto Rio Branco — Bolsa Prémio
de Vocac¢io para a Diplomacia constitufa-se, inicialmente, na concessio de
bolsas de estudos para candidatos afrodescendentes selecionados por meio
de provas e entrevistas. O objetivo era proporcionar a estes candidatos meios
para que pudessem custear a preparagdo para o concurso de admissio na
carreira diplomdtica. Poderia, entéo, ser caracterizado como uma medida de
divulgacio e recrutamento, conforme anteriormente descrito.

Instituido em 2002, conta com a parceria de diversas institui¢des, como
o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq); a
Secretaria de Direitos Humanos (SDH); a SEPPIR; e a Fundacio Cultural Palma-
res, que dividem entre si as atribuigoes de selecio dos candidatos e financiamento

do programa (BRASIL e CNPq, 2010).

Até 2011, o programa havia beneficiado 231 candidatos, tendo com o
resultado direto a aprovagao de 17 bolsistas (BRASIL, 2011g). Como resul-
tado indireto, além do contetdo simbédlico afirmativo, ao estimular a inclusio
de negros em uma das carreiras mais tradicionais do servico publico, pode-se
inferir a importancia que um programa desta natureza proporciona na trajetdria
profissional dos participantes, mesmo daqueles que ndo ingressaram na carreira
diplomadtica.”” Em 2010, o Ministério das Relagdes Exteriores inovou ao incluir,

66. Estabelecia cotas para negros e negras em cargos de direcao, no preenchimento de vagas em concurso publico, e
na contratacdo por empresa prestadora de servico e por organismos internacionais de cooperagéo técnica — Portaria
n2 202, de 4/9/2001. Outras portarias relacionadas: Portaria n® 222, de 28/9/2001 — institui a vertente de raca/etnia
no programa de acdo afirmativa no dmbito do MDA e do Instituto Nacional de Reforma Agraria (Incra) e determina
suas fungbes; Portaria n® 224, de 28/9/2001 — altera o regimento interno do Incra, incluindo o programa de acdes
afirmativas; Portaria n° 25, de 21/2/2002 — determina que as empresas, 0s parceiros contratados e os prestadores de
servicos a0 MDA ou ao Incra comprovem desenvolvimento de agdes afirmativas em seus quadros, e que as empresas
licitantes apresentem propostas para este tipo de acao.

67. Instituiu cotas para afrodescendentes, mulheres e pessoas portadoras de deficiéncia na ocupagao de cargos de di-

recdo e assessoramento superior (DAS) e nas contratacbes de empresas prestadoras de servicos, técnicos e consultores,
conforme a Portaria n2 1.156, de 20/12/2001.

68. Estabeleceu cotas para afrodescendentes, mulheres e pessoas portadoras de deficiéncia na ocupagao de cargos de
DAS e nas contrataces de fornecedores, empresas prestadoras de servicos, técnicos e consultores, conforme a Portaria
n2 484, de 22/8/2002.

69. Iniciou-se em dezembro de 2001 processo licitatério para contratacéo de prestadores de servicos com previsao de
reserva de vagas de 20% para negros (Silveira, 2009).

70. 0 programa oferece uma bolsa anual de R$ 25 mil para custear estudos e materiais de preparagdo para o concurso
de admisséo na carreira diplomatica.
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no concurso publico para a diplomacia, reserva de vagas para candidatos negros
na primeira das quatro fases da selecao’ (BRASIL, 2011b).

Além dessas medidas, convém citar o Programa Pré-Equidade de Género e
Raga, langado em 2005, em que se instam as organizagoes participantes a realizar
diagndsticos e determinar metas e plano de acio para eliminagio da desigualdade
de género e raca em seus quadros.”” Conquanto nio seja restrito para 6rgios
publicos, conta com grande aderéncia deste setor. Atualmente, o programa com-

puta 95 adesdes (BRASIL, [s.d.]c).

No entanto, conforme relatado, salvo algumas exce¢des, a auséncia de agoes
estruturantes, o alcance limitado e o retrocesso marcaram os passos iniciais das
agoes afirmativas para negros no servico publico brasileiro.

3.1.4 Reserva de vagas para negros no servico publico

Os primeiros beneficidrios de reserva de vagas para ingresso no servigo publico
foram as pessoas com deficiéncia. Além da previsio constitucional,”
n°®7.853/1989 e n® 8.112/1990 regulamentaram este direito.”*

as Leis

Propostas de reserva de vagas para a populagio negra estavam presentes
no primeiro PL do Estatuto da Igualdade Racial. Apresentado em 2000, o PL
n° 3.198/2000 propunha a implementagio de cotas raciais em vdrios campos:
cota minima de 20% de vagas nos concursos publicos em nivel federal, estadual
e municipal; nas empresas com mais de 20 empregados; nas universidades; além
de reserva de vagas de 30% para candidaturas a cargos eletivos (IPEA, 2011b).

Ao longo da tramitagio desse PL e de seus sucedineos, e durante o embate
politico que circundou o tema, essas indica¢oes perderam forca, até serem supri-
midas todas as referéncias a cotas. E mantida apenas referéncia 4 implementagio
de acoes afirmativas em dreas como satde, educagio e trabalho, com alusdo expli-
cita ao ingresso no servio publico.”

71. Conforme a Portaria do MRE n2 762, de 28 de dezembro de 2010. No entanto, a reserva de vagas incide apenas
na primeira das quatro fases do concurso. Antes da instituicao da reserva, eram selecionados apenas 300 candidatos
para disputar as etapas seguintes. Com a nova configuracao do certame, ap6s a primeira fase, selecionam-se os 300
primeiros colocados da lista geral, mais os 30 primeiros colocados afrodescendentes e os 20 primeiros colocados que
se declaram portadores de deficiéncia. A identificacdo racial ocorre por meio de autodeclaragdo (Cespe, 2011).

72. 0 programa incorporou ao titulo a palavra raca apenas na quarta edicdo (2011-2012), embora j& houvesse refe-
réncia ao tema em edicdes anteriores. Para mais informacGes sobre o programa, acesse: <http://www.sepm.gov.br/
subsecretaria-de-articulacao-institucional-e-acoes-tematicas/pro-equidade>.

73. Conforme o inciso VIl do Artigo 37 da CF/88 (Brasil, 1988). Posteriormente, o Decreto ne 3.298/1999 regulamenta
a Lei n©7.853/1989 e estipula a porcentagem minima de 5% das vagas para pessoas com deficiéncia, excetuando
cargos em comissao ou fungao de confianca.

74. A Lei n® 7.853/1989 dispde sobre a Politica Nacional para a Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia; a Lei
n°8.112/1990 é o Estatuto do Servidor Publico.

75. Para mais informagdes sobre a tramitacdo do Estatuto da Igualdade Racial, consultar Ipea (2011b).
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Concomitantemente, verifica-se a difusio de sistema de reserva de vagas
para negros para ingresso no servico publico em estados e municipios na tltima
década. Tal como a adocio de agdes afirmativas nas universidades, é de forma
descentralizada e autdénoma que estados e municipios brasileiros tém implemen-
tado sistemas de reserva de vagas para negros em concurso publicos e processos
seletivos desde 2002.

O quadro 2 apresenta sintese de levantamento que permitiu a identificacio
de quatro estados e 33 municipios que adotaram sistema de reserva de vagas
para negros em concurso publico. Em alguns casos, a reserva de vagas nio estd
mais em vigor. O Parand ¢ o estado pioneiro no tema, com lei criada em 2003;
o Mato Grosso do Sul publicou lei similar em 2008. Recentemente, os governos
dos estados do Rio de Janeiro e do Rio Grande do Sul adotaram sistema de cotas
para negros.

Nio se verifica nenhuma agio do tipo na regido Norte e, apenas em 2011,
foi aprovada politica de cotas no servigo publico em Salvador, passando a ser a
Unica representante da regido Nordeste a estabelecer iniciativas dessa natureza.
E exatamente nas regiées em que hd maior participagio da populagio negra —
Norte e Nordeste —¢ que a ado¢do das cotas no servi¢o publico nao se difundiu.

As politicas de cotas em concursos publicos distribuem-se da seguinte forma:

*  por estados: Rio Grande do Sul; Rio de Janeiro; Parand; e Mato Grosso

do Sul;

*  por municipios: Rio Grande do Sul (9); Sao Paulo (9); Minas Gerais
(6); Rio de Janeiro (3); Parand (3); Espirito Santo (1); Santa Catarina
(1); e Bahia (1);

*  por ano de criagdo (publicagao da primeira norma) (estados/munici-
pios): 2011 (4); 2009 (1); 2008 (2); 2007 (1); 2006 (1); 2005 (5);
2004 (9); 2003 (8); € 2002 (6); e

*  pela porcentagem das cotas (estados/municipios): 44% (1); 30% (3);
25% (1); 20% (17); 16% (1); 15% (1); 12% (4); e 10% (9).

Em geral, é prevista reserva de vagas em concursos publicos para cargos de
carreira. Algumas normativas ordenam a aplicagao da reserva também para cargos
em comissao, contratagdes tempordrias e prestadores de servigo.

Para classificagao racial, o critério adotado pela maioria das iniciativas é a
autodeclaragio exclusiva. De forma residual, alguns sistemas estipulam a apre-
sentagio de documentos oficiais, como registro de nascimento com indicagao da

76. Com, respectivamente, 75,87% e 70,83% de negros na populacdo total.
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cor/raga do candidato ou parente, ou ainda estabelecem comissoes de verificagao
para avaliar a veracidade da propositura. O caso mais inusitado foi da prefeitura
de Guaxupé (MG), que estabeleceu a realizagio de exames para dirimir ddvidas
sobre a autodeclaragao.”

O Estatuto da Igualdade Racial, aprovado em 2010, é evocado por norma-
tivos mais recentes como os decretos que estabelecem o sistema de reservas de
vagas em Nova Iguacu e no estado do Rio de Janeiro. Outras iniciativas estdo
em gestagdo. Conforme Porfirio (2011), nos municipios de Curitiba e Londrina,
por exemplo, hd projetos de lei em tramitagio sobre o tema. Por sua vez, a
Procuradoria Geral da Republica passou a estabelecer cota minima de 10% para
“minorias étnico-raciais” em seu programa de estdgio (BRASIL, 2011c¢).

Virios programas de cotas raciais foram ou estdo sendo questionados judi-
cialmente. O Tribunal de Justica (T]) do Rio Grande do Sul tem considerado
inconstitucionais leis que tratam de reserva de vagas criadas pelo Legislativo.”
Nesses casos, a avaliagio é que as normas tém vicio de iniciativa. Isto se d4 por-
que, no ambito do estado, dispor sobre os servidores publicos e o provimento de
cargos ¢ de iniciativa privativa do governador; no 4mbito municipal, por simetria,
a iniciativa seria do prefeito.”

Em Vitéria, o TJ decidiu pela inconstitucionalidade da lei. O TJ de Santa
Catarina julgou inconstitucional a lei de Cricitima, por considerd-la atentatéria
a igualdade. Se no Espirito Santo foi o Ministério Pdblico que ingressou com
agao direta de inconstitucionalidade contra a legislacio sobre cotas na capital, no
Parand tanto o Tribunal de Justica como o Ministério Ptblico adotaram o critério
racial em seus préprios processos seletivos.

77. A referida prefeitura apresentou no Edital de Abertura Concurso Publico ne 002/2007 a seguinte regra: “5. Ha-
vendo ato normativo ou orientagdo do Conselho Regional de Medicina ou 6rgdo afim, que venha a dar classificacao
ao termo ‘afrodescendente’, a administracdo publica podera adotar tal orientacdo com a finalidade de classificar com
precisdo aqueles que podem ser enquadrados nesta categoria. 6. Havendo ddvida quanto & autoclassificacdo do
candidato aprovado no presente concurso publico, que tenha concorrido na condicao de afrodescendente, sera exigido
atestado médico suportado por exame genético compativel, que comprove a descendéncia étnica do candidato”
(Guaxupé, 2007, grifo nosso).

78. A exemplo das normas de Cachoeira do Sul e Arroio Grande.

79. Portanto, a lei municipal que dispde sobre a reserva de vagas para afrodescendentes em concurso publico é
inconstitucional porque contém vicio de iniciativa. “De acordo com a Constituicdo Estadual do Rio Grande do Sul,
compete, privativamente, ao chefe do Poder Executivo a iniciativa de dispor sobre servidores publicos do estado, seu
regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria de civis, e reforma e transferéncia de militares
para a inatividade, bem como sobre a organizacdo e funcionamento da administracao estadual. Deste modo, em
atencdo ao principio da simetria, impunha-se que a legislacdo municipal observasse as normas contidas na Cons-
tituicdo do estado, padecendo a lei, maculada pelo vicio de iniciativa, de inconstitucionalidade” (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ne 70029963311).
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Essa diferenca de atuacio dos dérgios nos estados explicita a auséncia de
jurisprudéncia formada sobre o tema, a despeito de posi¢ao exarada pelo STJ.*
O posicionamento sobre a temdtica, no entanto, deve adquirir padrao mais con-
solidado com o julgamento da ADPF n° 186, que apreciard a constitucionalidade
do sistema de cotas da Universidade de Brasilia (UnB).

Ademais, hd que se analisar o funcionamento dos sistemas de reserva de
vagas nas respectivas administragoes publicas e os mecanismos de gestao, acom-
panhamento e controle social. Em andlise sobre o sistema de cotas no governo
do Parand, Souza (2009) avalia que a lei estadual carece de divulgagio e nio ¢é
conhecida nem no movimento negro local. Ademais, a fixa¢do da porcentagem
de 10% das vagas, abaixo da representagio dos negros no estado, se, por um lado,
nio provocou reagdes contrdrias, por outro, contribuiu para o consenso de invisi-
bilidade do negro no estado, além de nio atender a contento a populagio negra.

Analisando-se apenas as iniciativas estaduais, constata-se que a porcentagem
destinada ao sistema de cotas para ingresso no servico publico tem sido inferior
a participacio da populagio negra nas localidades. Mesmo se for utilizado como
pardmetro o Censo de 2000, quando a participagdo da populagio negra era ligei-
ramente inferior ao atestado ao longo da dltima década, a porcentagem destinada
as cotas raciais continua sub-representada. Os estados do Parand e do Mato Grosso
do Sul, que apresentavam, respectivamente, 21% e 41% de participagio da popu-
lacdo negra, destinam apenas 10% das vagas dos concursos publicos para cotas
raciais. No Rio de Janeiro, onde a participa¢io da populacio negra correspondia a
44% da populagio total em 2000, a porcentagem de cotas estd definida em 20%.*!

Cabe destacar que, no caso do Parand, a porcentagem destinada as cotas nos
concursos publicos é até mesmo inferior a reserva de vagas para negros estabele-
cida em institui¢des publicas de ensino superior do estado.®

Em que pesem essas discrepancias, em certames concorridos, em que as con-
di¢oes de origem e os meios diferenciados de preparagio tém mais influéncia, o
estabelecimento de cotas, mesmo com estas ressalvas, tende a minimizar os efeitos
dos diferentes pontos de partida e promover um servico publico mais plural,
em seus vdrios niveis. Nesta direcdo, fazendo um exercicio apenas relacionando
a participacio da populagio negra com nivel superior completo, verifica-se que a
presenca dos negros neste segmento estaria condizente com as porcentagens des-

80. A Lei Estadual que prevé a reserva de vagas para afrodescendentes em concurso publico esta de acordo com a
ordem constitucional vigente” — decisdao proferida nos autos do Processo n®2008/0003014-1 do STJ, referente ao
RMS ne 26.089, oriundo do estado do Parana.

81. Conforme o Censo 2010, essas porcentagens séo, respectivamente, 28,26% no Parana, 48,5% no Mato Grosso
do Sul e 51,70% no Rio de Janeiro.

82. A porcentagem das cotas destinadas a populacdo negra é de 20% na Universidade Federal do Parana e na Univer-
sidade Estadual de Londrina (GEMAA, [s.d.]).
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tinadas as cotas no Rio de Janeiro e no Parand, estados em que os negros com
ensino superior completo correspondiam a 20,6% e 10,4% da populacio econo-

micamente ativa que havia concluido esta etapa educacional.®

Por sua vez, verifica-se que as maiores porcentagens destinadas as cotas
raciais estdo nos sistemas de reserva de vagas municipais.

Todavia, com vistas a0 aprimoramento do processo, ¢ fundamental que as admi-
nistragoes conhecam detalhadamente o perfil de seu pessoal. Ou seja, é preciso identi-
ficar as lacunas de participagao de servidores negros nas virias dreas e niveis; para isso,
além do monitoramento constante, é essencial que os sistemas de pessoal contenham
dados sobre cor e raca de forma atualizada e abrangente. Avaliacoes aprofundadas
sobre a adogao destes sistemas de cotas contribuirdo para seu aperfeigoamento e sua
difusao e o fortalecimento dos mecanismos de acéo afirmativa no pais.

Ademais, considerando-se o cardter tempordrio das agoes afirmativas, ¢ fun-
damental contar com mecanismos de avaliagio que permitam analisar a eficicia
da medida e promover ajustes. Nesse sentido, convém destacar as normas do
estado do Rio de Janeiro e da prefeitura de Nova Iguacu, que contém previsao
de prazo para a reserva de vagas (dez anos) e determinagao para elaboracio de
relatdrios de avaliacao bianuais.

QUADRO 2
Reserva de vagas com critério racial em concursos publicos
Estado Reserva de vagas Legislacdo
1 Parand Reserva de 10% das vagas para negros nos concursos estaduais Lei n® 14.274/2003 e Lei

n° 16.024/2008

Lei n2 3.594/2008 (altera-
da pela Lei n® 3.939/2010)
e Decreto n? 13.141/2011

Mato Grosso Reserva de 10% das vagas para negros e de 3% para indigenas nos
do Sul concursos estaduais

Reserva de 20% das vagas para negros e indigenas nos concursos
3 Rio de Janeiro publicos do Poder Executivo e das entidades da administracdo
indireta estadual

Decreto n243.007/2011 e
Lein26.067/2011

Municipio Reserva de vagas Legislacdo

Reserva de 20% das vagas para negros e indigenas nos concursos

1 Nova Iguacu (RJ) oilblicos, Decreto n¢ 9.064/2011
2 Resende (RJ) Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais Lei n2 4.095/2004
1 1 0/ 0/
3 Rio de Janeiro Reserva de 10% das vagas para mulhe,rels negras e de 10% para os homeﬂs | Leine4.978/2008
(RJ) negros nos concursos publicos, nos estagios e nas pecas publicitarias municipais
4 Vitoria (ES) Reserva de 30% das vagas para negros nos concursos municipais Lein®6.225/2004 €

Decreto n 13.249/2007

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais.
5 Bebedouro (SP) | O municipio também reserva vagas para ingresso e obtencdo de bolsas Lei n23.250/2003
em instituicdo educacional de nivel superior

(Continua)

83. Populacdo economicamente ativa com 16 anos ou mais (IBGE, 2009a). No Mato Grosso do Sul, a populacdo negra com
nivel superior completo totalizava 28,3% da populagdo economicamente ativa que havia alcancado esta etapa educacional.
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Municipio

Reserva de vagas

Legislacdo

6 Cubatéo (SP)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais e nas
empresas terceirizadas que prestem servico a administracao

Lein®2.782/2002 e
Decreto ne 8.356/2002

7 Itatiba (SP)

Reserva de 25% das vagas para negros nos concursos municipais e nas
empresas terceirizadas que prestem servico a administracao

Lei n23.798/2005

8 Ituverava (SP)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais e nas
empresas terceirizadas que prestem servico a administracdo

Lei n® 3.544/2003

9 Jaboticabal (SP)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei n® 3.134/2003

10 | Jundiai (SP)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais e nas
empresas terceirizadas que prestem servico a administracao

Lei n2 5.745/2002
(alterada pelas Leis

n® 5.979/2002, n>
6.750/2006 e n®
7.209/2008) e Decreto n®
18.667/2002

11 | Matéo (SP)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais e nas
empresas terceirizadas que prestem servico a administracao

Lei n® 3.576/2004

12 | Piracicaba (SP)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais e nas
empresas terceirizadas que prestem servico a administracao

Lei n® 5.202/2002
(revogada);
Lei n® 6.246/2008

13 | Betim (MG)

Reserva de 15% das vagas para negros nos concursos municipais

Leis n2 4.119/2005, n°
4.310/2009 e
n2 4.925/2009

Campos Altos
(MG)

Reserva de 10% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei n® 236/2006

15 | Contagem (MG)

Reserva de 12% das vagas para negros nos concursos municipais

Lein°3.829/2004

16 | Guaxupé (MG)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais e nas
empresas terceirizadas que prestem servico a administracao

Lein® 1.585/2003

17 | Criciima (SC)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei Complementar ne
32/2004

Arroio Grande
(RS)

Reserva de 10% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei n® 2.239/2005

19 | Bagé (RS)

Reserva de 20% das vagas para os concursos publicos municipais

Lein23.938/2002 e
Decreto n¢ 17/2007

Cachoeira do

20 Sul (RS) Reserva de 30% das vagas para negros nos concursos municipais Lei n®3.550/2004
21 Caxias do Sul Reserva de 10% das vagas para negros nos concursos municipais Lein®6.377/2005 e Decre-
(RS) o a5 vagas para neg P to n ne 13.146/2007

22 | Montenegro (RS)

Reserva de 12% das vagas para negros nos concursos municipais

Lein®4.016/2004

23 | Pelotas (RS)

Reserva de 20% das vagas para negros nos concursos municipais.

Lei n®4.989/2003

24 | Porto Alegre (RS)

Reserva de 12% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei Complementar ne
49472003 e Decreto n®
14.288/2003

Séo Leopoldo

25 R9)

Reserva de 12% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei n® 5.784/2005 e
Decreto ne 4.415/2005

26 | Viaméo (RS)

Reserva de 44% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei n®3.210/2004

27 | Araucaria (PR)

Reserva de 10% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei n22.070/2009 e
Decreto n® 23.523/2010

28 | Colombo (PR)

Reserva de 10% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei n® 1.005/2007

29 | Salvador (BA)

Reserva de 30% das vagas para negros nos concursos municipais

Lei Complementar ne
54/2011

Elaboracao: Ipea.
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3.2 Politica de promocdo da igualdade racial e execucao
orcamentaria da SEPPIR

No governo federal, politicas de promogao da igualdade racial, dados sua
criagdo recente, o cardter inovador da temdtica e a complexidade da atuacao
multissetorial, podem ser consideradas como um campo em constru¢io e em
processo de institucionalizagao. Um dos desafios relacionados ao seu cardter
transversal estd na coordenacao das informacoes e das atividades, como serd
discutido na secio 4.

Embora a promoc¢io da igualdade racial seja um mandato de todo o
governo,* constata-se caréncia de agdes com este propdsito em parte das pastas
setoriais ou auséncia de instrumental de gestio e acompanhamento que permita
mapear com regularidade e preciso as iniciativas em curso (SILVA ez al., 2011).

Por essa razdo, ao se avaliar o or¢amento federal para a temdtica, nao
raro se restringe a andlise as agoes a cargo da SEPPIR. A excecio ¢ feita ao
Programa Brasil Quilombola, que incorpora a¢oes orgamentdrias de diferentes
pastas em um unico programa. Ainda assim, muitas a¢oes desenvolvidas para
a promogdo das comunidades remanescentes de quilombos nao sio captadas
por este programa or¢amentario, uma vez que se encontram apenas agrupadas
na Agenda Social Quilombola,® sem o respectivo rebatimento or¢camentdrio
de forma concentrada.

O grifico 5 retrata a execugio orcamentdria da SEPPIR de 2004 a 2010.
Os niveis de execugio orcamentdria apresentam-se inferiores aqueles verificados
em outras pastas de mesmo formato. Enquanto a SDH e a Secretaria de Politicas
para as Mulheres (SPM), por exemplo, executaram, respectivamente, 74,0% e
84,5% de seus orcamentos em 2010, o desempenho da SEPPIR limitou-se a
61,1% dos recursos autorizados.

No entanto, a diferenca nio se restringe apenas a execugio, mas estd presente
notadamente na distribui¢do dos recursos. O orcamento da SEPPIR correspon-
deu, em 2010, a 77,8% do or¢amento da SPM e a apenas 29,2% do or¢amento
da SDH. Em 2005, o orcamento da SEPPIR representava 24,5% dos recursos
destinados 4 SDH, enquanto os recursos da SPM correspondiam a 29,7%.
Em 2010, o or¢amento da SPM passou a representar 37,5% dos recursos destina-
dos a SDH, ao passo que o da SEPPIR representava apenas 29,1% do orgamento
da referida secretaria.

84. Um dos objetivos do governo, expressos no PPA 2008-2011, é “Fortalecer a democracia, com igualdade de género,
raca e etnia, e a cidadania, com transparéncia, dialogo social e garantia dos direitos humanos” (Brasil, 2007b).
85. A Agenda Social Quilombola (uma das agendas prioritarias destacadas no PPA 2008-2011, junto com o Programa
de Aceleracdo do Crescimento — PAC — e o Programa de Desenvolvimento da Educacéo — PDE) também prevé acdes
em diversas areas, como infraestrutura, saneamento, habitacdo e assisténcia social.
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Segundo a SEPPIR (BRASIL, 2011e), em 2010, parte dos recursos inicial-
mente autorizados foram contingenciados, o que teria reduzido sobremaneira a
possibilidade de execu¢do. No entanto, é fundamental destacar que, no periodo,
a secretaria registrou aumento expressivo de recursos, passando de R$ 40,5
milhoes, em 2009, para R$ 69,8 milhées, em 2010; ampliacio superior a 70%,
a maior variacdo ja verificada na pasta. Assim, embora tenha apresentado uma
das menores porcentagens de execugio da série histérica,*® pode-se considerar
que 2010 foi o melhor ano de execu¢do, em numeros absolutos, da SEPPIR.
Neste periodo, sua execugio orcamentdria (R$ 42,6 milhoes) foi superior a todo
o recurso disponivel no ano anterior.

GRAFICO 5

Orcamento da SEPPIR (2004-2010)
(Em R$ mil)
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Fonte: Brasil ([s.d.]a).
Elaboracdo: Ipea.
Obs.: Valores corrigidos até 2010 pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio do IBGE.

86. Superior apenas ao nivel de execugao em 2006, quando também experimentou aumento significativo dos recursos
disponiveis, acima de 50%.
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A atuacio da SEPPIR concentra-se em dois programas finalisticos: Programa
Brasil Quilombola e Promocio de Politicas Afirmativas para a Igualdade Racial

(tabela 4).

TABELA 4
Orcamento da SEPPIR (2010)

Autorizado

Programas Dotag(a:)mmal (Lei +(<;3r)éditos) Lmtzgj)ado Exec(ucg/aBt; (%)
SEPPIR 68.676.102 69.825.671 42.633.769 61,1
Apoio administrativo 10.451.102 11.600.671 8.997.016 77,6
Programa Brasil Quilombola 14.161.000 14.161.000 10.310.669 72,8
Promocdo de politicas afirmativas para a 44.064.000 44.064.000 23326.084 52,9

igualdade racial

Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]d).
Elaboracdo: Ipea.

O Programa Brasil Quilombola tem como objetivo garantir o acesso a terra
e a melhores condigdes de vida para as comunidades remanescentes de quilom-
bos. Suas a¢des estao divididas entre quatro pastas ministeriais, cabendo a0 MDA
a execu¢do da maior parte de seus recursos, conforme demonstra a tabela 5.

TABELA 5

Execucdo orcamentaria do Programa Brasil Quilombola (2010)

(Em R$ mil)

< Dotacéo inicial Autorizado Liquidado Execucdo
Adio ®) @) © o)
(C/B)

SEPPIR 14.161 14.161 10.311 73
Apoio a elaboracdo de diagnésticos
setoriais sobre as comunidades remanes- 245 245 7 3
centes de quilombos
Apoio a centros de referéncia quilombola
em comunidades remanescentes de 500 500 0 0
quilombos
Capacitacdo de agentes representativos
das comunidades remanescentes de 700 700 655 94
quilombos
Fomento ao desenvolvimento local
para comunidades remanescentes de 12.716 12.716 9.649 76
quilombos
MEC 1.000 1.000 978 98
Apoio ao desenvolvimento da educagdo
nas comunidades remanescentes de 1.000 1.000 978 98
quilombos

(Continua)
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(Continuacéo)

< Dotacdo inicial Autorizado Liquidado Exeﬁ“m

Ao ®) @) © )
(C/B)

MS 1.499 1.499 1.499 100

Atgngao a salde das populacées 1.499 1499 1499 100

quilombolas

MDA 67.200 56.559 30.890 55

Indenizagao de benfeitorias e de terras

aos ocupantes de iméveis demarcados 54200 43559 25 875 59

e titulados aos remanescentes das

comunidades de quilombos

Recpnhecwmento, demarcagao e titulacdo 10.000 10.000 4550 16

de dreas remanescentes de quilombos

Apoio ao dgsenvolwmento sustentavel 3.000 3.000 465 15

das comunidades quilombolas

Total 83.860 73.219 43.678 60

Fonte: Brasil ([s.d.]a; [s.d.]d).
Elaboracdo: Ipea.

Em 2010, os recursos alocados para agoes da drea de satde, educagio® e
capacitagio de liderangas®® foram quase totalmente executados. Sio estas, no
entanto, algumas das rubricas com as menores dotagoes.

Por sua vez, os recursos da SEPPIR no Programa Brasil Quilombola concen-
traram-se na agao voltada ao fomento ao desenvolvimento local, cuja finalidade
¢ promover, de forma sustentdvel, o desenvolvimento das comunidades remanes-
centes de quilombos a partir das especificidades de cada territério. Entre as agoes
apoiadas, constam o financiamento de projetos privados e publicos, entre os quais
se pode citar o Selo Quilombola, cujo objetivo ¢ inserir os empreendimentos
quilombolas em espacos de comercializacio (BRASIL, 2011e).

No entanto, a maior parte dos recursos financeiros do programa é destinada a
politica de regularizacio fundidria dos territérios quilombolas: o reconhecimento
e a indenizagao.”” Em 2010, o Instituto Nacional de Reforma Agrdria (Incra),
vinculado a0 MDA, forneceu quatro titulos de terras a comunidades quilombo-
las, beneficiando 372 familias no Pard, no Rio Grande do Sul, em Rondénia e
Sao Paulo (op. cit.).

87. Referentes a transferéncias de fundos.

88. Recursos provenientes do Programa Territérios da Cidadania, politica publica integrada com vistas a reducao das
desigualdades, referente a uma das acdes de apoio a gestdo territorial.

89. Para o reconhecimento das terras, inicia-se a elaboracdo do Relatdrio Técnico de Identificacdo e Delimitacdo (RTID),
com base em critérios de territorialidade. Téo logo é publicado, os drgéos competentes do governo federal sao consul-
tados e sdo realizadas as notificagbes as partes interessadas. Posteriormente, publica-se a portaria de reconhecimento
do RTID e emite-se o decreto de desapropriacdo, demarcacéo e titulagdo. Apds o reconhecimento, ha possibilidade da
abertura do procedimento de indenizacéo.

90. No mesmo periodo, foram certificadas, pela Fundagao Cultural Palmares, 226 comunidades (103 em 2009) (Brasil, 2011e).
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Contudo, na maior agao or¢amentdria do programa, incrementada em mais
deR$ 15 milhoes em 2010 (indenizagao de benfeitorias e de terras aos ocupantes de
iméveis demarcados e titulados aos remanescentes das comunidades de quilom-
bos), cerca de 40% ficaram sem execugao. Ainda assim, o total dispendido por
esta agdo orcamentdria em 2010 correspondeu a quase todo o valor autorizado
para 2009 (28 milhoes), dos quais apenas 7% haviam sido executados a época.

O segundo programa a cargo da SEPPIR, Promogio de Politicas Afirmativas
para a Igualdade Racial, congrega seis agoes centrais com o objetivo de promover
a igualdade e a prote¢ao dos direitos de individuos e grupos raciais e étnicos, com
énfase na populagio negra, afetados por discriminagio racial e demais formas de
intolerancia. Estas a¢oes envolvem, entre outras, a capacita¢io de agentes publi-
cos em temas transversais, o apoio a conselhos e organismos governamentais de
promogao da igualdade racial e o apoio a iniciativas com a mesma finalidade.
Este programa também apresentou reduzido nivel de execugio or¢amentdria,
embora sua dotagio autorizada tenha mais que dobrado, e apesar de o programa
ser responsdvel por expressivo aumento do or¢amento da secretaria, conforme
demonstra a tabela 6.

TABELA 6
Orcamento do programa Promocao de Politicas Afirmativas para a Igualdade Racial
(2008-2010)

(Em R$ mil)
Anoforgamento Dotacdo inicial Autorizado Liquidado Execucdo
(A) (8) © (%) (C/B)
2010 44.064 44.064 23.326 53
2009 19.074 19.074 11.043 58
2008 18.067 18.817 11.003 58

Fonte: Brasil [s.d.]a.
Elaboracao: Ipea.

O aumento or¢amentdrio estd concentrado nas agoes apoio a iniciativas para
a promogio da igualdade racial e apoio a conselhos e organismos governamentais de
promogio da igualdade racial, que receberam, cada uma, aporte adicional de, pelo
menos, R$ 10 milhées em relagiao a 2009. Contudo, apesar de a execugio em
cada agio ser maior que o montante autorizado no ano anterior, os novos aportes
praticamente nio foram consumidos.”

91. Conforme o relatorio de gestéo da SEPPIR (Brasil, 2011e), as acdes prioritérias da Secretaria de Politicas de Acdes
Afirmativas no ano de 2010, entre outras, foram: Projeto Farol (projetos de prevencéo a violéncia entre a juventude
negra); Selo Educacéo para a Igualdade Racial (premiacdo de experiéncias voltadas para a implementacdo de diretri-
zes da educacéo para as relacdes étnico-raciais); A Cor da Cultura (valorizacao da cultura afro-brasileira por meio de
programas audiovisuais); e PIBIC Acdes Afirmativas (estimulo a renovacdo académica e estratégica de permanéncia do
estudante negro na universidade).
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TABELA 7
Programa de Promocdo Politicas Afirmativas para a Igualdade Racial, por acdes
orcamentarias (2010)

Nivel de execucéo

Acdo Autorizado (A) Liquidado (B) (%) (B/A)
Apoio a_consglhos e organismos governamentais de 10.400.000 497 938 48
promocdo da igualdade racial

Publicidade de utilidade publica 80.000 0 0,0
anl}ﬁcagao de afrodescendentes em cidadania e gestao 200.000 312.023 446
publica e para o trabalho

Fgmentg a edicéo, Apulbhcagao e d}str\buxgao dg material 324.000 324.000 100,0
bibliogréfico e audiovisual sobre igualdade racial

Apoio a iniciativas para a promogdo da igualdade racial 31.440.000 21.976.123 69,9
Capacitacdo de agentes publicos em temas transversais 1.120.000 216.000 19,3
Total 44.064.000 23.326.084 52,9

Fonte: Brasil ([s.d.]a).
Elaboracdo: Ipea.

Um dos problemas recorrentemente indicados pela gestio da SEPPIR ¢ a
falta de pessoal. Além de contar com quadro insuficiente, este é composto por
servidores de outros 6rgaos e esferas e cargos em comissio, que, por nao estarem
ligados a pasta, acabam por nao consolidar a memdria organizacional da secretaria
(BRASIL, 2011e). ** Foram alocadas para a pasta 30 vagas da recente carreira de
analista técnico de politicas sociais da carreira de desenvolvimento de politicas sociais,
conforme o Decreto n® 7.191/2010. No entanto, até o final de 2011, o concurso
para seu preenchimento nao havia sido autorizado.

Conforme os dados apresentados, a politica de promocio da igualdade racial
ainda nao conquistou centralidade como politica ptblica de Estado. Ademais, a
secretaria ainda enfrenta dificuldades na gestao das politicas atribuidas & falta
de pessoal, a0 baixo orcamento e a auséncia de base de dados e de ferramentas
de monitoramento (0p. cit.). Dessa forma, além do desafio da conquista da cen-
tralidade nas prioridades governamentais, esta politica também enfrenta o desafio
de sua gestao, especialmente dado o cardter transversal que deve ser concedido ao
objeto de seu mandato e & necessidade de coordenagio da tematica racial em agoes
cujos or¢amentos e instrumentos de gestao nao estao sob sua governabilidade.

Nos tltimos PPAs, de 2004-2007 e de 2008-2011, a promogao de igualdade
racial aparece como diretriz; porém, sua adogao intersetorial carece de densidade
e abrangéncia (SILVA ez al., 2011). Esta orientagio estratégica permanece no PL
do PPA 2012-2015, que tem como um dos macrodesafios

92.Ao final de 2010, a SEPPIR contava com 92 servidores, entre os quais 15 ndo possuiam vinculo com a administracéo publica.
0Os demais se distribufam em servidores de carreira em exercicio descentralizado, requisitados de outros 6rgéos e cedidos.
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fortalecer a cidadania, promovendo igualdade de género e étnico-racial, respeitando
a diversidade das relagbes humanas e promovendo a universalizagio do acesso e
elevacio da qualidade dos servigos pablicos” (BRASIL, 2011a).

A politica de enfrentamento do racismo e de promog¢io da igualdade
racial encontra-se no rol das politicas da 4drea social que serao adotadas
nos préximos quatro anos. Reconhece-se, como nos dois tltimos planos,
a importancia de medidas para reforcar direitos, a cidadania e a partici-
pacgdo da populagio negra, além de ac¢oes voltadas as vitimas de racismo e
de discriminacio.

4 DESAFIOS

Um dos grandes desafios para o desenvolvimento de politicas de promogao da
igualdade racial tem sido a gestio da transversalidade. Coordenar politicas em
diversos campos, sem contar com autoridade sobre seu planejamento, sua execu-
¢40 ou seu or¢amento, em um contexto de politicas setoriais complexas e légicas
de agao diferentes, realmente nio é trivial. O mesmo desafio, no entanto, tem sido
partilhado por outros érgaos, como a SPM e a Secretaria Nacional de Juventude.

No caso de temas como desigualdades raciais e de género, demanda-se
esforco compartilhado de diversos campos governamentais para atuagio exitosa
sobre o problema. Ainda, para que as politicas setoriais sejam efetivas, superando
os requisitos de eficiéncia e eficdcia, é fundamental que atentem para as diferentes
demandas e perfis dos seus beneficidrios, buscando nio reforgar os mecanismos de
reproducio destas desigualdades.

A despeito dessas dificuldades no nivel de formulagio e implementagao
da politica, ainda quando estas sdo vencidas, hd também grande esfor¢o para
promover acompanhamento e monitoramento das agbes.”” Assim, nesta secio,
propde-se tratar do desafio da transversalidade, de forma a apontar uma agenda
de reflexdes que possam contribuir para o avango deste campo e das politicas de
promogio da igualdade racial, em especial.

4.1 Transversalidade e politicas publicas

A origem do termo transversalidade ¢ atribuida aos estudos sobre educacgio
e abordagem interdisciplinar dos diversos fendmenos, em contraposi¢io a
uma visdo fragmentada da realidade. Por sua vez, a visao de transversalidade
como instrumento de politicas publicas tem sido conferida a discussdo de
género. Tendo-se constituido na Suécia na década de 1990, foi a partir da
IV Conferéncia Mundial das Mulheres, em Beijing (1995), que a defesa

93. De fato, a avaliacdo é um desafio até mesmo para as politicas tradicionais, setoriais e mais consolidadas.
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do gender mainstreaming ganhou destaque em compromissos internacio-
nais (SERRA, 2005; BANDEIRA, 2005). Definia-se que a perspectiva de
género deveria ser uma corrente principal a perpassar, impregnar e atravessar
as demais politicas e agdes, a fim de garantir efetivamente igualdade entre
homens e mulheres em todos os campos da vida social.

Ao termo transversalidade tém sido incorporadas diferentes dimensaes.
Em geral, o vocdbulo tem sido empregado para definir a¢oes compartilha-
das, intersetorialidade, multidimensionalidade de programas ou aten¢io a
publicos focalizados.

No entanto, alguns autores atribuem ao termo transversalidade a consecu-
¢ao de nova leitura dos problemas, de nova matriz de competéncia com conse-
quente ressignificacio das atribui¢des dos 6rgaos (BANDEIRA, 2005; SERRA,
2005). Assim, diferenciam gestdo transversal de outras ferramentas organizacio-
nais que buscam sinergia e articulacio interdepartamental ou interorganizacional.
Por exemplo, enquanto a coordenagio intersetorial envolve a atuagio conjunta
para atingir um objetivo jd posto, no caso da transversalidade estd em jogo a
introdugao de linhas de trabalho nao atendidas anteriormente ou que nio pode-
riam ser atendidas de forma vertical ou setorial.

Com efeito, é possivel reunir esforcos e cooperagio intersetorial ou
interorganizacional com foco em publico especifico sem necessariamente
recorrer a uma estratégia transversal. Transversalidade pressupée, por conse-
guinte, dar nova forma e significado a estratégia setorial, desde a formulagao
até a implementagio e a avalia¢ao.

A emergéncia de “novos” temas na agenda governamental pode ser consi-
derada, assim, como um dos antecedentes das demandas por transversalidade.
Questoes estruturantes, como as desigualdades de género e raga na sociedade
brasileira, embora hd muito sejam debatidas pelos movimentos sociais e circuitos
intelectuais, somente recentemente foram incorporadas na agenda dos governos
(IPEA, 2010b). No entanto, avalia-se que as estruturas cldssicas de desenho
organizacional nao se apresentam capazes de abarcar dois desafios importantes:
“o surgimento de demandas sociais ou politicas ptblicas que nio fazem parte
da missao ou das competéncias de s6 uma parte da estrutura organica vertical da
corporagdo, uma vez que correspondem a toda a organizagio ou a uma parte
significativa dela” e “a necessidade de dispor de uma visio integrada de determi-
nados segmentos da populagio considerados prioritdrios do ponto de vista da
agio publica” (SERRA, 2005, p. 1-2, tradugdo nossa).

H4 um descompasso entre a assun¢io de novas demandas no 4mbito da
agenda governamental e o modelo de gestao em curso, que nio consegue atender,
a contento, aos novos desafios. Se este modelo por vezes ¢ insuficiente mesmo
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para as politicas tradicionais, para os novos temas, que demandam nivel signi-
ficativo de coordenagio e negociacio, as dificuldades se ampliam. Acresce-se a
estas o embate de lidar com estruturas setoriais complexas, que encerram debates
em torno de politica, coalizoes, limites legais, marcos regulatérios e participagao
social, sobretudo permeadas por desenhos altamente departamentalizados.

O enfoque da transversalidade tem sido adotado pelo governo federal de
modo mais direcionado as politicas voltadas aos grupos vulnerdveis (IPEA, 2009).
Desse modo, além dos desafios da gestdo da transversalidade, ao direcionar-se a
estes grupos de beneficidrios, a administragio deste tema passa ainda por desafios
como o cardter inovador da temdtica, a escassa teorizagdo, em alguns casos, ou,
ainda, o desconhecimento mais aprofundado da problemdtica.

Para a gestdo transversal, nesse cendrio, importa reavaliar as estruturas e
os fluxos organizacionais. Para Macedo (2008), ao tratar da transversalidade de
género e raga, umas das principais dificuldades ¢ a resisténcia de gestores e pla-
nejadores publicos em compreender a relevincia dos temas, em sentido amplo
e em suas atividades especificas, bem como converter os conceitos teéricos em
sua prdtica cotidiana. Esta avaliacdo reforca a necessidade de incorporacio da
perspectiva da transversalidade na agenda do topo da administragio da politica
publica. O compromisso com o sucesso da gestao da transversalidade deve ser
mantido e defendido pela alta administragio.

Entretanto, em que pesem as declaragoes estratégicas, como aquelas expressas
nos PPAs, e o reconhecimento das desigualdades raciais, carece-se de mecanismos
de implementagao setorial, tdtica e operacional. Embora se possa considerar que
a promocao da igualdade racial tenha conquistado relativo espaco como diretriz
estratégica (especialmente em uma perspectiva comparativa), quais mecanismos
facilitam, estimulam ou definem sua aplicagio setorial, na formulacio das politi-
cas setoriais, e monitoram seu cumprimento, ao fim do ciclo de implementagao?

Enunciado o problema da desigualdade racial, o movimento é muito mais
de identificar acoes existentes que podem contribuir para sua resolugio (e, muitas
vezes, nao podem, pois nio foram pensadas sob esta perspectiva) que tragar estra-
tégias que, de fato, fagam frente ao problema. A tendéncia ao incrementalismo
na politica publica acaba limitando a necessdria ressignificagio requerida pela
transversalidade. No entanto, ndo é incomum, mesmo em novos programas, que
a questdo racial ndo seja sequer abordada.

Em relagao as politicas de igualdade racial, convém destacar dois instru-
mentos adotados cuja formulagio se mostrou convergente com a abordagem
transversal do tema. Citd-los, no entanto, nao os al¢a a condigio de exemplo da
transversalidade; antes, procura-se destacar, independentemente de seu desenvol-
vimento e seus resultados, desenhos promissores. O primeiro foi a tentativa de
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estabelecer gestdo transversal na atuacio relativa as comunidades quilombolas.
Além do programa orcamentdrio com ag¢oes compartilhadas entre quatro minis-
térios (Programa Brasil Quilombola), foi criada uma articula¢io extraor¢amen-
tiria (Agenda Social Quilombola), com vistas a coordenar e direcionar agoes
de diversos ministérios para esse grupo de beneficidrios. Apesar dos limites de
atendimento do programa, da insuficiéncia de alguns de seus resultados fina-
listicos (como o reduzido niimero de titulagoes de territérios quilombolas) e da
desarticulagao entre plano e orgamento, trata-se de desenho promissor, ao tentar
promover articulagao politico-institucional para implementagio do programa e
de seu or¢amento. A esta estratégia se agregava um comité de articulagao, pre-
visto no PPA 2008-2011 para programas desta natureza, além de um processo de
acompanhamento mais afinado de metas e agoes, ainda que realizado a parte dos
instrumentos institucionalizados, o que limita o controle social.

A outra estratégia com potencial de contribuir com a gestao transversal
esteve direcionada ao monitoramento das politicas. Trata-se de uma se¢do espe-
cifica sobre transversalidade incluida nos questiondrios de autoavaliagio dos
programas nos anos de 2004 a 2008.”* Cada um dos cerca de 300 programas
finalisticos nos PPAs deste periodo contava com um gerente, que deveria realizar
uma autoavaliacio das atividades sob sua coordenacio. Esta avaliagio era reali-
zada por meio do Sistema de Informagoes Gerenciais e de Planejamento do Plano
Plurianual (SIGPLAN)” e tinha como uma das questdes: “os temas raga, género,
pessoa com deficiéncia e/ou crianga e juventude estdao contemplados no 4mbito
do programa?”.

Assim, por meio dessa informacao, ainda que restrita, seria possivel analisar
o nivel de adesao aos temas relacionados e a forma como estes vinham sendo
abordados pelas pastas. O aprimoramento deste tipo de instrumental teria poten-
cial de fornecer ao gestor da transversalidade e aos 6rgaos de planejamento e or¢a-
mento dados sobre o alinhamento estratégico da atuagao setorial. No entanto, a
excecdo de pesquisas realizadas com esta fonte (IPEA, 2009; SILVA ez al., 2011;
SILVA, 2011), estas informagoes nio foram utilizadas nos relatérios de avaliacio
do PPA ou em outras instincias, e esta se¢do acabou por ser eliminada do pro-
cesso de avaliacdo, ao que parece, sem ter nenhuma consequéncia para a politica.

Silva ez al. (2011) reuniram, por meio da andlise das autoavaliagoes dos
programas, mencionadas anteriormente, os programas e as agdes que informaram
contemplar a temdtica racial, em trés categorias, conforme exposto no quadro 3.

94. Em 2004 e 2005, a transversalidade foi objeto de avaliagdo setorial; de 2006 a 2008, de avaliacdo por programa.
95. Consultar: <http://www.sigplan.gov.br>.
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QUADRO 3

Programas e acoes com recorte racial
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Categorias

Caracteristicas

Exemplos (PPA 2008-2011)

A

Programas e agbes
universais sensiveis a
promogdo da igualdade
racial

Desenvolvem atividades universais; porém, incorporam ini-
ciativas que incluem a tematica racial, em diferentes niveis,
quer no contetido de projetos, quer em linhas preferenciais
em editais pUblicos, quer ainda na sistematica de coleta e
acompanhamento de dados desagregados, por exemplo

Transferéncia de renda com condiciona-
lidades — Programa Bolsa Familia (inclui
quilombolas como publico prioritario).
Estatisticas e avaliacdes educacionais
(apresentam dados desagregados)

B

Programas e aces
universais com projetos
especificos de promo-
¢do da igualdade racial

Desenvolvem atividades especificas de combate a
desigualdade racial, com recursos destacados; porém, por
estarem no ambito de uma determinada acao, sem discri-
minagdo, ndo é possivel identifica-los nos instrumentos de
planejamento e orcamento

Programa Crédito Fundiario — Projeto
Terra Negra Brasil

Assisténcia juridica integral e gratuita —
Projeto Quilombolas

C

Programas e acdes es-
pecificos de promogao
da igualdade racial

Desenvolvem atividades especificas de combate a
desigualdade racial, ou voltadas especialmente para a po-
pulagdo negra, com recursos destacados nos instrumentos
de planejamento e orcamento

Programa Ensino Profissional Diplo-
matico — agdo: concesséo de bolsas de
estudo a candidatos afrodescendentes a
carreira diplomatica

Programa Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural na Agricultura Familiar — Acdo

Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
para Comunidades Quilombolas

Fonte: Silva et al (2011, p. 10)

O desenvolvimento de adequado instrumental de gestao deveria referenciar-
se nas diferentes formas de abordagem da temdtica racial. Por exemplo, atual-
mente, para os instrumentos de planejamento e orgamento, as iniciativas 4 ¢ B
ficam invisiveis e devem sofrer tratamento diferenciado caso se pretenda efetiva-
mente monitorar sua execu¢ao ou, ainda, estimular sua adocao.

Nesse sentido, Pinheiro (2011) aponta algumas possibilidades, como a elei-
¢ao de prioridades e a op¢io por acdes tipo C; novos instrumentos de gestdo;
desenvolvimento de indicadores e metas; ou, ainda, a “etiquetacio de recursos”.

4.2 Gestao da transversalidade: necessidade de novas estruturas e
novos mecanismos

A necessidade de atuar de forma transversal tem se tornado lugar-comum, especial-
mente no debate sobre politicas publicas e atengao a minorias e ptblicos vulnerdveis.
Todavia, verifica-se pouca teorizagao sobre o tema e o uso indiscriminado, pontual
ou retérico desta perspectiva. Como alerta Macedo (2008, p. 1.163), “transversalizar
nio pode ser confundido com ‘costurar’ ou mesmo ‘adicionar’ uma determinada
abordagem nos programas e projetos, pois as questoes em foco devem arravessar
todos os componentes desses programas e projetos’.

Para uso mais eficiente das possibilidades sinalizadas com a abordagem trans-
versal, além de reconhecer os limites e as especificidades desta forma de gestao, os
gestores devem considerar as diferentes etapas do ciclo de politica publica, para
perseguir nao apenas a adesio setorial, mas também a efetividade em sua aplicacio.



358 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

Para que a formulagio das politicas setoriais comporte as dimensoes sele-
cionadas pelos gestores da transversalidade, é necessdrio que o tema adentre com
consisténcia suas respectivas agendas. Nessa fase, o apoio politico da alta adminis-
tracdo e o trabalho de teorizagao dos gestores da transversalidade sao elementos
essenciais. Por teorizagdo, entendem-se iniciativas de sensibilizagao quanto a rele-
vancia do tema, a explicitagao da operacionalidade da perspectiva transversal nas
atividades setoriais e a inclusio da abordagem nos diversos processos formativos
dos profissionais envolvidos.

Igualmente, ¢ elemento relevante, nesse processo de tomada de decisio pela ado-
¢do da perspectiva transversal, a percep¢ao sobre os encargos envolvidos. Serra (2005)
destaca que, embora traga significativos beneficios em termos de efetividade social e,
inclusive, eficiéncia operacional ao reduzir redundancias, a gestao transversal também
acarreta custos. A fungio do gestor da transversalidade deve ser entio minimizar os
custos, especialmente para as dreas verticais ou setoriais, encarando-as como usudrias
de seus esforcos, no sentido de prové-las de meios e recursos para incorporar o tema
proposto, sem, no entanto, descuidar de criar autonomia setorial na temdtica.

Em seguida, o aperfeicoamento dos métodos requeridos para a gestao trans-
versal, como a coordenagio horizontal, serd essencial para 0 momento da imple-
mentagdo e avaliagio dos resultados. Por fim, ¢ fundamental criar mecanismos
de controle que permitam monitorar os compromissos com a transversalidade,
tanto comprometendo 0s gestores setoriais quanto permitindo maior transparén-
cia para os gestores da transversalidade e demais publicos interessados nas agoes
desenvolvidas com este propdsito.

Aprofundar a compreensdo sobre esses aspectos — procurando aperfeicoar
o entendimento sobre a gestao da transversalidade e seus requisitos operacionais,
seus instrumentos de ag¢io e sua inter-relagio com o ciclo das politicas publicas —
apresenta-se como desafio inadidvel para avancar em uma gestao publica com
maior possibilidade de atuar com efetividade em temas tao fundamentais como
a promogao da igualdade racial. No entanto, todas estas reflexoes dependem de
expressiva sinalizacio politica da diretriz estratégica apresentada.
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CAPITULO 9

IGUALDADE DE GENERO

1 INTRODUCAO

Ao longo da histéria de institucionalizacao das politicas para as mulheres no governo
federal, o tema da promogao da autonomia econ6émica e social sempre esteve presente
muito mais como demanda e reivindicagao dos movimentos de mulheres que como
um projeto de intervengao publica concreto. Desde a criagao do Conselho Nacional
dos Direitos da Mulher (CNDM), o foco prioritdrio de agao do Estado tem sido
a temdtica da violéncia, ainda que os indicadores disponiveis, j4 hd muitos anos,
evidenciem a necessidade também de uma agao para reverter as persistentes situagoes
de desigualdade vivenciadas pelas mulheres no espago do mercado de trabalho.

As novas prioridades de governo, porém, estabelecidas a partir da elei¢ao
da nova presidenta, imprimiram, no campo das politicas para as mulheres, um
redirecionamento nas prioridades e nos investimentos. Pautando-se pelo desafio
do enfrentamento a extrema pobreza, a Secretaria de Politicas para as Mulheres
(SPM) langou, como diretriz estratégica da drea para os préximos anos, a pro-
mogio da autonomia econdmica e social das mulheres, considerada a partir da
perspectiva de conciliagao entre trabalho produtivo, trabalho para os cuidados
e vida pessoal. Nio hd, como se verd a seguir, uma proposta de que esta temd-
tica substitua as agdes hoje desenvolvidas no campo da violéncia. Ao contrério,
propde-se que estes dois temas sejam implementados em articulagio, e que o
campo da autonomia econdmica ganhe corpo e folego, tornando-se uma politica
mais substantiva, a exemplo do que se alcangou na drea da violéncia.

Esse novo cendrio constituiu-se no ponto de partida para as reflexdes con-
tidas neste capitulo, uma vez que impde como desafio de governo a construgio
de politicas que possam, de fato, produzir impactos em termos de redugao das
desigualdades no mundo do trabalho e da sobrecarga feminina, relacionada ao
acumulo de trabalho para o mercado e para a reprodugio social.

Para dar conta de tratar desta temdtica, este capitulo se divide em trés secoes,
além desta introdugio. Inicialmente, serdo apresentados alguns fatos identificados
como relevantes para a drea. Sao eles: a aprovagio da Convengao da Organiza-
¢ao Internacional do Trabalho (OIT) n° 189, que trata da ampliacio e garantia
dos direitos das trabalhadoras domésticas, e o lancamento do programa Rede
Cegonha, voltado para a promogio da satide materno-infantil. Em seguida, des-
tacam-se os principais resultados alcancados ao longo de 2010 pelas agoes que,
de alguma maneira, impactam — ou poderiam impactar — a autonomia feminina.
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Além dos programas desenvolvidos pela Secretaria de Politicas para as Mulheres,
foram consideradas as iniciativas levadas a cabo pelos ministérios do Trabalho e
Emprego (MTE), do Desenvolvimento Agririo (MDA), da Educa¢io (MEC) e
do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome (MDS). Por fim, a tltima secao
apresenta os desafios para a implementacio da nova estratégia de acao do governo
federal, definida como prioritdria para os proximos quatro anos.

2 FATOS RELEVANTES

2.1 Aprovacao da nova convencao da OIT referente ao trabalho decente
para trabalhadores e trabalhadoras domésticas’
No dia 16 de junho de 2011, foi aprovada pela OIT a Convengao n° 189 e a
Recomendagio n® 201,> que tratam do trabalho decente para trabalhadoras e
trabalhadores domésticos e vedam, aos ordenamentos juridicos dos paises que
a ratificarem, qualquer discriminacio entre trabalhadores(as) domésticos(as) e
demais trabalhadores(as) que signifique desvantagem para os primeiros.

Tal aprovagio representou um momento histérico, por atingir uma popula-
¢ao mundial de, pelo menos, 53 milhoes de pessoas, podendo chegar até mesmo
a 100 milhées® — em sua imensa maioria, mulheres —, e também por ser a pri-
meira convengio da OIT que alcanga o trabalho informal. Michelle Bachelet,
diretora executiva da Entidade das Nag¢des Unidas para a Igualdade de Género e
o Empoderamento das Mulheres (ONU Mulheres), apontou que esta categoria
de trabalhadoras permite “manter o motor da economia e o funcionamento da
sociedade” e a aprovagio desta convengio é uma “contribui¢io de importincia
histérica para a agenda do desenvolvimento”.*

No Brasil, o trabalho doméstico remunerado empregava, em 2009, cerca de
7,2 milhoes de trabalhadores e trabalhadoras, ou 7,8% do total de ocupados no
pais. Deste total, 93% sao mulheres, e do total de mulheres, 61,6% sao negras. Se,
por um lado, o trabalho doméstico é a ocupacio que mais emprega mulheres no
pais (de cada 100 mulheres que trabalham, 17 sao trabalhadoras domésticas), por
outro, ¢ também uma das ocupagdes que conta com as piores condi¢des de traba-
lho, sendo marcada pela extrema precariedade e pela exploragao. Caracterizam o
trabalho doméstico a desprotecio social decorrente dos elevados niveis de informa-
lidade; as longas e extenuantes jornadas de trabalho; os baixos saldrios — na média,

1. Esta subsecéo é complementar a subsecao sobre o mesmo tema no capitulo Trabalho e Renda deste periddico.

2. A convencdo é um tratado internacional que tem forca vinculante para os paises que a ratificarem. Com a ratifica-
¢do, a convencao integra o conjunto de normas de um pais e tem forca de lei. A recomendacao, diferentemente, contém
orientagdes para a implementacéo da convencdo, sem forca vinculante, portanto.

3. Dados apresentados pela OIT. A estimativa de 100 milhdes se deve a dificuldade de que se tenha conhecimento de
todas as trabalhadoras e trabalhadores domésticos, dada a informalidade e a precariedade deste trabalho.

4. Ver ONU (2011).
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inferiores ao saldrio minimo; as relagdes pouco profissionais estabelecidas com os
empregadores e empregadoras, que levam a substitui¢io dos direitos pelos favores
e instalam uma relagao de divida da trabalhadora em relagao a seus empregadores;
e as situacoes de violéncia e abuso sexual, bem como de maus-tratos diversos,
fundamentados em estereStipos e preconceitos de género, raga e classe.”

Neste cendrio, a aprovacio da convengio pode significar a ampliacio de
direitos e a conquista de novas condi¢oes de trabalho, mais conectadas 2 ideia de
trabalho decente. Distingoes entre as trabalhadoras domésticas e outras categorias
ocupacionais no acesso a direitos trabalhistas, como as existentes no pardgrafo
tnico do Artigo 7° da Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988), deverao perder
a sua vigéncia.

Em termos de direitos e garantias, no caso brasileiro, os principais avangos
trazidos pela Convengao n° 189 e pela Recomendagio n® 201 consistem em:®

e definicdo de jornada de trabalho, didria e semanal, idéntica a dos de-
mais empregados, o que possibilita a delimitagio de trabalho domésti-
co noturno, com o pagamento de seu respectivo adicional, bem como
a restricao de trabalho extraordindrio, também com o pagamento do
adicional devido;

* estipulagio de condi¢bes e ambientes de trabalho caracterizados
pela satde e pela seguranca, o que abre caminho para o pagamento
de adicional pela realizagao de atividades penosas, insalubres ou pe-
rigosas, assim como para a contratagio obrigatéria de seguro contra
acidentes de trabalho — a cargo dos empregadores e empregadoras e
sem excluir a indenizagdo a que estdo obrigados quando incorrerem
em dolo ou culpa;

e  garantia de liberdade de organizagdo, atuacio e negociagio coletiva
para os empregados e empregadas domésticas, o que abre espaco para o
reconhecimento oficial das convengées e acordos coletivos de trabalho
que venham a ser por eles assinados; e

* exigéncia de que os servigos estatais de inspegao laboral dediquem
atencio as condigoes de trabalho doméstico em domicilios particulares,
mesmo levando-se em conta a preocupagio com a inviolabilidade e a
privacidade de tais domicilios.

5. Sobre a evolucao do trabalho doméstico no Brasil no periodo de 1999 a 2009, ver Ipea (2011).

6. Ressalte-se que a Convencdo n° 189 traz uma nova conceituacdo de empregados domésticos, mais inclusiva que a
prevista na Lei n® 5.859/1972, dado que deixa de exigir a “natureza continua” de seus servicos para sua caracterizacao
como empregados domésticos.
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Embora tal aprovagao possa ser considerada uma vitéria, em especial em
relagdo a promogio da igualdade e & conquista de direitos pela categoria das tra-
balhadoras domésticas, composta principalmente por mulheres negras, ainda sao
necessérios alguns procedimentos para que ela produza seus efeitos em dmbito
nacional. Em primeiro lugar, é necessdrio que o Brasil a ratifique.” Em segundo
lugar, é necessdrio que sejam aprovados todos os instrumentos legais para que a
sua efetividade seja inquestiondvel. Isto porque, embora a convengao, ao ser rati-
ficada, integre o ordenamento juridico do pais, hd interpretacio judicial de que,
se houver contradicdo entre ela e a Constituigao, esta prevalece, pois a convengao
integra o ordenamento juridico com o szatus de lei ordindria, sendo, portanto,
hierarquicamente inferior & Constitui¢io. Mesmo com esta interpretacio, seria
possivel argumentar que outros direitos nao garantidos aos trabalhadores e tra-
balhadoras domésticas em decorréncia do referido pardgrafo inico foram garan-
tidos por meio de leis ordindrias, uma vez que a Constitui¢do nio proibe que
sejam estabelecidos outros direitos a estes(as) trabalhadores(as) por meio de lei.
Virios dispositivos constitucionais que dizem respeito a direitos que nao foram
estendidos aos trabalhadores e trabalhadoras domésticas por meio da Constitui-
¢ao estao em discussio em Projetos de Lei (PLs) em tramitagio no Congresso
Nacional.® No entanto, cabe ao Judicidrio a interpreta¢do e a aplica¢ao de todos
estes dispositivos legais.

Como a diferenciacio do regime de trabalho doméstico no Brasil se dd na
Constitui¢do, a maior garantia de que haverd uma interpretacio favordvel aos
mais amplos direitos das trabalhadoras domésticas e de que a conven¢ao pro-
duzird seus efeitos ¢ a aprovacio da Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
n® 478/2010, de autoria do deputado Carlos Bezerra, que revoga o pardgrafo
tnico do Artigo 7° da Constitui¢do Federal e estabelece a igualdade de direitos
trabalhistas entre os empregados domésticos e os demais trabalhadores urbanos
e rurais.” O pardgrafo tnico do Artigo 7° da CF/1988 cria excecio para os(as)
trabalhadores(as) domésticos(as), garantindo a eles(as) somente alguns dos direi-
tos definidos neste artigo. Com a revogacgio deste dispositivo, as trabalhadoras
domésticas passariam a ter todos os direitos estabelecidos no referido artigo,
como qualquer trabalhador(a).

7. 0 presidente da Republica precisa remeter o texto do tratado por meio de mensagem ao Congresso Nacional. A
matéria sera discutida primeiramente na Camara e depois no Senado, que a podera rejeitar ou aprovar. Aprovado o
decreto legislativo pelo Congresso Nacional, sera publicado pelo presidente do Senado, o que autorizaré o presidente
da Republica a ratificar o tratado. Ratificado, surtiré efeitos na ordem internacional. Apos a ratificacdo, para que tenha
validade interna, o tratado deve ser promulgado por decreto do presidente da Republica.

8. Os seguintes PLs encontram-se em tramitacdo no Congresso Nacional: PL n® 3.872/2004; PL n26.030/2009, apensa-
do ao PL n23.872/2007; PL n° 6.465/2009; PL n° 6.707/2009; PL ne 7.082/2010; PL n® 7.156/2010; PL n® 7.279/2010;
PLn27.341/2010; e PL n® 262/2011.

9. A defesa da PEC, porém, ndo é consenso no governo federal. Alguns setores — amparados pela posicdo da FENA-
TRAD — defendem que a ratificacdo exige a mudanca no aparato constitucional. Outros setores, contudo, defendem
que alteracdes legislativas infraconstitucionais sao suficientes para regulamentar questdes importantes para a catego-
ria, como a jornada de trabalho e as horas extras.
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No contexto histérico brasileiro, ainda que os direitos e garantias atribuidos
aos trabalhadores e trabalhadoras domésticas tenham se ampliado entre a Lei n°
5.859/1972 e a CF/1988, hd diversas lacunas nas prote¢oes juridicas desta catego-
ria. Apenas como exemplo, pode-se citar, com base na prépria Constituicao, que
tais trabalhadoras nio tém direito a:'°

* relagio de emprego protegida contra despedida arbitrdria ou sem
justa causa;'!

*  seguro-desemprego, em caso de desemprego involuntdrio;'
*  Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS);"
*  remunera¢do do trabalho noturno superior a do diurno;

*  saldrio-familia, pago em razio do dependente do trabalhador de
baixa renda;

*  dura¢io do trabalho normal nio superior a oito horas didrias e 44 se-
manais, facultada a compensagio de hordrios e a redu¢io da jornada
mediante acordo ou convengio coletiva de trabalho;

*  remuneracio do servi¢o extraordindrio superior, no minimo, em 50%
2 do normal;

e adicional de remunera¢io para as atividades penosas, insalubres
ou perigosas;

e reconhecimento das convencées e acordos coletivos de trabalho; e

*  seguro contra acidentes de trabalho, a cargo do empregador, sem ex-
cluir a indenizagdo a que este estd obrigado quando incorrer em dolo
ou culpa.

Além do plano juridico, a protegao das trabalhadoras domésticas conta com
lacunas sérias no plano fdtico, pois a ampla maioria nio conta com registro de sua
ocupagio perante o Estado. Segundo estimativas recentes construidas com base
na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), no final de 2009 somente 27,6% do conjunto

10. Para mais detalhes, ver quadro A.1 no apéndice A deste texto.

11. Atualmente, o recolhimento do FGTS para as empregadas e os empregados domésticos é uma opcdo dos em-
pregadores, ndo se constituindo em obrigacdo. Todavia, caso os empregadores tenham optado por recolhé-lo (com a
aliquota de 8% sobre o salario-base), deverao arcar com uma multa de 40% sobre o valor ja recolhido ao desligar seus
empregados e empregadas sem justa causa, conforme a determinagdo do Artigo 10, inciso |, do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT) da CF/1988. Ademais, atualmente, caso os empregadores tenham optado por
recolher o FGTS de seus(suas) empregados(as) domésticos(as), estes passam a ter direito ao recebimento do seguro-
desemprego, em caso de desemprego involuntario.

12. Ver nota acima.

13. Ver nota acima.
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destas trabalhadoras possufam carteira de trabalho e previdéncia social (CTPS)
devidamente registrada pelos empregadores e empregadoras. Isto significa que se
encontram desprotegidas frente a situagoes em que fiquem permanente ou tem-
porariamente impossibilitadas para o trabalho.'* Tal como apontado no capitulo
de trabalho e renda deste periddico, esta situagio nio é objeto de atuagao do
Estado, uma vez que o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) alega dificulda-

des para fiscalizagao das condigoes laborais em domicilios particulares.

A despeito de todo o quadro de desprotecio legal e factual, a aprovagao da
convengio e as necessirias alteragdes normativas que sua ratificagio demandard
nao tém encontrado apoio em alguns setores da sociedade brasileira, inclusive
dentro do préprio governo federal, que defendem que a ampliacio dos direitos
da categoria teria efeito inverso ao esperado. Como principal argumento de resis-
téncia a ampliacdo dos direitos das trabalhadoras domésticas, estd a ideia de que
haverd um aumento significativo do custo desta trabalhadora para os emprega-
dores e empregadoras, e que isto levard ao crescimento do desemprego. Além da
auséncia de dados concretos que sustentem estas conclusées, é interessante notar
que tal argumento estava presente jd em 1972, quando foi aprovada a Lei n° 5.859,
que regulamentou a ocupagio. Tal como apontam Mori ez al. (2011, p. 22):

encontrou-se na se¢io “Opiniées” do Estado de Sio Paulo, da edi¢do de 23 de
outubro de 1972, a seguinte matéria, intitulada Ainda o Trabalho Doméstico: “Nos
maiores centros urbanos do pais, os resultados da iniciativa — se ela for avante — nio
tardardo de se manifestar. A prostitui¢io aumentaria rapidamente. Seria a saida ine-
vitdvel para muitas mogas, que, vindas das zonas rurais mais pobres, encontram solu-
Ao para seus problemas nos empregos domésticos (...) Nao ¢ preciso ser Cassandra
para prever a enorme redugio de empregos domésticos na classe média, se o projeto
do Sr. Ministro do Trabalho for transformado em lei. A contribuicao de Cr$ 43,00

mensais para a previdéncia provocaria uma queda brusca na oferta de empregos.”

Como se sabe, o trabalho doméstico nao diminuiu dos anos 1970 para c4,
tampouco a sociedade brasileira se reorganizou para dele niao depender, o que
pode colocar em questionamento os argumentos levantados. Na auséncia de um
Estado que também se responsabilize pelo trabalho dos cuidados, compartilhando
com as familias o cuidado dos filhos, idosos e doentes, o trabalho doméstico
assume, sem duvida, importancia social anda mais relevante.

2.2 0 lancamento da Rede Cegonha

Em margo de 2011, foi lancada, pelo Ministério da Satde (MS), a estratégia de
saide da mulher intitulada Rede Cegonha. Instituida pela Portaria n°® 1.459, a

14, Estas trabalhadoras n&o tém acesso a beneficios como aposentadoria, licenca-maternidade, auxilio-doenga, entre
outros beneficios da previdéncia social.
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nova politica constitui-se em um conjunto de medidas para garantir as mulheres
o atendimento adequado, seguro e humanizado desde a confirmacio da gravidez,
passando pelo pré-natal e o parto, até os dois primeiros anos de vida do bebé.

A proposta do MS ¢ integrar as a¢oes da Rede Cegonha com as demais
iniciativas para a saide da mulher no Sistema Unico de Satde (SUS), com foco
na popula¢io feminina em idade fértil. Além de reduzir os indices de morbimor-
talidade materno-infantil, a rede pretende modificar a grave realidade de muitas
mulheres que, durante o pré-natal e o parto, enfrentam dificuldades para con-
seguir atendimento adequado e continuo no SUS. Para tanto, a estruturagio da
rede ird contar com recursos da ordem de R$ 9,4 bilhoes, a serem investidos até
2014 no fortalecimento da rede de cuidados primdrios & mulher e a crianga, por
meio da reestruturagio dos servigos nas unidades bdsicas de satide para ampliagao
da oferta de exames de pré-natal e de transporte para as gestantes, possibilitando
o acompanhamento pré-natal e a realizacio do parto nos leitos do SUS.

Estd prevista a criacdo das casas da gestante e do bebé para acolhimento e
assisténcia as gestantes de risco, e dos centros de parto normal, que funcionario
em conjunto com as maternidades para humanizar o nascimento. Para as crian-
cas, a Rede Cegonha prevé nos primeiros anos de vida a atengio integral, com
promocio do aleitamento materno e oferta de atendimento médico especiali-
zado. Serd criado, nas unidades do Servigo de Atendimento Mével de Urgéncia
(Samu), um transporte especifico para o deslocamento seguro do recém-nascido.
Ao apresentar as estratégias da Rede Cegonha para as a¢des de educagao em satide
e planejamento reprodutivo, o MS destaca a realizagio de campanhas publicas
nas institui¢des de ensino de nivel médio e superior, e a¢des de mobilizacio da
sociedade sobre a importincia da educacio sexual e reprodutiva, bem como do
aleitamento materno.

Ainda é cedo para se fazer qualquer tipo de avaliagao sobre a implementagao
desta nova proposta do MS. No entanto, a andlise inicial das estratégias da Rede
Cegonha evidencia que as agoes estdo propostas exclusivamente para a questao
materno-infantil, norteadas pelos mesmos objetivos do Programa de Humani-
zagdo no Pré-Natal e Nascimento (PHNP) e do Pacto Nacional pela Redugio
da Mortalidade Materna e Neonatal, criado em 2004. Apesar de se propor a
fortalecer e, em alguns casos, estruturar a atengao a gestante e a crianca, a Rede
Cegonha nio enfrenta pautas importantes para a promogao da saide das mulhe-
res — mesmo estando ela restrita a0 campo da sadde materna —, tais como o aborto
inseguro® e a violéncia.

15. 0 aborto é definido, na area de salde, como a expulsdo de um feto com menos que 500 g, ou antes de 20 se-
manas completadas de idade gestacional no momento da saida do Utero, ndo possuindo nenhuma probabilidade de
sobrevida. No Brasil, de acordo com os Artigos 124, 125, 126 e 127 do Cédigo Penal Brasileiro, o ato de provocar um
aborto é considerado crime, exceto quando n&o ha outro meio para salvar a vida da gestante ou quando a gravidez é
resultado de estupro (Artigo 128).
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O estudo mais recente apoiado pelo MS sobre a magnitude do aborto no pais
estimou que mais de 1 milhdo de abortos foram realizados em 2005 (IPAS BRASIL
e IMS, 2007).'® Estes dados sio corroborados pelos estudos de série histérica de
1992 a 2005 apresentados na pesquisa Estimativas de aborto induzido no Brasil e
grandes regives (MONTEIRO e ADESSE, 2000). Este grande contingente serd pro-
vavelmente maior se considerados os casos de abortos em mulheres que nao sofrem
internages ou os que sao realizados clandestinamente em clinicas privadas.

O aborto provocado no Brasil, devido a sua criminalizacdo, figura na lista das
principais causas de mortalidade materna no pais. Nesse sentido, ¢ importante des-
tacar que, se a Rede Cegonha procura atuar também na reducio dos elevados indices
de mortalidade materna ainda existentes no Brasil, é preciso que a mortalidade rela-
cionada ao aborto seja considerada e discutida. Muitos s3o os estudos que apontam
para as elevadas taxas de mortalidade relacionadas ao abortamento. O relatério Sazide
Brasil 2009 aponta que o aborto passou, em 2007, de quarta para quinta causa de
mortalidade materna (BRASIL, 2009b). O relatério aponta ainda que, desde 2006,
as principais causas de morte maternas obstétricas diretas no Brasil foram hiperten-
s3o arterial, hemorragias e aborto. Assim, desde os anos de 1990, o aborto induzido
realizado de forma insegura tem-se mantido entre as cinco principais causas de mor-
talidade materna em vdrias capitais brasileiras (DINIZ ez al., 2008).

Em meados dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, foi registrada mudanga
epidemioldgica significativa no perfil da morte materna por aborto induzido,
relacionada ao inicio do uso do misoprostol” como método abortivo. Desde
entdo, vem havendo uma redu¢io de mortes por aborto que, no entanto, estd
mais relacionada a esta mudanca nos métodos utilizados que propriamente a uma
intervenc¢do do Estado brasileiro.

A mortalidade materna por abortamento, contudo, ainda ¢ considerada alta
para os padroes de sadde publica. Entre 2000 a 2004, ocorreram 697 ébitos em
consequéncia de gravidez que termina em aborto, tal como aponta a tabela 1.

16. A fonte de dados para o célculo da estimativa foram as internagdes por abortamento registradas no Servico de
Informacoes Hospitalares do Sistema Unico de Satde (AlH/DataSUS). Ao nimero total de internacoes foi aplicado um
multiplicador baseado na hipdtese de que 20% das mulheres que induzem aborto foram hospitalizadas. Na faixa etaria
da adolescéncia, os estudos registram, do total de abortos induzidos, uma concentragdo superior a 72%.

17. 0 misoprostol (conhecido como Cytotec) entrou no mercado brasileiro em 1986 para tratamento de Ulcera gastrica,
e até 1991 sua venda era permitida nas farmacias. Neste periodo foi divulgado o uso do medicamento como um mé-
todo abortivo eficiente, mais barato que as clinicas privadas e com menores riscos a satde da mulher. O preco médio
do misoprostol era de US$ 6, ao passo que um aborto em clinica privada custava US$ 144, e o uso de uma sonda por
leiga, US$ 42 (GABIATTI, 1994). O uso do misoprostol em casa e o acesso imediato ao hospital para curetagem por
aborto incompleto pelo medicamento possibilitaram que as mulheres recebessem assisténcia, reduzindo a gravidade
das hemorragias ou infecgBes e, consequentemente, as mortes, que eram mais frequentes quando se utilizavam objetos
perfuro-cortantes. Mas a entrada do misoprostol no cendrio dos métodos abortivos n&o eliminou todos os riscos do
aborto induzido em condicdes inseguras. Além de o acesso a rede de satde ser diferenciado entre as mulheres que
tém acesso ao misoprostol, ocorreu também a venda do medicamento pelo mercado ilegal. Por vezes, o medicamento
era adulterado, o que comprometia sua eficacia.
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TABELA 1
Ocorréncias de dbitos em consequéncia de gravidez que termina em aborto, por grupo
de idade (2000 a 2004)

Grupo de idade Obitos por aborto (2000 a 2004)
10 a 19 anos 119
20 a 29 anos 323
30 a 39 anos 219
40 a 49 anos 36
Total (10 a 49 anos) 697

Fonte: Brasil (2007).

Os dados da Pesquisa Nacional de Aborto (PNA), realizada em 2010,
com mulheres com idades entre 18 e 39 anos em todo o Brasil urbano, apon-
tam que, ao final da vida reprodutiva, mais de uma em cada cinco mulheres
declara jd ter realizado aborto. Estes, em geral, ocorrem mais frequentemente
nas idades que compdem o centro do periodo reprodutivo das mulheres, isto
¢, entre 18 e 29 anos (DINIZ ¢ MEDEIROS, 2010). Este dado, quando
comparado com as informagdes de internagdes do SUS, sugere que ou as
mulheres nio estao dando entrada no SUS apés a ocorréncia do aborto, ou
os registros de atendimento estao subnotificados. H4, portanto, necessidade
mais que justificada para que os servicos de satide sejam adequados as deman-
das das usudrias.

A ilegalidade do aborto no Brasil faz com que as mulheres tenham receio
de buscar ajuda em um servigo de satde. Estudo qualitativo conduzido junto
a 11 mulheres processadas judicialmente por aborto induzido nos anos 2000
mostrou que 80% delas iniciaram o aborto com misoprostol, mas quase a
metade foi denunciada a policia pelos médicos que as atenderam nos hospitais
(DINIZ e CORREA, 2008). O que o estudo ¢ a realidade dos servicos revelam
é que, apesar de a dendncia ser uma violagio de principios éticos fundamentais
a satide publica e & profissio médica, as mulheres continuam nio tendo garantia
do sigilo durante a fase de hospitalizacao. Quase todas as mulheres do estudo
foram processadas pela pritica do aborto apds dentincias sofridas durante o
processo de hospitalizagio.

No entanto, mesmo diante deste quadro, e considerando-se sua relevincia
para o enfrentamento da mortalidade materna, a proposta de estruturagio da
Rede Cegonha, tal como apresentada pelo Ministério da Satde, ndo considera a
questio do aborto como central. No caso do atendimento ao aborto previsto em



378 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

lei, em que pese este ser um direito constitucional'® e uma demanda histérica,

o acesso das mulheres aos servigos ainda é bastante residual, especialmente por
conta dos sérios problemas de oferta destas estruturas. Segundo o MS, atualmente
somente 60 servicos em todo o Brasil realizam este atendimento. Ainda assim, a
nova proposta da Rede Cegonha, apesar de apontar que assegurard o abortamento
legal as mulheres, nao define, nem descreve em suas prioridades, as a¢oes voltadas
para tal. Nao hd previsao, em seu plano orcamentirio, de amplia¢io dos servicos
de abortamento legal, tampouco agdes para melhora da qualidade da oferta as
mulheres que realizam o aborto nestes casos.

Se em relagio ao aborto previsto em lei o quadro ¢ insatisfatério, quando
se observam os demais casos de abortamento, praticados em condi¢des inseguras,
a situagio ¢ ainda mais alarmante. Ainda que se constitua em um problema de
saude publica, a assisténcia as mulheres em condi¢des inseguras de abortamento
segue invisibilizada nas estratégias governamentais. Reforgam-se, assim, as desi-
gualdades no acesso aos servigos clandestinos de abortamento e aos servios de
saide que podem assistir as mulheres em caso de necessidade. As mortes maternas
decorrentes de aborto inseguro estao marcadas pelos tracos de classe e raga na
distribuicio de sua ocorréncia, visto que as condigoes precdrias de realizagio do
aborto inseguro e o agravo sofrido penalizam as mulheres pobres e negras, que
nao tém condigdo de interromper a gravidez com seguranca, diferentemente das
mulheres que, com recursos, conseguem fazer valer seus direitos sexuais e repro-
dutivos ao acessarem as clinicas clandestinas seguras.

O mesmo ocorreu com a questao da violéncia. A atengao as mulheres que
sofrem violéncia praticada por parceiros ou ex-parceiros intimos nao foi tratada
como objeto de aten¢do na estruturagio da Rede Cegonha. A estratégia propoe,
em suas linhas de cuidado prioritdrias, a atencdo as adolescente e mulheres em
situacdo de violéncia sexual, mas nao avanca na discussao dos demais tipos de vio-
léncia, como a violéncia crénica, sofrida pelas mulheres nas suas relacoes afetivas
e que tem alta incidéncia na sociedade. E importante ressaltar que a Central de

18. O aborto pés-estupro é um direito da mulher garantido pelas normas internacionais de direitos humanos, pela
Constituicao Federal e, especificamente, pela legislagao penal. Varios documentos internacionais de direitos humanos,
que tém natureza constitucional, de acordo com o ordenamento juridico brasileiro, afirmam que a mulher tem o direito
de assisténcia médica para a pratica do abortamento ndo criminoso. Conforme o Artigo 5° da CF/1988, “Todos sao
iguais perante a lei, sem distinco de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)

Paragrafo 2°. Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil for parte.

Paragrafo 3°. Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em cada Casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes a
emendas constitucionais.

Paragrafo 4°. O Brasil se submete a Jurisdicdo de Tribunal Penal Internacional a cuja criagdo tenha manifestado adesdo”.
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Atendimento @ Mulher — Ligue 180, da SPM, divulgou que, em 2010, 68,8% dos
agressores das mulheres que sofreram violéncia foram os conjuges, companheiros
ou ex-maridos.

Os servigos das redes de aten¢io as mulheres em situagao de violéncia, que
vém sendo implementados pela SPM ou por outros ministérios parceiros (como
o MDS e o Ministério da Justica — M]), nio estao devidamente articulados com
os servicos disponibilizados pela drea técnica de satide da mulher. Assim, no caso
da satide, ainda sdo incipientes o trabalho e o planejamento interministerial para
consolidar politicas voltadas para a compreensao integral de satude.

As estratégias da Rede Cegonha estdo tracadas para a garantia de alguns
direitos, que, mesmo firmados hd tempos, ainda nao foram consolidados, como a
oferta de leitos nas maternidades e a presenca do acompanhante no momento do
parto. O movimento social feminista da satide apontou estas ¢ outras relevantes
lacunas na estrutura¢io da Rede Cegonha, a qual, apesar de atender importantes
demandas maternas ainda nio alcancadas, mantém a centralidade das agoes de
sadde da mulher voltadas & questao da maternidade e da infAncia. Mais: nao
avanga ao manter o tema do aborto & margem das estratégias governamentais de
combate a mortalidade materna. A Rede Cegonha retrocede em relagio a avangos
conquistados hd anos e, reproduzindo visoes estreitas e convencionais de género,
ignora muitas das demandas e preocupagoes apresentadas pelos movimentos
feministas militantes na drea. A rede também reforcou o cardter heteronormativo
no desenho da politica, singularizando as mulheres e limitando seus direitos.

3 ACOMPANHAMENTO DE POLITICAS

A promogao da autonomia feminina, centrada especialmente em seu aspecto
econdmico, tem sido, recorrentemente, tema de preocupacio do governo federal,
ainda que nao como pauta prioritdria de agao. O enfrentamento a violéncia — seja
ela praticada no espago doméstico ou publico — tem-se constituido, legitima-
mente, como o grande eixo de agao do Estado, consumindo, j4 hd algumas déca-
das, parcela significativa dos poucos recursos humanos, materiais e financeiros a
disposicao das institui¢des envolvidas com as politicas para as mulheres.

A cria¢do da SPM, em 2003, possibilitou avangar na articulagdo governa-
mental e na organizagio das acoes desenvolvidas no campo da violéncia em um
marco conceitual e programdtico Gnico, inicialmente consolidado na Politica
Nacional de Enfrentamento da Violéncia contra as Mulheres e, posteriormente, no
Pacto Nacional pelo Enfrentamento da Violéncia contra as Mulheres. No entanto,
0 mesmo nao se verificou para o tema da autonomia das mulheres, seja ela eco-
noémica, social, cultural ou politica. As acoes desenvolvidas por alguns érgios no
governo federal, a despeito da existéncia do Plano Nacional de Politicas para as
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Mulheres (PNPM), mantiveram-se isoladas e fragmentadas, tendo recebido pou-
cos recursos, inclusive do ponto de vista simbdlico.

Neste sentido, a estratégia adotada pelo governo federal, centrada no tema
da violéncia, também contribuiu, juntamente com outros fatores, para colocar
em segundo plano outras questdes de grande importincia para as mulheres, a
exemplo das persistentes desigualdades no mundo do trabalho. O novo governo,
eleito em 2010, ao priorizar o enfrentamento da pobreza, provocou um desloca-
mento desta agenda, procurando ao mesmo tempo manter os investimentos na
drea de violéncia, mas ampliando a sua agéncia no que trata da promogio da auto-
nomia feminina. Neste sentido, a SPM tem apontado que a grande prioridade
da nova gestdo serd a autonomia das mulheres, considerada a partir do prisma da
concilia¢do entre vida familiar, pessoal e trabalho, o que certamente demandard
intervengoes pautadas tanto no campo do trabalho realizado para o mercado,
quanto daquele realizado para a reprodugao social.

Em fungao desta nova diretriz estratégica, optou-se por conferir destaque,
nesta se¢do, ao acompanhamento das politicas e programas implementados ao
longo de 2010 que tenham de alguma forma dialogado com o tema da autono-
mia. O objetivo é conhecer o cendrio do qual o atual governo parte rumo a um
possivel novo momento no campo das politicas para as mulheres.

3.1 Geracao de emprego e renda

A mais forte linha de acio desenvolvida pelo governo federal — e também pelos
demais entes federativos — no campo da autonomia econdmica das mulheres
refere-se 4 geracdo de oportunidades de integracdo da populagio feminina ao
mercado de trabalho, seja por meio de politicas de qualificagio profissional, seja
pela via do estimulo ao empreendedorismo. Sucessivamente, os governos tém
procurado responder as desigualdades de género no mercado de trabalho quase
exclusivamente por meio deste tipo de iniciativa, ignorando outras dimensoes
relevantes, a exemplo do enfrentamento de posturas e atos discriminatédrios —
que vedam ou dificultam o acesso, a permanéncia e a ascensao das mulheres nos
espacos de trabalho — ou das politicas de cuidado, que, ao representarem um
compartilhamento das responsabilidades familiares entre Estado e familias, possi-
bilitariam novas e melhores formas de participacao das mulheres na vida publica.

3.1.1 Ministério do Trabalho e Emprego

Ainda que insuficientes, politicas que promovam o acesso das mulheres ao mer-
cado de trabalho sao necessdrias e desejaveis. No entanto, as experiéncias brasi-
leiras neste campo sao limitadas em termos de formulagio, implementacio e,
por consequéncia, impactos. E fato que o MTE ¢ — ou deveria ser — o principal
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6rgao gestor e regulador das politicas de promogao da autonomia das mulheres e
de redugao das desigualdades verificadas no mundo do trabalho. A partir de sua
estrutura e de sua missao, o ministério tem papel central na reconfiguragao de um
quadro marcado pela estabilidade das desigualdades no que se refere ao acesso e
a participagdo no mercado, bem como as remuneracoes auferidas (PINHEIRO
et al., 2009). O reconhecimento desta condigao pelo préprio ministério, mas
também pelo restante do governo federal, estd expresso nos PNPMs, que, em seus
textos, trazem a responsabilidade do érgao por agdes no campo da qualificacio,
intermediagao, empreendedorismo, acesso a crédito, combate a discriminagio,
protegao do trabalho e conciliagao entre vida laboral, pessoal e familiar. Nada
menos que 54% das a¢des do segundo PNPM tém o ministério como responsavel
direto ou parceiro na sua implementagio.

Contudo, os resultados alcancados pelo MTE e, principalmente, o marco
orientador da politica tém apontado para os limites da sua atuagio. Em primeiro
lugar, existem dificuldades relacionadas 4 forma de atuagio do ministério no que
diz respeito as politicas de género, que refletem o entendimento de que as mulhe-
res ja sio alcangadas quando se beneficiam das agées universalistas do 6rgao.
Tal percepgao tem dificultado a articulagao com outros érgaos e inviabilizado o
desenvolvimento de programas que considerem, por um lado, as possibilidades
diferenciadas de participagao das mulheres” e, por outro, suas necessidades e
especificidades. Em segundo lugar, existem limitacoes relacionadas ao paradigma
de atuagio do ministério de forma geral. Aqui pode-se destacar dois pontos.

1. A politica de trabalho e emprego desenvolvida pelo MTE parte do pres-
suposto de que a qualificagio é o ponto central e, por isso, o ministério
tem investido fortemente neste campo. As acoes de qualificacio, po-
rém, enfrentam uma série de problemas para sua efetiva¢io® e pouco
tém, tradicionalmente, se preocupado em incorporar a perspectiva de
género. Ademais, parte expressiva destas agoes parece estar migrando

para o MEC e para o Sistema S, por meio do recém-langado Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC).”!

2. As politicas neste campo tém, tradicionalmente, se direcionado para os
empregados assalariados formais, mantendo 4 margem aqueles grupos

19. Um exemplo desta situacdo foi a dificuldade encontrada pelo ministério para atrair beneficiarias para o curso
oferecido no ambito do PLANSEQ Bolsa Familia. Em pesquisa realizada pelo MDS sobre o PLANSEQ, identificou-se
que “entre as obrigacGes que poderiam ser incompativeis com o curso, os participantes relataram atividades laborais
ou escolares e, mais frequentemente, o cuidado de filhos pequenos (...) foi frequente a percepcao, pelos beneficiérios,
de que a familia ndo tem alguém disponivel para participar, pois as mulheres, quando ndo exercem atividade fora
do domicilio, tém o tempo muito comprometido no cuidado da casa e dos filhos” (BRASIL, 2009a, p. 3). Para mais
detalhes, ver Ipea (2010).

20. A esse respeito, ver o capitulo Trabalho e renda deste periddico.

21. Com relagdo a isso, ver o capitulo Trabalho e renda e o capitulo Educacdo, neste periddico.
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de trabalhadores em posi¢des precdrias ou nao inseridos no mercado,
seja pelo desemprego, seja pela impossibilidade de se colocar a dispo-
sicao do mercado. Nestes grupos, as mulheres invariavelmente consti-
tuem-se maioria.

No que tange especificamente a qualificagio profissional e social, vale des-
tacar a implementagio, no Ambito do Plano Setorial de Qualificacio (PLAN-
SEQ), do Trabalho Doméstico Cidadio (TDC).?? O TDC foi lancado em 2005
como projeto-piloto, tendo sido construido a partir de uma parceria entre MTE,
Secretaria de Politicas de Promocio da Igualdade Racial (SEPPIR), SPM, OIT
e Federagaio Nacional das Trabalhadoras Domésticas (FENATRAD). Previa,
naquele momento, a realizagao de agdes articuladas direcionadas a qualificagao

profissional e a elevagio da escolaridade das trabalhadoras domésticas, e foi a
primeira iniciativa do governo federal destinada exclusivamente a categoria.*

No que diz respeito a vertente de ampliagdo da escolaridade, o MEC, junta-
mente com as institui¢des parceiras do TDC, tem procurado alternativas para o
atendimento da reivindicacio das trabalhadoras domésticas. Para tanto, criou, em
2010, a Camara Interinstitucional Setorial do Trabalho Doméstico, que tem se
reunido frequentemente para elaborar proposta de escolarizagao para a categoria.
Em discussdo estao duas possibilidades, ambas retomando a ideia de articula-
¢ao entre qualificagio profissional e ampliagao da escolaridade. A primeira delas
refere-se a oferta de cursos no Ambito do Programa Nacional de Integracao da
Educagao Profissional com a Educagio Bdsica na Modalidade de Educagio de
Jovens e Adultos, Formagao Inicial e Continuada com o Ensino Fundamental
(Proeja FIC). Foi aberta, inclusive, a possibilidade de que seja instituido um Pro-
eja FIC Trabalho Doméstico Cidadio.

A segunda possibilidade, nao excludente em relagio a primeira, diz respeito
A inclusio do trabalho doméstico na rede Certificacao Profissional e Formacio
Inicial e Continuada (CERTIFIC), atualmente sob coordenacio do MEC. A rede
CERTIFIC ¢ um programa de certificacdo de saberes adquiridos ao longo da
vida, sendo atualmente oferecidos cursos nas dreas de pesca, construgao civil,
turismo, eletrénica e musica. Os trabalhadores tém seus conhecimentos avaliados
e podem passar por cursos para aprimorar sua formacio antes de receberem um
diploma. Uma ultima possibilidade, ainda, é a articulagao com o recém-lancado

22.0TDC integra o Plano Nacional de Qualificacdo Social e Profissional, implementado pelo MTE.

23. 0 TDC foi resultado de uma demanda apresentada pelas trabalhadoras domésticas, organizadas por meio de sua
federagdo. Além de ser um programa construido em parceria com as beneficidrias, o TDC traz em sua proposta outros
aspectos interessantes: /) direciona-se a maior categoria ocupacional feminina, que, em contraposicdo, é plena de
exploragao e precarizacao; ii) trabalha com a qualificacdo profissional, rompendo com a naturalizacao das habilidades
femininas para o exercicio do trabalho doméstico; jii) trabalha com a ampliacéo da escolaridade, associando-a a qua-
lificacdo e inserindo os temas do racismo e do sexismo a partir de uma perspectiva emancipatria (OIT, 2010); e iv)
objetiva fortalecer a representacdo das trabalhadoras, inserindo-as na rede das politicas publicas.
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PRONATEC. As discussoes neste campo estao bastante avangadas e a Camara
Interinstitucional j4 elaborou diagnéstico sobre os conhecimentos bdsicos que
devem ser objeto de um curso de ampliagao de escolaridade associado a qualifica-
¢ao. O objetivo é que os cursos sejam iniciados ainda em 2011.

A implementa¢io do TDC, no entanto, tem apresentado uma série de proble-
mas. Buscando dar continuidade 2 iniciativa, parada desde a realiza¢io do projeto
piloto, os 6rgaos parceiros se articularam e langaram, em 2008, a segunda fase do
programa, que, desde o inicio, j4 apontava para o distanciamento em relagio ao que
havia sido aprovado apés a avaliagio do projeto piloto. Foi definidora para este qua-
dro a posi¢io adotada pelo MTE de apenas elaborar e divulgar o edital de chamada
publica para contratagio das entidades executoras responsdveis pela qualificagio
profissional e social (OIT, 2010), passando a0 MEC toda a responsabilidade pelo
eixo de escolaridade, o que representou o fim da articulagdo entre as duas linhas do
programa: qualificagdo profissional e educagio.

A partir desta defini¢do unilateral, o MTE publicou edital de chamada
publica em novembro de 2009% para selecao de propostas para execugao de agdes
de qualificacio social e profissional do PLANSEQ TDC.” Como meta, foi pre-
vista a qualificacdo de cerca de 2,1 mil trabalhadoras em 13 estados brasileiros.
Duas entidades foram contratadas, a despeito da pouca experiéncia com a tema-
tica, e, desde 2010, tém trabalhado na formulagao dos contetidos dos cursos e na
realizagao dos mesmos.

Muitos, porém, tém sido os relatos de problemas na execugao das agoes,
que passam pela produ¢io de materiais diddticos com contetidos racistas e sexis-
tas, pela carga hordria inferior ao necessdrio e exigido, pelo atraso no inicio dos
cursos, pelo pagamento de valores infimos para que as trabalhadoras fagam a
mobilizacio da categoria para participarem dos cursos,” entre outras questoes.
Os principios orientadores do programa, aprovados apds a etapa-piloto de 2007,
tém sido negligenciados pelas institui¢oes que vém implementando o curso.

Apesar dos poucos resultados alcangados pelo TDC, a FENATRAD acre-
dita que a existéncia de um programa especificamente orientado para a categoria
constituiu-se em uma conquista. As trabalhadoras domésticas acreditam na pro-
posta e tém se articulado e atuado incessantemente para que o programa nio seja
desvirtuado ou extinto. O fato de este ser um programa construido por e para as
trabalhadoras domésticas tem, ao final, se revelado como uma de suas maiores

24. Um primeiro edital foi publicado em 2008, mas ndo foram recebidas propostas para sua execugao.

25. Publicado na secao 3 do Diario Oficial da Unido, em 11 de novembro de 2009.

26. Em reunido da FENATRAD com os ministros da SEPPIR, SPM, MTE e Secretaria-Geral da Presidéncia (SG), havia sido
acordado que as trabalhadoras deveriam participar de toda a execugdo da segunda fase do programa, sendo, inclusive,
parceiras no processo de mobilizacdo da categoria.
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virtudes (SANTOS, 2009 apud OIT, 2010), especialmente em um cendrio no
qual o tema definitivamente nio ¢é prioridade para o governo federal e no qual os
proprios agentes governamentais ainda agem, muitas vezes, pautados por valo-
res sexistas e racistas que desvalorizam e desqualificam o trabalho doméstico,
remunerado ou ndo. A aprovagao da Convengiao n°® 189 e o debate sobre sua
ratifica¢do no Brasil sdo oportunidades para que este quadro seja a0 menos par-
cialmente alterado e para que o governo cumpra os compromissos firmados com
este conjunto de mulheres, tao significativo nao s6 em termos quantitativos,
mas também em termos da importincia de seu trabalho para a reproducio e a
manutencio da sociedade.

3.1.2 Secretaria de Politicas para as Mulheres

Grande parte dos recursos investidos pela SPM em 2010 foram direcionados
a projetos que procuravam, a partir de metodologias semelhantes, ampliar a
autonomia econémica por meio do desenvolvimento de iniciativas das préprias
mulheres, seja por meio do empreendedorismo, seja pelo associativismo ou coo-
perativismo. Este foi o caso dos programas Trabalho e Empreendedorismo das
Mulheres (PTEM); Trabalho, Artesanato, Turismo e Autonomia das Mulheres;
e Organizagio Produtiva das Trabalhadoras Rurais, todos j4 acompanhados em
edigoes anteriores deste periddico (IPEA, 2010).

O PTEM, desenvolvido desde 2007, tem por objetivo “estimular o empre-
endedorismo feminino, apoiando as mulheres na criagio e desenvolvimento de
seus préprios negdcios” (BRASIL, 2009c¢, p. 34), por meio da economia soliddria,
do comércio justo e do microcrédito orientado e produtivo. A ideia ¢ incenti-
var a formalizagio de empreendimentos coletivos e individuais e a formagio de
associacoes e cooperativas de mulheres. A SPM cabe, neste processo, o repasse
de recursos e 0 acompanhamento das experiéncias locais a partir de um comité
gestor do programa, integrado por todos os parceiros.

O Programa Trabalho, Artesanato, Turismo e Autonomia das Mulheres tem
objetivos bastante similares aos do PTEM, procurando “impulsionar a autono-
mia financeira e econdmica das mulheres por meio da qualificagdo social e profis-
sional direcionada a produgio artesanal em localidades turisticas, na perspectiva
da igualdade de género, da economia soliddria, da sustentabilidade ambiental e
da valorizagio do trabalho da mulher e das culturas locais” (BRASIL, [s.d.]c).
Langado em 2008, diferencia-se do anterior basicamente por focar no aproveita-
mento das capacidades turisticas dos estados beneficiados, fomentando a organi-
zagao das mulheres em associagoes ou cooperativas, por meio das quais possam
garantir renda e, consequentemente, sua autonomia economica e financeira. Ha,
ainda, a proposta de que seja emitido um selo de certificagdo para os produtos
resultantes da iniciativa, que contribua para o reconhecimento e valorizacio da
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produgio artesanal feminina. O programa ¢ executado em parceria com os gover-
nos estaduais e municipais, que, ao receberem os recursos financeiros da SPM,
devem executar as agdes propostas e prestar contas sobre os resultados alcangados.

Ainda visando & promo¢io da autonomia feminina, mas no campo da
qualificagao profissional, a SPM tem implementado, desde 2009, o Programa
Mulheres Construindo Autonomia na Construgio Civil, em parceria com a
OIT. O objetivo do programa ¢ capacitar as mulheres “desenvolvendo habi-
lidades, aptidoes e saberes tedricos e priticos na drea da construgao civil”
(BRASIL, [s.d.]d, p. 4), formando pedreiras, pintoras, carpinteiras, enca-
nadoras, azulejistas, ceramistas, assentadoras de tijolos e mestras de obras.
Tal como apontado em edicoes anteriores deste periddico, o programa tem
uma proposta interessante, uma vez que geralmente os cursos de qualificagao
direcionados para a populagio feminina tendem a focar em ocupagdes tra-
dicionalmente destinadas as mulheres, como o trabalho como cozinheiras,
costureiras e cabeleireiras, que nao apenas reforcam os estereétipos de género,
mas também inserem as mulheres em posi¢oes desvalorizadas no mercado.

Esse conjunto de iniciativas tem-se constituido em parte relevante da poli-
tica de autonomia econdémica das mulheres do meio urbano levada a cabo pelo
governo federal nos ultimos anos. A despeito da absoluta necessidade de que
sejam desenvolvidas agoes que permitam reverter o persistente quadro de desi-
gualdade no campo do trabalho, este conjunto de programas tem ainda baixo
alcance diante da magnitude do problema a ser enfrentado. Desde seu inicio, o
PTEM beneficiou 5,6 mil mulheres nos estados do Rio de Janeiro, Santa Cata-
rina, Pard e Pernambuco, ¢ no Distrito Federal. O Programa Trabalho, Artesa-
nato, Turismo e Autonomia das Mulheres atendeu desde 2008 quase 1,5 mil
mulheres, alcancando mais de 20 estados.

No caso da construgio civil, a situa¢do nio ¢ diferente. O programa nesta
drea também carece de escala, o que certamente estd relacionado aos poucos
recursos — humanos e financeiros — disponiveis na SPM para tanto, mas, espe-
cialmente, a desarticulagio com o MTE. Vale destacar que o ministério nao é
parceiro nas iniciativas desenvolvidas pela SPM e, neste caso especifico, tem
desenvolvido agdes que se sobrepoem a esta, caso do PLANSEQ Bolsa Familia,
que possui uma linha de ag¢do também voltada para a construgao civil. Assim,
neste contexto de certo voluntarismo da SPM e de pouca abertura do MTE, o
programa beneficiou, em 2010, apenas cerca de 2,5 mil mulheres nos estados
do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Sao Paulo, Bahia, Pard e Rio Grande do
Norte. A avaliagio que a SPM faz do programa, no entanto, é bastante positiva,
uma vez que praticamente a totalidade das beneficiadas sai dos cursos com uma
ocupagio e boas remuneragoes.
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Evidentemente, o fato de todas essas iniciativas serem de responsabilidade
direta da SPM limita decisivamente as possibilidades de que sejam beneficiadas
mais mulheres. A secretaria nao dispde de recursos e estrutura para executar uma
politica que promova a autonomia feminina e reduza as desigualdades no mundo
do trabalho. Ademais, esta definitivamente nio é a missio da SPM, que deve
articular e fomentar para que os 6rgaos responsdveis implementem as politicas.

Tal como j4 apontado anteriormente neste periédico, a lacuna que a SPM
busca preencher se deve, em grande medida, & auséncia de recorte de género
nas politicas do MTE e, ainda, & prépria insuficiéncia das politicas e sua inca-
pacidade de alterar efetivamente os atuais cendrios. As frequentes demandas dos
movimentos de mulheres relacionadas & urgéncia de que sejam enfrentadas as
desigualdades no mundo do trabalho e as dificuldades impostas por uma con-
cepgao de politica que opde universalizagio a agdes afirmativas tém produzido
uma realidade paradoxal, na qual o protagonismo das a¢oes de promogio do
trabalho, emprego e renda para mulheres reside em outras instincias que nio o
MTE. H4 uma clara dificuldade de articulagio e de entendimento sobre o papel
do governo federal na implementagao de acoes direcionadas especificamente as
mulheres no campo do trabalho.

Outra questdo importante ¢ que todos esses programas sio efetivados via
celebracio de convénios, modelo de execugio que tem sido predominante no caso
das politicas para as mulheres — nao apenas na SPM — e que tem se mostrado ine-
ficaz. Além de se delegar a competéncia pela implementagao de importantes pro-
jetos para outras esferas, que em parte significativa das vezes nao tém condigoes de
gerenciar os recursos ou implementar as a¢des em consonéncia com as diretrizes
da politica nacional, hd dificuldade de acompanhar o processo de concretizagao
dos acordos e pouca ingeréncia sobre os rumos que as iniciativas acabam tomando
na ponta. Como resultado, nao raro hd atrasos, desvios de objeto ou até mesmo
nao efetivagio dos convénios. Este modelo também contribui para a fragmen-
tagdo e para o baixo alcance da politica de autonomia econdmica das mulheres.

3.1.3 Ministério do Desenvolvimento Agrario

As iniciativas desenvolvidas diretamente pelo MTE e pela SPM tém como foco
prioritdrio de agio as mulheres residentes em zonas urbanas. Neste sentido, a
atuacdo do MDA para promocio da igualdade de género por meio do acesso a
trabalho e renda ¢ complementar, ainda que também seja restrita do ponto de
vista do alcance e dos impactos produzidos. Desde 2003, quando foi institu-
ida, no Aambito do governo federal, a ideia de transversalidade da perspectiva de
género nas politicas ptblicas, o MDA tem envidado esfor¢os para desenvolver um
conjunto de iniciativas que objetivam promover a autonomia econdémica e social
das mulheres do campo e da floresta.
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Neste sentido, cabe destacar a politica de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (Ater), que serd detalhada no capitulo Desenvolvimento rural deste peri-
édico. A politica de Ater historicamente foi dirigida a representagao masculina
da unidade familiar e, ao ser reorientada, passou a incorporar a dimensio de
género em seus contetidos e nos projetos a serem financiados. A assisténcia téc-
nica para mulheres se desenvolve em parceria com a Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF), com apoio a projetos de assisténcia técnica, de capacitacio de
mulheres rurais e de extensionistas, e a partir da integragio com o Programa
de Organizagio Produtiva de Mulheres Rurais. Esta politica estabelece uma
relacdo com os conselhos estaduais de Ater no credenciamento das entidades
aptas a prestarem o servigo e no seu monitoramento e avaliagao. Por meio de
chamadas publicas, o MDA contrata entidades nos estados aptas a realizarem o
servico de Ater para mulheres, de acordo com os principios e com as diretrizes
previstas na Lei de Ater.

A execugio da politica de Ater apresentou, de modo geral, baixa cobertura
em 2010. Foram executados” somente 18% da meta (2,4 milhoes de familias
atendidas) e atendidos aproximadamente 12% do niimero estimado de agriculto-
res familiares do pais. O mesmo se deu no financiamento da Ater para mulheres,
que contratou, em 2010, 29 projetos ¢ investiu cerca de R$ 7 milhoes, benefi-
ciando 4.300 mulheres rurais.

Essa problemadtica se apresentou no Programa de Organiza¢io Produtiva
das Mulheres Rurais (POPMR), langado em 2008 para fortalecer a autogestao
dos grupos de mulheres, incentivando o associativismo, a diversificagio e a
comercializagio da producio, a agregacio de valor e a expansio do acesso as
politicas puablicas. Entre seus objetivos estdo: promover a autonomia econ6-
mica das mulheres e a garantia do seu protagonismo na economia rural; forta-
lecer as organizagoes produtivas de trabalhadoras rurais; incentivar a troca de
informagées e conhecimentos técnicos, culturais, organizacionais, de gestao e
de comercializagao; e valorizar os principios da economia soliddria e feminista,
de forma a viabilizar o acesso das mulheres as politicas putblicas de apoio a
produgio e a comercializagio.

O programa, coordenado pelo MDA em parceria com a SPM e o MDS,
tem sido implementado a partir de duas grandes frentes: a realiza¢do de
cursos de formagao em politicas pablicas para mulheres rurais e o apoio a
projetos de organiza¢do produtiva de mulheres no meio rural. Entre os anos
de 2009 € 2010, quando o programa de fato tomou corpo, foram capacitadas
cerca de 400 mulheres, liderancas de todos os estados do pais, no curso
de formagao em politicas publicas para mulheres rurais, organizado em trés

27.Ver dados do programa Ater em Brasil (2011b).
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moédulos sequencias (politicas pablicas para mulheres rurais; comercializagao
e acesso aos mercados; e gestdo das organizacoes produtivas de mulheres).

No periodo de 2009 a 2010, a SPM apoiou quatro projetos que atende-
ram ao chamamento publico para apoio a projetos de organizagao produtiva de
mulheres, os quais beneficiaram cerca de 3 mil mulheres. Para esta linha de acdo, a
SPM j4 havia financiado, em 2008, quatro projetos, beneficiando 650 mulheres.
Em 2010, segundo as informag¢oes do MDA no relatério do sistema de acompa-
nhamento do II Plano Nacional de Politicas para as Mulheres, foram apoiados
35 projetos, mas nao hd informagoes acerca das mulheres beneficiadas. Em 2009,
o or¢amento liquidado no programa foi de R$ 10 milhoes e, em 2010, houve
redugdo para R$ 8 milhoes.

A auséncia de informagées sobre a qualidade das a¢oes e dos impactos
das politicas executadas pelo MDA bem como a ainda baixa cobertura dos
programas apontam para as dificuldades existentes na garantia da execugao
das politicas federais para as mulheres do campo e da floresta. Assim, no
contexto da permanéncia das desigualdades sociais entre o urbano e o rural,
que atinge tanto os homens como as mulheres, a diferenca que merece ser
destacada ¢ que, neste lento processo de implementagido das politicas, o MDA
tem procurado garantir a inclusio da transversalidade de género. Em longo
prazo, e dentro da universalidade das politicas consolidadas ou que ainda
serdo implementadas, hd potencial para que esta estratégia assegure orca-
mento e equipe técnica capacitada para a implantagio de acoes especificas
para as mulheres da drea rural.

A execucdo dos programas como o POPMR, mesmo que restrita a um
ndmero reduzido de mulheres, é importante estratégia para dar visibilidade
ao trabalho que as mulheres do campo e da floresta jd realizam em jornadas
extenuantes, pois além de participarem da produgio para a comercializacao
estao envolvidas na produgdo familiar, geralmente nos quintais e terrenos
préximos a residéncia.

As mudangas ocorridas nos sistemas de produgio, advindas do financia-
mento ¢ do apoio técnico para a produgio das mulheres, e iniciadas com os siste-
mas de produgio agroecoldgicos, além de tornarem clara a sobrecarga de trabalho
feminina, pouco conhecida e valorizada, tém possibilitado a ampliagao dos espa-
cos de atuagio das mulheres para além de suas redes de sociabilidades habituais
e promovido seu fortalecimento politico para as reivindica¢des de seus direitos.
A Marcha das Margaridas realizada em 2011, que reuniu 70 mil mulheres em
Brasilia, reflete a crescente organizacgio e forca das mulheres rurais para a insergao
de suas pautas na agenda politica.
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3.2 Acesso a crédito

O MTE tem atuado na oferta de crédito para a populagio brasileira, especial-
mente urbana, ji hd bastante tempo. Entre as diversas iniciativas, vale destacar o
Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), langado
em 2005, e reformulado em 2011 a partir de sua inser¢ao no Programa Bra-
sil Sem Miséria como diretriz estratégica. O programa tem como objetivos: 7)
incentivar a geragdo de trabalho e renda entre microempreendedores populares;
ii) disponibilizar recursos para o microcrédito produtivo orientado; e 7i7) oferecer
apoio técnico as institui¢oes de microcrédito produtivo orientado para que pos-
sam aprimorar suas atividades junto aos empreendedores populares.

Desde sua institui¢do, o PNMPO tem enfrentando dificuldades para alcan-
car seus resultados.”® No entanto, ¢ importante ressaltar que, em 2010, 65% das
operagoes de microcrédito concedidas e 62% do valor total repassado, ou R$ 1,8
milhdo, foram direcionados para as mulheres. Esta maior presenga de mulheres
nos programas de microcrédito é verificada também em ambito internacional e em
outras experiéncias nacionais em nivel regional. E interessante notar, entretanto,
que a forte presenga feminina revela ambiguidades também identificiveis em outras
politicas sociais, a exemplo do Bolsa Familia. Por um lado, o acesso ao microcré-
dito ¢ potencialmente produtor de autonomia, empoderamento e liberdade para
as mulheres, sendo uma importante ferramenta para a promogio da igualdade de
género e para o enfrentamento da pobreza. Por outro lado, as justificativas para o
foco neste publico tendem a reforgar valores e padrdes de género estereotipados. Isto
porque se fundamentam na ideia de que as mulheres sdo mais cuidadosas com os
recursos financeiros, tendem a empregi-los em prol da familia e sdo boas pagadoras.
Ainda que estas assertivas sejam verdade para boa parte das familias brasileiras, sao
construgdes sociais, que nada tém de naturais, e sua reafirmagio constante contribui
para essencializd-las como caracteristicas inatas da populagio feminina.

Para as mulheres do meio rural, o acesso ao crédito tem sido garantido por
meio do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Mulher (PRONAF),
especialmente na linha PRONAF Mulher. O PRONAF Mulher foi criado para
melhorar o acesso das mulheres ao programa de crédito e para ampliar o reconheci-
mento do trabalho das mulheres rurais na agricultura familiar e nos assentamentos
da reforma agriria. E voltado para mulheres agricultoras, independentemente do
estado civil, integrantes de unidades familiares enquadradas no PRONAE Institu-
ido no Plano Safra de 2003-2004, desenvolveu diversas estratégias para garantir o
acesso das mulheres ao crédito, incluindo a obrigatoriedade da Declaragao de Apti-
dao a0 PRONAF (DAP) em nome do casal, demanda que integrava a reivindicacao
do movimento social de mulheres do campo e da floresta hd muitos anos.

28. A esse respeito, ver o capitulo Trabalho e renda, nesta edicdo.
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Desde 2003, quando foi instituido, o PRONAF Mulher jd formalizou mais
de 38 mil contratos, em um montante que alcancou quase R$ 312 milhoes.”’
Na safra 2009-2010, foram firmados 2,5 mil contratos, em um total de R$ 25,6
milhoes. E importante notar que, tal com se observa no grafico 1, durante a safra
2009-2010 manteve-se a tendéncia de queda verificada jd hd duas safras, seja no
que se refere ao nimero de contratos, seja quanto ao valor total contratado.

GRAFICO 1
Numero de contratos e montante contratado no PRONAF Mulher (2003 a 2010)
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Elaboracdo propria a partir de dados fornecidos pela Diretoria de Mulheres Rurais e Quilombolas do MDA.
Obs.: 1. Até 2009-2010, inclui Banco do Brasil (BB), Banco da Amazonia (Basa), Banco do Nordeste do Brasil (BNB) e Sistema
de Crédito Cooperativo (Sicredi). Em 2009-2010, inclui apenas BB, Basa e BNB.
2. Valores reais de 2010, deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC, do IBGE) médio.

Outro aspecto importante a se considerar é que os recursos destinados as
mulheres devem ser concedidos juntamente com politicas de orientagao, capaci-
tagdo, assisténcia técnica e extensao rural, de modo a criar condi¢oes para modi-
ficar a estrutura das unidades de produgao, viabilizar a agregacio de valor, gerar
renda e facilitar a adogao de tecnologias. As agoes buscam também manter e gerar
oportunidades de trabalho e de renda a baixo custo, otimizando os fatores de
produgio existentes e ainda nio explorados.

Porém, a escassez de informagoes nas bases de monitoramento dos pro-
gramas impossibilita inferir se estas agoes articuladas tém sido alcangadas, bem
como avaliar a satisfacdo do publico atendido. No Relatorio de avaliagio do Plano

29. As mulheres também podem acessar crédito nas linhas universais do PRONAF. No entanto, como a contratacéo é
vinculada a DAP, que, na maioria das vezes tem dupla titularidade (homem e mulher), néo é possivel fazer a identifica-
¢do de quem é o contratante ou a contratante do crédito.
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Plurianual 2008-2011,%° na parte referente ao programa de Assisténcia Técnica
Especializada para Mulheres Rurais, o MDA aponta que ¢ real a dificuldade para
se buscar a avaliagao da satisfagio dos beneficidrios e beneficidrias do PRONAF,
uma vez que nao sio realizadas pesquisas, e o retorno sobre esta satisfagao se dd
por meio de reunides periddicas dos gestores com representantes de organizagoes
de agricultores familiares, bancos que operam o crédito rural e entidades de assis-
téncia técnica e extensao rural, e por intermédio de visitas de campo. Segundo o
MDA, no final de 2009, foi iniciada a nomeacio de servidores efetivos no minis-
tério. Entretanto o nimero ainda estd muito aquém das necessidades reais da
SAF, o que limita o avanco de avalia¢bes mais sistemdticas para ajuste das agoes.

A ampliagao do acesso ao crédito pelas mulheres, por meio do PRONAF
Mulher, de forma independente ao grupo familiar, tem grande potencial de garan-
tir maior poder de igualdade de negociagao no interior da familia e de transformar
o modelo relacional vigente, ainda muito marcado pelo patriarcalismo. Contudo,
¢ importante ressaltar que muitas mulheres acessam o PRONAF Mulher devido a
situagao de insolvéncia do marido ou companheiro, o que significa que o homem,
a0 nio conseguir quitar sua divida e tornar-se impossibilitado de contrair novos
créditos, o faz por meio dos créditos obtidos em nome das mulheres.

3.3 Igualdade de oportunidades e tratamento no emprego

Apesar do grande investimento em a¢oes de qualificacio profissional, organi-
zagdo das trabalhadoras e estimulo ao empreendedorismo, grande parte das
desigualdades verificadas no campo do trabalho estd relacionada 2 permanéncia
de convengoes de género e raga que limitam as possibilidades de atuagio de
mulheres e negros. Estas convengdes, ao associarem o trabalho da mulher ao
absenteismo, ao custo elevado, a baixa disponibilidade e a inabilidade para o
exercicio do poder, dificultam — ou mesmo impossibilitam — a ocupacio de
vagas no mercado de trabalho pelas mulheres, bem como a ascensdo a postos de
direcdo. Existem, contudo, poucas iniciativas desenvolvidas pelo governo fede-
ral com o objetivo de atuar no interior das organizacoes para reverter quadros
de discriminagao ou desigualdades resultantes da reproducao destes valores e
convengoes tradicionais de género e raga.

A iniciativa mais importante neste campo ¢ o Pr6-Equidade de Género e
Raga, programa de maior félego desenvolvido diretamente pela SPM na drea
da autonomia econ6mica e trabalho que, em 2010, encerrou sua terceira edi-
¢ao. Criado em 2005, é desenvolvido pela SPM, em parceria com a ONU
Mulheres ¢ a OIT, e tem como objetivo estimular o desenvolvimento de
“novas concepgoes de gestao de pessoas e cultura organizacional, para alcancar

30. Ver Brasil (2011b).



392 Politicas Sociais: acompanhamento e andlise

a equidade de género no mundo do trabalho, eliminando todas as formas de
discriminaciao no acesso, na remuneracio, na ascensio e na permanéncia no

emprego” (BRASIL, 2010a, p. 87).

O Pré-Equidade tem o mérito de inserir no espaco das institui¢oes empregadoras
a discussao sobre a corresponsabilizagio pelas tarefas de cuidados. Parte significativa
dos entraves a participagao igualitdria das mulheres no mercado e dos esteredtipos de
género reforcados nas organizagoes estd relacionada a responsabilidade feminina pela
reprodugio social, seja cuidando de filhos, idosos e doentes, seja cuidando da organi-
zacdo do espago domiciliar. A ideia de corresponsabilizagao, que tem sido identificada
como estratégia central para a superagio da desigualdade de género e enfrentamento
da pobreza pela OIT, remete ao entendimento de que a conciliagio entre vida laboral,
familiar e pessoal é responsabilidade nao apenas das familias — e, nelas, das mulheres —,
mas do Estado, a partir de suas politicas sociais, e dos mercados (OIT, 2009). Neste
caso, cabe também as empresas implementar medidas nos locais de trabalho que per-
mitam aos trabalhadores, mas especialmente as trabalhadoras, administrar a relagio
entre obrigacoes no campo do trabalho e na vida doméstica,®" oferecendo condigoes
igualitdrias de participagio e fomentando a constru¢io de novas percepgoes sobre
responsabilidades, capacidades e habilidades para homens e mulheres.

Inicialmente, o Pré-Equidade dirigia-se apenas a empresas publicas, tendo
se aberto a outras organiza¢des publicas e privadas, jd a partir de sua segunda edi-
¢a0. Na terceira edi¢do, concluida em 2010, 88 organizagoes publicas e privadas
aderiram ao programa. Ao final do ano, 58 receberam o selo Pr6-Equidade, como
reconhecimento pelos esforcos investidos.”> Desde a primeira edigao, lancada
em 2005, houve um crescimento significativo de adesoes e concessoes de selo e,
mais importante, uma diversificagio de setores participantes. Enquanto em um
primeiro momento foram as empresas do setor eletroenergético as que mais se
envolveram, na terceira edi¢io houve crescimento da participagio de organiza-
¢oes do setor da administragdo publica e da seguridade social.*

As a¢des implementadas seguem tendo maior foco no campo da cultura
organizacional que no da gestao de pessoas (IPEA, 2010; BRASIL, 2010b), privi-

legiando-se, portanto, o desenvolvimento de agoes de “promogao da propaganda

31. Segundo estudo conduzido pela OIT, as iniciativas que vém sendo desenvolvidas pelas empresas latino-americanas
e caribenhas ainda “néo respondem a um modelo de conciliacdo de vida laboral e familiar. Sdo praticas de origens
e caracteristicas diversas, entre as quais as mais comuns sdo a flexibilidade de horarios e férias, ou as licengas por
emergéncia familiar. Menos comum é a organizagao de servicos de cuidado infantil onde néo é obrigatario por lei. De
qualquer forma, cada vez mais empresas consideram que este tema nao deve ser solucionado exclusivamente no am-
bito privado (entre mulheres e homens), mas que elas mesmas tém uma responsabilidade e um papel a desempenhar
que, a longo prazo, as beneficiara” (OIT, 2009, p. 31).

32. Para mais informacdes sobre o programa e sobre a metodologia adotada, ver Ipea (2007; 2010) e o site do pro-
grama, disponivel em: <http://proequidadedegenero.net.br>.

33. A lista dos premiados estd disponivel em: <http://www.sepm.gov.br/noticias/documentos-1/Lista%20
de%20Premiados.pdf>.
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institucional interna e externa; praticas de sensibilizagdao na cadeia de relaciona-
mentos e institui¢io de mecanismos de combate as prdticas de discrimina¢io”
(BRASIL, 2010b, p. 43). No campo da gestao de pessoas, destaca-se a implemen-
tacdo, com maior recorréncia, de iniciativas que procuram incidir na contratacao
de estagidrios a partir do critério de equidade de género e raga, na amplia¢io da
licenca-maternidade para 180 dias e da paternidade para 10 dias, na extensao de
beneficios para casais homoafetivos, na ampliacio de mulheres inscritas em pro-
cessos de ascensao profissional e na realizacio de cursos para mulheres gerentes.

No inicio de 2011, foi lancada a quarta edi¢io do programa, que serd
implementada no biénio 2011-2012, o que indica que, para a SPM, esta é uma
estratégia importante no campo da autonomia econdmica e que serd inserida nas
prioridades da nova gestao. Quase 100 organizagoes fizeram a adesio ao programa
e terdo um ano para cumprirem o plano de agoes proposto e receberem o selo.

Apesar de possuir elevado potencial para provocar mudangas nas organiza-
¢oes publicas e privadas — e, neste sentido, de contribuir para o enfrentamento
do sexismo e do racismo institucionais —, o programa ainda tem alcance limitado.
Em primeiro lugar, porque envolve um ntimero reduzido de institui¢oes par-
ticipantes, as quais, apesar de serem grandes empregadoras, concentram-se no
setor publico e situam-se no topo do setor empresarial brasileiro. Esta questao, a
principio, ndo parece ter sido enfrentada nesta nova edi¢io do programa, sendo
interessante que reflexoes sobre a adesdo de organizagoes, especialmente privadas,
sejam fomentadas no espago do seu Comité de Monitoramento.

Em segundo lugar, o alcance do programa também ¢ limitado no que se
refere as agdes implementadas, que ainda nao alteram efetivamente a realidade
de mulheres e negros nas organizagoes, especialmente no campo da ascensao
profissional e da remuneragio. Este cendrio ¢ resultado, entre outros fatores, da
propria estrutura do programa, que prevé a concessio do selo como resultado
do cumprimento de compromissos definidos pelas préprias institui¢oes, que,
evidentemente, sabem dos limites, possibilidades e interesses de alteragao do
modelo sobre o qual atuam.

Procurando avangar nesse sentido, a quarta edi¢do do Pré-Equidade trouxe
algumas novidades. Para a concessio do selo serdo adotados critérios nio apenas
de cumprimento quantitativo das metas dispostas no plano de a¢do, mas também
andlises qualitativas que informarao se a meta foi cumprida em nivel satisfatério
ou nio. Além disso, o programa agora prevé a concessio de selos em trés niveis —
ouro, prata e bronze — que serdo conquistados a depender do nivel de esforco
investido pelas institui¢oes. As modificagdes neste sentido sdo positivas e indicam
que o Comité do Programa tem refletido sobre os limites e as possibilidades de
resultados reais na estrutura institucional.
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Outro espaco potencialmente produtor de mudangas culturais que promo-
vam a igualdade de homens e mulheres ¢ a educagao formal. Ao acompanhar e
monitorar a eficicia e a efetividade das politicas publicas voltadas a igualdade de
género no mercado de trabalho, mas nao apenas neste campo,* muitas vezes ¢
apontada como raiz dltima das dificuldades de sucesso destas politicas a cultura
brasileira sexista e machista, bastante resistente as mudangas em relacio as con-
vengodes que atribuem lugares especificos para homens e mulheres.

Se o objetivo é modificar este fator cultural, e nao apenas reprimir ou con-
sertar suas consequéncias, a agio do Estado deve passar sem dtvida pela discussao
dessas convengoes e pelo enfraquecimento dessa cultura por meio da educagio. Em
relacio a isso, no 4mbito do Ministério da Educagio, a questao de igualdade de
género ¢ tratada de modo explicito no programa Género e Diversidade na Escola
(GDE). Este programa consiste em um curso de formagao continuada de profissio-
nais da educagio para lidarem com a diversidade nas salas de aula e na elaboragio de
material diddtico. O curso ¢ ofertado pelas Instituigoes Pablicas de Ensino Superior
(Ipes), por meio da Universidade Aberta do Brasil (UAB). O objetivo do programa
¢ preparar os professores e demais profissionais da educagio para enfrentarem, na
sala de aula, atitudes e comportamentos preconceituosos em relagio a género, raga
e orientagio sexual. Ou seja, procura-se com o curso prepard-los para a constitui¢ao
de ambientes escolares mais tolerantes a diversidade de qualquer tipo.”

No entanto, a demanda por igualdade de género requer mais que a formagao
para a tolerncia. H4 a necessidade de que os professores sejam formados para pre-
parar os alunos de forma a modificar as convengées de género que atribuem lugares
limitados para homens e mulheres e que tém impacto na desigualdade entre os sexos.
Para atender a esta necessidade, o conteddo do que ¢ ensinado nas escolas, tanto
no ensino fundamental como no ensino médio, também deve estar em discussio.
Tais contetidos, nas escolas publicas dos diversos sistemas de ensino, sio objeto da

coordenagao do MEC por meio do Programa Nacional do Livro Diddtico (PNLD).

O PNLD consiste na aquisi¢ao, pelo MEC, de livros diddticos para a edu-
cagdo bdsica a serem distribuidos as escolas. Em um ano, o ministério, por meio
do FNDE, seleciona livros para os primeiros anos do ensino fundamental; no
seguinte, para os ultimos anos do ensino fundamental; e, no terceiro, para o
ensino médio, completando, assim, um ciclo trienal. A educacio especial tam-
bém ¢ atendida por este programa. O processo de selecao dos livros constitui, no
PNLD, o ponto chave para a garantia de contetidos que promovam a igualdade
de género por meio da modificacio das convencdes estabelecidas socialmente.

34. Exemplo dessa constatacdo se deu em avaliacéo recente apresentada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em
atividade de monitoramento da aplicagdo e efetivacdo da Lei Maria da Penha.

35. Segundo o MEC, entre 2008 e 2010, 10.040 professores foram formados e, para 2011, a meta é que este nimero
suba para 12.460.
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No edital de convocagao para o processo de inscri¢io e avaliagio de obras
diddticas a serem distribuidas em 2013,% o objeto eram as obras diddticas des-
tinadas aos alunos e professores dos anos iniciais do ensino fundamental. Nele,
as palavras “género” ou “mulher” aparecem poucas vezes. A primeira delas estd
presente nos principios gerais para a avaliagio das obras diddticas, da seguinte
forma (p. 27 do edital, grifo nosso):

Como parte integrante de suas propostas pedagdgicas, as colecdes e os livros regionais
devem colaborar efetivamente para a construgio da cidadania. Nessa perspectiva, as
obras diddticas devem representar a sociedade, buscando:

- promover positivamente a imagem da mulber, considerando sua participa¢io em

diferentes trabalhos, profissoes e espagos de poder;

- abordar a temdtica de género, da nao-violéncia contra a mulber, visando a construgio
de uma sociedade nao-sexista, justa e igualitdria, inclusive no que diz respeito ao
combate 2 homofobia;

- promover a imagem da mulber através do texto escrito, das ilustragdes e das
atividades das colecées, reforcando sua visibilidade;

(...)

A expressio género aparece também nos critérios eliminatérios comuns a
todas as dreas.

Serao excluidas do PNLD 2013, as obras diddticas que:

(1) veicularem esteredtipos e preconceitos de condigio social, regional, étnico-racial,
de género, de orientagio sexual, de idade ou de linguagem, assim como qualquer
outra forma de discriminagio ou de violagao de direitos (p.29 do edital, grifo nosso).

Embora os textos e critérios transcritos sejam bastante valiosos e constituam,
sim, elementos indispensdveis para a sele¢do de obras diddticas condizentes com a
promogio e ampliagio da cidadania, do ponto de vista da promogao da igualdade
de género — e nao somente do combate a situagoes extremas como a violéncia e o
preconceito —, estes critérios ainda sio timidos.

E certo que o Ministério da Educagio, no seu papel de coordenador da politica
educacional nacional, nao deve ser excessivamente orientador dos contetidos a serem
dados em cada sistema de ensino municipal ou estadual.” No entanto, se o objetivo
for realizar mudangas culturais que importem na progressiva reducio da desigual-
dade de género, é provével que a exigéncia de itens que sejam instrumentos para estas

36. O edital do PNLD 2013 pode ser acessado em: <http://www.fnde.gov.br/index.php/arg-livro-didatico/5024-
editalpnld2013/download>.

37. Os Artigos 14 e 15 da LDB preveem a autonomia dos sistemas municipais e estaduais de ensino.
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mudangas deva ser maior. Nao basta que se coloquem imagens e textos promovendo
as mulheres, é necessdrio também representar os homens realizando outras atividades
que normalmente nio lhes sao atribuidas, como as do cuidado com as pessoas e com
o ambiente doméstico. Da maneira como estao, os critérios parecem ser mais direcio-
nados a construgio de um novo imagindrio apenas sobre a mulher — que realmente
¢ importante, mas nao ¢ suficiente — do que efetivamente promover a igualdade de
género, que envolve a reestruturagio da distribuigao das atividades necessdrias para a
reprodugio da vida social e a alteracio nas convencoes sociais em relagao aos sexos,
que normalmente colocam a mulher em lugares que ocupam posicao de desvanta-
gem na estrutura da valorizagao e remuneracio do trabalho.

3.4 Valorizacao do trabalho doméstico

Desde a institui¢io do I Plano Nacional de Politicas para as Mulheres, em 2004,
o tema do trabalho doméstico — remunerado ou nio — tem figurado entre as
prioridades da a¢do governamental no que se refere a promogio da autonomia
econdmica, nao s por ser a ocupacio que ainda hoje mais emprega mulheres no
pais (cerca de 17% das ocupadas), mas principalmente pelas condi¢oes de preca-
riedade, desvalorizagio e exploragao vivenciadas pelas trabalhadoras domésticas.
A despeito do reconhecimento politico da importincia do tema, reafirmado e
refor¢cado no II PNPM, pouco foi efetivamente concretizado nos dltimos anos.

Para além do que jd se apontou em relagdo as iniciativas para qualificacio
e formagio profissional das trabalhadoras domésticas, em 2010, os principais
esforcos do governo federal na drea se concentraram na articulagio internacional,
inicialmente para que fosse aprovada a proposta de uma convengio sobre trabalho
doméstico e, posteriormente, para que esta convengio fosse aprovada pelos paises
membros da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), o que de fato ocorreu em
junho de 2011, como j4 mencionado anteriormente. Ao longo de 2011, os debates
se centraram na ratificagdo da convencio pelo Brasil, tendo o governo brasileiro
j& se manifestado publicamente pela ratificagdo, e especialmente na negociacio
para aprovacio da PEC que retira o pardgrafo tinico do Artigo 7° da Constitui¢io
Federal. Para tanto, foi instituida, na Comissio de Relacées Internacionais do
Ministério do Trabalho, um grupo de trabalho tripartite — governo, trabalhadores
e empregadores — para definir a posi¢io do pais no processo de ratificagio.

Na esfera legislativa, foi aprovada, em 2011, a Lei n® 12.469, que prorrogou
até 2015, ano-calenddrio 2014, a politica de incentivo tributdrio que permite
aos empregadores deduzirem, em suas declaragées de imposto de renda, a contri-
buigao paga a Previdéncia Social sobre a remunera¢io da empregada doméstica.
O beneficio, que tem sido concedido desde 20006, foi instituido como estratégia
para estimular a formalizagao das trabalhadoras domésticas. No entanto, pas-
sados cinco anos de sua implementagio, os resultados alcangados foram muito
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timidos e os indicadores mostram pouca alteragio nas taxas de formalizagio da
categoria. Mesmo diante deste cendrio, e da avaliagio das préprias trabalhado-
ras de que esta é uma acio que beneficia apenas os empregadores, a medida foi
prorrogada sem qualquer alteragao que ampliasse sua eficiéncia ou diminuisse seu
carater regressivo.

Em relagio ao trabalho doméstico nao remunerado, vale destacar a aprovagio
da Lei n° 12.470/2011, que estabelece aliquota especial para garantir a aposenta-
doria do segurado facultativo sem renda propria que se dedique exclusivamente
ao trabalho doméstico em sua residéncia, desde que pertencente a familia de baixa
renda. Para este grupo, a aliquota de contribuigao incidente sobre o limite minimo
mensal do saldrio de contribuigio passa a ser de 5% e nio mais de 11%, como para
os demais segurados inscritos na modalidade contribuinte individual. A lei é resul-
tado de uma mobiliza¢io antiga de parlamentares articuladas com os movimentos
de mulheres, e atende as demandas daquilo que se tem chamado de aposentadoria
das donas de casa apenas em parte, uma vez que ainda limita o usufruto do benefi-
cio as mulheres de baixa renda e o associa a uma contribuicio anterior.

Por fim, vale mencionar que, em novembro de 2010, foi aprovada pela Coor-
denacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) a concessio de
licenca-maternidade de até quatro meses, com pagamento de bolsas, para as maes
estudantes de cursos de pés-graduagio. Segundo a Portaria n® 220, de 12/11/2010,
as pds-graduandas passam a ter direito ao beneficio, como reconhecimento da
necessidade de adequagao dos regulamentos dos programas de concessao de bolsas
ao direito a licenga-maternidade, desde que o parto ocorra durante o periodo de
vigéncia da bolsa. As novas regras determinadas pela Capes constituem-se em um
avango no reconhecimento da func¢o social da maternidade e da responsabilidade
do Estado com a reprodugio social, sem que estas imponham as mulheres condi-
¢ao de inser¢ao social desigual comparativamente aos homens.

3.5 Acesso a documentacao
O Programa Nacional de Documenta¢io da Trabalhadora Rural (PNDTR)

tem se constituido, desde 2004, ano em que foi criado, como uma das mais
bem-sucedidas a¢oes direcionadas & promocio da cidadania das mulheres rurais.
Implementado pelo MDA, possibilita as mulheres do campo e da floresta o acesso
a documentos civis e trabalhistas como registro civil de nascimento, cadastro de
pessoa fisica (CPF), carteira de identidade, carteira de trabalho e previdéncia
social (CTPS), carteira de pesca, registro no Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) e servicos previdencidrios. Além da emissao gratuita dos documentos, o
programa prevé a conscientizacio sobre a necessidade e a utilidade da documen-
tagao civil e trabalhista, e orienta o acesso a politicas publicas para as mulheres na
reforma agrdria, na agricultura familiar e na previdéncia social.
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O PNDTR ¢ operacionalizado a partir da realizagdo de mutirdes itineran-
tes nas proximidades do local de moradia das mulheres da zona rural. Desde
2004, foram realizados cerca de 3 mil mutiroes, emitidos mais de 1,5 milhao de
documentos, que beneficiaram aproximadamente 850 mil mulheres. Em 2010, o
PNDTR ampliou seus servigos, incluindo o processo de concessio de aposenta-
doria, auxilio-doenca, auxilio-acidente e licenca-maternidade; o agendamento de
pericias; e a emissao da Declara¢io de Aptidao ao PRONAF (DAP), do Bloco de
Notas da Produtora Rural e do Certificado de Cadastro de Imével Rural (CCIR).3®
Somente neste ano, foram realizados 826 mutirées, que emitiram quase 373 mil
documentos e atenderam a 179 mil mulheres.

Além disso, entre 2008 ¢ 2009, foram implementadas 22 unidades méveis
de atendimento, em resposta 2 demanda apresentada pelas mulheres do campo
e da floresta ao governo federal. As unidades méveis sao 6nibus equipados com
computadores, mdquina fotografica, scanner, impressora, plastificadora de docu-
mentos e acesso a internet via satélite, que permitem atendimento mais dgil e a
entrega de documentos mais rdpida.”’

Instituido em resposta as reivindica¢des do movimento social de mulheres do
campo e da floresta, apresentadas nas Conferéncias Nacionais de Politicas para as
Mulheres, nas Marchas das Margaridas e em outras mobilizages, o programa for-
talece a promogao da autonomia econ6mica, social, cultural e politica das mulheres
ao materializar, por meio do documento, a oportunidade de acessar direitos que
permitirdo, entre outros, o acesso a beneficios previdencidrios, como aposentadoria
e licenca-maternidade, a formalizacio do trabalho, o acesso ao crédito, a estrutura-
¢ao de organizagoes produtivas e o fortalecimento comunitdrio das mulheres.

3.6 Politicas de cuidados

A questdo da autonomia feminina estd evidentemente associada a inser¢ao das mulhe-
res no mercado de trabalho. No entanto, outras dimensoes sao relevantes nao apenas
do ponto de vista da criacio de condi¢oes para que as mulheres se integrem ao mer-
cado, mas também ao permitirem a vivéncia da autonomia em sentido mais amplo,
liberando tempo das mulheres e possibilitando-lhes ter maior liberdade de decisao
sobre como aloci-lo em diferentes atividades, tais como participago na vida politica,
nas atividades educacionais, de lazer e de cultura, bem como no cuidado pessoal.

38. A DAP é o instrumento que identifica as agricultoras e os agricultores familiares, ou suas formas associativas
organizadas em pessoas juridicas, que estao aptos a realizarem operacdes de crédito rural ao amparo do PRONAF. O
Bloco de Notas da Produtora Rural permite a emissdo de notas fiscais para a comercializagdo de seus produtos. O CCIR
é um documento emitido pelo Incra que constitui prova do cadastro do imével rural. Sem ele, a proprietaria ndo pode
desmembrar, arrendar, hipotecar, vender ou prometer em venda iméveis rurais.

39. As unidades moveis foram levadas aos estados da Bahia, Paraiba, Piaui, Rio Grande do Norte, Minas Gerais, Ceard,
Maranh&o, Pernambuco, Roraima, Tocantins, Mato Grosso, Ronddnia, Acre, Para, Amapa, Alagoas, Espirito Santo, Goiés,
Mato Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo, além do Distrito Federal.
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Diversos sio os estudos® que apontam para a sobrecarga de trabalho
doméstico sobre as mulheres, evidenciando uma persistente e arraigada divisao
sexual do trabalho. Assim, ainda que tenham jornadas inferiores no mercado de
trabalho — muito em fun¢io das responsabilidades familiares que impedem que
se insiram no mercado em condigoes igualitdrias —, as mulheres possuem jornada
total de trabalho maior que os homens, pois sua jornada no trabalho doméstico
nao remunerado ¢é, na média, mais que o dobro da masculina (IPEA, BRASIL
e ONU MULHERES, 2011). Neste sentido, pode-se dizer que, na estrutura
social das responsabilidades com o cuidado, especialmente das criangas, hd uma
primeira delegagao, feita pelo Estado — e pelos diversos empregadores — em rela-
¢ao as familias e, no interior destas, a delegagao quase exclusiva para as mulheres.

Condi¢ao essencial para a promogio da autonomia feminina, portanto,
refere-se a liberagao do tempo das mulheres para outras atividades além do cui-
dado e do trabalho doméstico. Os grandes desafios, neste contexto, referem-se: 7)
a garantia de que o Estado assuma sua responsabilidade no campo dos cuidados e
se corresponsabilize — juntamente com familias e empresas — pela sua realizacio;
e ii) 4 necessidade de que haja reorganizagio da distribuicdo destas atividades
entre mulheres ¢ homens, no Ambito das familias, numa profunda e necessiria
reformulagio e deslocamento da divisao sexual do trabalho.

Neste sentido, no que diz respeito ao Estado, hd uma série de politicas
publicas a serem implementadas ou ampliadas, de forma a incluir mais usud-
rios, ou a incorporar a dimensao de género em sua formulacio e estruturagio.
Algumas delas ji vém sendo implementadas pelo governo federal, mas quase
sempre alcangando a dimensdo dos cuidados em um resultado nao esperado
ou planejado, pois tém sido direcionadas para a educacio, para a infraes-
trutura ou para a alimentacio, sem um olhar de género que determine sua
implementacio. Sao estas politicas que serdo apresentadas a seguir.

3.6.1 Creches e pré-escolas

A primeira, e também mais debatida destas acoes, é a oferta pelo Estado de vagas
na educacgio infantil para criangas de 0 a 3 anos, nas creches, e de 4 a 6 anos, nas
pré-escolas. A oferta de vagas na educagao infantil pode produzir efeitos imediatos
na conquista de autonomia pelas mulheres, seja por meio do acesso ao mercado
de trabalho, seja por meio de alternativas viabilizadas a partir da liberagao do
tempo. E, ainda, uma forma de o Estado reivindicar para si a corresponsabilidade
nao s6 pela educagiao, mas também pelo cuidado das criangas.

40. Entre outros, OIT (2009); Arajo, Picanco e Scalon (2007); Hirata (2002); Ser Social (1998).
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Que o nimero de creches e estabelecimentos de educacio infantil é insufi-
ciente para atender a demanda ¢ fato jd bastante diagnosticado por aqueles que
acompanham estas politicas. No Plano Nacional de Educa¢io (PNE), para o
decénio de 2001 a 2010, a meta era que houvesse vagas para 50% das criangas na
idade prépria para esta fase da educagio. No entanto, esta meta nio foi cumprida
e foi repetida para o decénio de 2011 a 2020 no texto do novo PNE em discussao
na Camara dos Deputados.

O Programa Nacional de Reestruturagao e Aquisi¢ao de Equipamentos para
a Rede Escolar Ptblica de Educacio Infantil (Proinfancia), do Ministério da Edu-
cagio, é o programa cujo principal objetivo ¢é prestar assisténcia financeira, em
cardter suplementar, ao Distrito Federal e aos municipios para a constru¢io e a
aquisi¢ao de equipamentos e mobilidrio destinados a creches e pré-escolas publi-
cas da educacio infantil. Entre os exercicios de 2009 e 2010 foram construidos
mais de 1,3 mil novos estabelecimentos de educacio infantil.

A partir das agoes desse programa, tem sido possivel observar um impor-
tante crescimento no nimero de matriculas na primeira etapa da educagio infan-
til, que ¢ efetivada pela oferta de creches (tabela 2). No entanto, embora este
crescimento deva ser comemorado, a cobertura ainda é muito restrita, alcancando
apenas cerca de 13% da populacio de 0 a 3 anos, o que representa um total de
1,4 milhio de meninos e meninas em um universo de mais de 10,5 milhoes de
criancas, de acordo com a PNAD de 2009.

TABELA 2
Numero de matriculas em creches (2009 e 2010)
2009 2010 Variagao 2010-2009 (%)
Creche em tempo parcial 440.718 489.377 "
Creche em tempo integral 806.916 857.594 6.3
Total 1.247.634 1.346.971 7,9

Fonte: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — Inep ([s.d.]).
Elaboracdo propria.

Além disso, o niimero de estabelecimentos construidos, em 2010, foi
menor que em 2009. Em 2009, foram construidas 699 unidades de educagao
infantil, enquanto em 2010 foram 627. Em relagio ao nimero de municipios
atendidos, em 2009 foram 541, enquanto em 2010 foram 593. No total, nos
dois anos, houve 1.326 unidades construidas e 1.234 municipios atendidos.”

41. Dados obtidos na pagina eletronica do Sistema de Monitoramento, Execucao e Controle do MEC (SIMEC): <http://
simec.mec.gov.br>.
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A construgao de novas creches foi compromisso incorporado ao Programa
de Aceleracio do Crescimento, em sua segunda edi¢ao (PAC 2). Institui-se como
meta a construgio de 6 mil novas unidades, o que significaria um aumento no
ndmero de matriculas em escala maior. Neste sentido, foi positiva a aprovacio,
pela Camara dos Deputados, da Medida Proviséria (MP) n® 533/2011, con-
vertida na Lei n® 12.499, de 29 de setembro de 2011, que autoriza a Unido
a repassar recursos aos municipios e ao Distrito Federal para a manutencio de
novos estabelecimentos publicos de educacio infantil, cujas matriculas ainda nao
foram computadas no Censo Escolar. Tal autorizagao constituird um apoio maior
aos municipios, pois reduz a necessidade do investimento inicial com recursos
préprios em razdo de, na sistemdtica atual, o primeiro ano dos alunos nao ser
computado no censo escolar, nio gerando a transferéncia de recursos correspon-
dentes a estas matriculas ainda nao contabilizadas.

Para além da criagio de vagas na educacio infantil, reivindicagao inicial-
mente instituida na esfera publica pelo movimento de mulheres, uma avaliagao
sobre os programas suplementares da drea de educagao a partir da perspectiva de
género permite vé-los com um alcance mais amplo que o de garantia do acesso
e da permanéncia dos alunos na escola. Assim como a educa¢ao ¢ um dever nao
s6 do Estado, e cada vez mais hd campanhas para que os pais se envolvam na
educagio da crianga, o trabalho de cuidado também nao pode ser visto como algo
exclusivo das familias. Neste sentido, ampliar a visdo sobre estes programas para
além de seu impacto sobre o campo da permanéncia da escola pode contribuir
muito para o compartilhamento da responsabilidade sobre o cuidado que pesa
sobre as familias e, no interior delas, sobre as mulheres. Neste sentido, foram
selecionados outros dois programas implementados pelo MEC, que permitem
iniciar este debate na esfera educacional. Sao eles: transporte e merenda escolar.

3.6.2 Transporte escolar

O transporte escolar é considerado parte suplementar do dever do Estado de
oferecer educagio publica, nos termos do Artigo 208, inciso VII, da CF/1988, e
Artigo 4°, inciso VIII, da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, conhecida
como Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB). De acordo com esta lei, os
estados devem assumir o transporte dos alunos da rede estadual (Artigo 10, inciso
VII), e os municipios, da rede municipal (Artigo 11, inciso VI).

No 4mbito federal, existe a politica de transporte publico somente para
as zonas rurais. Atualmente, encontram-se em vigor o Programa Nacional

de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE)* e o Programa Caminho da

42. Instituido pela Lei n° 10.880/2004 e ampliado pela Lei n° 11.947/2009.
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Escola,* ambos destinados ao transporte de alunos residentes na zona rural.
O primeiro consiste no apoio financeiro para oferta de veiculos especifi-
cos aos alunos do ensino fundamental publico, e o segundo na renovacao
e padronizacio da frota de veiculos, visando a melhoria da qualidade do
transporte e a diminuigao do preco de sua aquisi¢ao. Nas regioes urbanas, o
acesso ao transporte escolar nio se dd, em geral, pela oferta de veiculos espe-
cificos, mas pela concessio de mecanismos de descontos, tanto por estados,
quanto por municipios, para estudantes no acesso ao transporte publico
convencional — conhecidos como passes escolares, que significam muitas
vezes a gratuidade do transporte.

Ampliando a andlise para o 4mbito nacional, a partir dos dados cole-
tados de estados e municipios, em relagdo ao transporte escolar voltado aos
alunos da educacao infantil, nota-se que este é predominantemente oferecido
pelos municipios e destinado aos alunos da zona rural. Esta predominancia
aumenta no ensino fundamental, como se pode ver pelos niimeros apresen-
tados nas tabelas 3 e 4.

TABELA 3

Alunos da educacao infantil residentes nas areas rural e urbana que utilizam
transporte escolar oferecido pelo poder publico estadual e municipal,

por localizacdo das escolas e dependéncia administrativa (2010)

Area rural Area urbana
Total que utiliza
Escolas Total de Utilizam transporte Utilizam transporte transporte escolar
alunos Matriculas escolar Matriculas escolar

Alunos % Alunos % Alunos %
Federais 2.437 164 - - 2.273
Estaduais 71.302 8.309 2.303 28 62.993 2.019 3 4322 6
Municipais 4.853.761 834.961 223.876 27 4.018.800 339.561 8 563.437 12
Privadas 1.829.198 18.318 1.134 6 1.810.880 12.063 1 13.197 1
Total 6.756.698 861.752 227.313 26 5.894.946 353.643 6 580.956 9

Fonte: INEP ([s.d.]).
Elaboracdo propria.

43, Disciplinado pelo Decreto n2 6.768/2009.

44, Importante esclarecer que, nas tabelas 3 e 4, “érea rural” e “area urbana” sdo referéncias para a residéncia dos
estudantes. E possivel que haja estudantes residentes em area rural que estudam em escolas urbanas, assim como
estudantes residentes em area urbana que estudam em escolas rurais.

Iu
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TABELA 4

Alunos do ensino fundamental residentes nas areas rural e urbana que utilizam
transporte escolar oferecido pelo poder publico estadual e municipal,

por localizacdo das escolas e dependéncia administrativa (2010)

Area rural Area urbana
Total que utiliza
Total de Utilizam transporte Utilizam transporte transporte escolar
Escolas
alunos Matriculas escolar Matriculas escolar
Alunos % Alunos % Alunos %
Federais 25.425 112 72 64 25.313 4.354 17 4.426 17
Estaduais 10.116.856 528.963 242,084 46 9.587.893 1312953 14 1.555.037 15
Municipais 16.921.822 4.187.143 1.755.340 42 12.734.679 1.832.647 14 3.587.987 21
Privadas 3.941.238 30.266 2.813 9 3.910.972 39.752 1 42.565 1
Total 31.005.341 4.746.484 2.000.309 42 26.258.857 3.189.706 12  5.190.015 17

Fonte: INEP ([s.d.]).
Elaboracao propria.

Estes programas tém como finalidade promover e garantir o acesso dos alunos
3 escola, com a seguranca adequada, requisito minimo para que as criangas possam
frequentar a escola. Este é o pano de fundo estritamente educacional desta politica de
transporte escolar. Nao hd, contudo, o entendimento de que, além de realizar uma
politica educacional, ao ofertar transporte escolar, urbano ou rural, o Estado também
compartilha com as familias os cuidados com suas criangas, em especial, a necessidade
de deslocamento entre escola e residéncia, o que, na auséncia das politicas, se torna
algo a ser resolvido privadamente, por cada familia, segundo suas possibilidades.

A auséncia deste olhar leva ao estabelecimento de uma agio publica que,
preocupada estritamente com o acesso 2 escola, leva as familias, especialmente as
residentes nas dreas rurais, mas também aquelas das zonas urbanas, que tomam
onibus convencionais, a conduzir seus filhos por quilémetros até o local em que
hd o acesso ao transporte.* Tal como os dados apontam, nestas familias, a res-
ponsabilidade por conduzir a crianga ao transporte segue sendo das mulheres
(maes, irmas ou outras). Ou seja, o Estado conta com estas mulheres para fazer
a condugio das criancas até o local de onde parte o transporte. Assim, apesar de
todo o potencial de se instituir como uma politica que também compartilhe os
cuidados com as familias e reduza o tempo gasto pelas mulheres no deslocamento
casa-escola-casa, a politica de transporte, pensada sem o viés de género, pode
manter o uso desigual do tempo, ou, por vezes, aumentar a necessidade de tempo
gasto pelas maes para o descolamento e para a preparagio da crianca para a escola.

45. Especialmente ao se considerar que esta em um curso um processo de intenso fechamento das escolas rurais, o que
faz com que os alunos tenham que se deslocar todos os dias para as cidades a fim de estudar. Evidentemente, ha, com
isso, a necessidade de que as criancas, e suas maes, acordem ainda mais cedo a fim de tomar o transporte para escolas
muito distantes. Para mais detalhes sobre este assunto, ver o capitulo de £ducacdo deste periodico.
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Ademais, no caso do transporte escolar urbano, ainda que o acesso a escola
possa estar garantido pelo sistema de transporte ptblico em geral, este transporte
nao pode se dar, para as criangas menores, sem o acompanhamento dos pais, e
sem que eles tenham de comprometer parte importante do seu tempo e de seus
recursos para este cuidado, jd que o passe estudantil é apenas para as criangas.
Neste aspecto, é necessdrio ressaltar que o transporte de criancas requer veiculos
especiais, 0 que, muitas vezes, torna a implementagio de tal politica de grande
complexidade, fazendo com que os municipios deixem de implementd-la.

Para além da necessidade de ofertar creches, pré-escolas e escolas, preocupa-
4o recorrente nos debates sobre igualdade entre homens e mulheres no acesso ao
mercado de trabalho, ¢ preciso rever os conceitos hoje presentes de que a forma
como as criangas dirigem-se  escola e retornam para casa nio passa de questao a
ser gerenciada no 4mbito privado. A que se deve este pressuposto? Cabe refletir
que o trabalho de levar e buscar os filhos na escola pode se tornar um grande
impedimento ou um importante limite a inser¢ao de pais e maes — especialmente
destas, na medida em que recai sobre elas a maior parte dos cuidados — no mercado
de trabalho ou em outras atividades da vida social. Ao se considerarem homens e
mulheres que trabalham em locais distantes de suas residéncias, realidade muito
comum, mais uma vez tem-se uma questdo a ser resolvida e que nio deve ser
objeto somente de arranjos privados, uma vez que os trabalhos de cuidado com as
pessoas que mais precisam deles devem ser de responsabilidade nio somente das
familias, mas também das empresas e do Estado (OIT, 2009).

Dessa forma, pode-se sugerir que seria conveniente a formulagio de politi-
cas publicas federais para que se estabelecam metas e diretrizes na implantacio do
servigo de transporte escolar publico pelos municipios e estados também em rela-
G40 as dreas urbanas, e que nas zonas rurais haja também preocupacio em garantir
as criancas e adolescentes transportados sua seguranga inclusive no deslocamento
entre a casa € o transporte, procurando reduzir ao mdximo a distincia e o tempo
gasto neste deslocamento.* Tais politicas federais contribuiriam para reforgar o
papel estatal na reprodugio social, possibilitando as mulheres disporem de maior
autonomia sobre o uso de seu tempo e contribuindo para a reducio da sobrecarga
de trabalhadores e trabalhadoras com responsabilidades familiares.

3.6.3 Seguranca alimentar e infraestrutura social

Além do transporte escolar, outro servigo ligado a educacio de forma suplemen-
tar ao ensino que pode contribuir para uma maior desoneragiao das mulheres

7

na responsabilidade sobre o cuidado com as criangas é a alimenta¢io escolar.

46. Como dito, o fundamento para a oferta de transporte a escola é a garantia do acesso dos alunos a rede educacio-
nal. Se este acesso estiver garantido pelo transporte publico em geral, parece ndo haver prioridade para a existéncia de
um transporte publico especificamente escolar.
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O Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), existente desde 1955,
consiste na transferéncia de recursos financeiros para as Unidades Federativas, de
acordo com o ntimero de alunos matriculados em todos os niveis da educacio
bdsica nas escolas publicas e filantrépicas.

Em 2010, houve aumento no valor repassado pela Unido a estados e muni-
cipios, que passou a ser de R$ 0,30 por dia para cada aluno matriculado em
turmas de pré-escola, ensino fundamental, ensino médio e educagio de jovens
e adultos. As creches e as escolas indigenas e quilombolas passaram a receber
R$ 0,60. As escolas que oferecem ensino integral por meio do programa Mais
Educagao terao R$ 0,90 por dia.”

Mais uma vez, embora o aumento dos valores repassados seja algo a se come-
morar, lancando um olhar a partir da promogao de igualdade de género de uma
forma com que o Estado compartilhe com as familias a responsabilidade pelos
cuidados, deveria ser objeto de reflexdo a possibilidade de oferecimento de mais
uma refeigao por dia, ao final do turno escolar. Tal oferta teria, a0 mesmo tempo,
grande potencial de ampliar a frequéncia escolar, mas também de fazer com que a
crianga, ao voltar para casa, j4 estivesse alimentada, o que sem dtvida diminuiria
o trabalho das familias, especialmente das mulheres, nas atividades relacionadas
ao preparo da alimentagio.

Para além dos programas de alimentagao vinculados ao espago escolar, ¢
importante destacar algumas politicas implementadas pelo Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate a Fome, ligadas a servicos de infraestrutura social ou
de garantia da seguranca alimentar, que tém fortes impactos no tempo gasto pelas
mulheres em atividades relacionadas ao cuidado das casas e de suas familias, como
buscar dgua para as tarefas cotidianas e cozinhar para os membros do domicilio.
Neste contexto, politicas como as cozinhas comunitdrias, os restaurantes popula-
res e a constru¢do de cisternas no semidrido assumem um cardter significativo no
compartilhamento da responsabilidade pela reproducio social entre familias — e,
mais especificamente, mulheres — e Estado. Este entendimento foi expresso jd
no II Plano Nacional de Politicas para as Mulheres, quando, no eixo referente a
autonomia econémica das mulheres, foi inserida uma prioridade especifica sobre
oferta de equipamentos sociais que contribuam para ampliar o tempo disponivel
das mulheres, na qual constavam, além das creches e pré-escolas, os restaurantes e
cozinhas populares e as cisternas.

A Lei Orgénica da Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) de 20006,
que instituiu o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN),
garante os direitos constitucionais de acesso a alimentagdo a toda a populagio

47. Consultar: <http://www.fnde.gov.br/index.php/programas-alimentacao-escolar>.
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brasileira e imp6e ao Estado o dever e a responsabilidade de atender, de forma
efetiva, a esta demanda. Os restaurantes populares e as cozinhas comunitdrias
sao equipamentos publicos que fazem parte desta estratégia e oferecem refeigoes
prontas para consumo imediato, em especial para a populacdo em situacio de
vulnerabilidade social. Respondem 4 meta estratégica de erradicacio da extrema
pobreza e potencializam outras politicas sociais relevantes, como o Programa
Bancos de Alimentos e o Programa de Aquisi¢io de Alimentos (PAA), além do
desenvolvimento de agdes de geragao de trabalho e renda, formagao profissional,
e educagio alimentar e nutricional.

Os restaurantes populares sio considerados equipamentos de médio e
grande porte, com capacidade de produgao de, no minimo, 1 mil refeicées por
dia. Os equipamentos sao direcionados para municipios com populagio igual
ou superior a 100 mil habitantes, visando atender trabalhadores de baixa renda,
desempregados, estudantes, aposentados, moradores de rua e familias em situagao
de risco de inseguranca alimentar e nutricional. A média de refeigoes servidas
por dia, atualmente, estd em torno de 123 mil em todos os 89 restaurantes em
funcionamento em 73 municipios.

Em 2010, as cozinhas comunitdrias estavam presentes em 22 estados brasi-
leiros, com 407 unidades servindo cerca de 87 mil refeicoes didrias. Estao locali-
zadas em municipios com populagio abaixo de 100 mil habitantes, com Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) municipal baixo, e também em munici-
pios situados na regido do semidrido. As cozinhas, além da comercializagao das
refeicbes a precos acessiveis, como os restaurantes populares, também ofertam
gratuitamente refeicoes a pessoas em situacio de vulnerabilidade.

Para a populagao de baixa renda ou em situacio de inseguranca alimentar
da zona rural e do semidrido, tem sido implementado o programa de construgao
de cisternas para armazenamento de dgua, no 4ambito do Programa Acesso a Ali-
mentagio. Entre seus objetivos estao garantir a populacio o acesso a alimentagao
digna, regular e adequada, e suprir a falta de 4gua nos periodos de estiagem no
semidrido por meio do armazenamento de dgua da chuva em cisternas.

’

A cisterna ¢é uma tecnologia adaptada da experiéncia popular para o
aproveitamento de dgua da chuva que escorre do telhado da casa em calhas e
¢ direcionada para as cisternas, nas quais fica armazenada. Com capacidade
para 16 mil litros de dgua, a cisterna supre a necessidade de consumo de uma
familia de cinco pessoas por um periodo de estiagem de oito meses. Cada
cisterna construida pelo governo recebe uma placa de identificagio nume-
rada e ¢ também georreferenciada. Desde o inicio do programa, em 2003, jd
foram construidas pouco menos de 420 mil cisternas. As familias, para serem
beneficiadas, devem estar inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais
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e ter renda familiar mensal de até meio saldrio minimo por pessoa. Quando
recebem a instalacio, as residéncias sao registradas e a familia passa por cursos
de capacitagao.

Evidentemente, o principal objetivo destes programas é enfrentar as situagoes
de inseguranga alimentar da populagao como um todo. No entanto, a importancia
destes equipamentos na organizacio da vida das mulheres e nas suas possibilidades
de inser¢ao no mercado de trabalho ¢ inegdvel. Estd associada a reestruturacio dos
afazeres domésticos e & consequente melhor utilizagio do tempo para atividades de
autocuidado, estudo, formacio e trabalho, uma vez que possibilita transferir a um
dispositivo puablico, ou compartilhar com ele, a responsabilidade social atribuida
as mulheres por fornecer alimentagao aos membros da familia.

No caso das cisternas, por exemplo, ainda que nao tenha sido explicitada
em sua implementagdo a preocupacio com a transversalidade de género, alguns
estudos®™ tém apontado que a tecnologia teve repercussdes positivas na vida das
mulheres que cumprem jornadas de trabalho extenuantes, por serem as responsa-
veis pela coleta da dgua que serd utilizada na sobrevivéncia da familia, na limpeza
da residéncia, no cuidado das pequenas criagoes ¢ no cultivo. As cisternas, assim
como os restaurantes populares, também representam uma reorganizacio dos afa-
zeres domésticos, facilitando a realizagio das atividades e poupando-as de indme-
ros esforgos fisicos despendidos no deslocamento da dgua de acudes, muitas vezes
distantes das casas. Somada a isso, a melhora da qualidade de saide da familia
também ird refletir no cotidiano das mulheres que, como citado anteriormente,
sao eleitas as cuidadoras das criancas, idosos e doentes.

O trabalho doméstico nio remunerado — nio contabilizado nas contas
nacionais e, portanto, nao reconhecido como trabalho — possibilita a reprodugao
social e a organizacio familiar dentro e fora do domicilio, determinando con-
digbes econdmicas e melhoria da qualidade de vida de todos. Estas atribuigoes
familiares cotidianas, que se tornam invisiveis na organizacio familiar e incluem
o cuidado com as criangas, o transporte até a escola, a alimentagao, o acesso a
dgua, entre outras, oneram a vida das mulheres, deixam sequelas em sua saude,
pela sobrecarga de trabalho, e limitam sua autonomia econémica e social, uma
vez que seu tempo de dedicagio ao trabalho remunerado fica reduzido e suas
possibilidades de livre escolha sobre os rumos de sua vida também. Neste con-
texto, para as mulheres em situagio de miséria, o acesso a todos os servigos aqui
apresentados pode ser considerado importante estratégia para possibilitar a sua
saida desta condicio.

48, Ver, a respeito, Nogueira (2009).
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3.7 Execucao financeira dos programas da SPM em 2010

O acompanhamento da execu¢do orcamentdria dos programas direcionados as
mulheres no governo federal tem se revelado um desafio ainda sem solugdes
metodolégicas adequadas. A caracteristica de ser esta uma politica de natureza
eminentemente transversal, e, portanto, sob responsabilidade simultinea de
diversos 6rgios governamentais, impde um conjunto significativo de dificuldades
para a identificagio da previsao e da execugio dos orcamentos setoriais destinados
as politicas para as mulheres. Nio existe, ainda, no 4mbito do governo federal,
uma metodologia de orcamento-mulher ou orgamento de género que permita
solucionar os dilemas hoje enfrentados, relacionados especialmente ao modelo do
PPA vigente e aos programas e projetos desenvolvidos para mulheres no 4mbito
de agdes de natureza universal — nao especificamente ou inteiramente direciona-
das para o publico feminino.*

Uma primeira tentativa de construgao do orcamento do Plano Nacional de
Politicas para as Mulheres foi conduzida pela SPM entre 2007 e 2008. Apesar de
ainda muito incompleto, o orcamento do PNPM avanca no sentido de buscar
identificar nas grandes rubricas do PPA aquilo que estaria comprometido com
as acoes do plano e, ao final de cada exercicio, aquilo que foi de fato gasto com
estas iniciativas. Pelos mecanismos hoje existentes, este detalhamento do PPA s
¢ possivel a partir de um compromisso dos érgaos parceiros em identificarem e
informarem os valores orcados e executados, nao sendo possivel um monitora-
mento via sistemas publicamente disponiveis. Nem sempre, porém, esta identifi-
cagao ¢ vidvel, sendo bastante facilitada quando se trata de a¢oes afirmativas, que
beneficiam apenas as mulheres, e bem mais complicada quando se referem a agoes
de natureza mais abrangente.

De todo modo, a secretaria disponibilizou para os anos de 2008 e 2009
uma estimativa de quanto teria sido efetivamente gasto na implementagao do
PNPM. Segundo a tabela 5, entre 2008 e 2009 o governo federal teria investido
mais de R$ 8 bilhdes em politicas para as mulheres. Uma série de ressalvas devem
ser feitas em relacio a estes valores. Primeiramente, trata-se de uma estimativa
informada pelos préprios érgaos, podendo haver imprecisées quanto aos verda-
deiros valores, pois ndo hd qualquer marcador na classificagao funcional progra-
mitica do orgamento que possibilite acompanhar, nos sistemas e instrumentos
de execugio do orgamento, o que realmente se destinou ao PNPM. Em segundo
lugar, alguns 6rgaos informaram valores globais, dentro dos quais as agoes para
mulheres foram implementadas. E o caso, por exemplo, dos gastos do MTE,
o qual tem informado os valores totais com qualificagdo social e profissional, e
nao apenas o destinado ao PNPM. Estes casos acabam inflando as estimativas de

49, Para mais informacdes sobre este tema, ver Pinheiro (2010) e Brasil (2008).
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or¢amento e estdo diretamente relacionados a falta de planejamento a partir de
um viés de género. Além disso, alguns 6rgaos nio informaram seus investimentos
anuais com o PNPM, seja em fungio das dificuldades em desagregar os valores,
seja porque realmente nio investiram recursos, ou, ainda, porque simplesmente
nao atenderam ao chamado da SPM para prestar contas de sua execugdo. Nestes
casos, pode haver uma subestimagio do real orcamento do PNPM.

TABELA 5

Orcamento liquidado' em acées do PNPM, segundo 6rgao responsavel (2008 e 2009)

(FmR$)
Orgdo 2008 2009
Fundacao Nacional do Indio (Funai) 71.771,05 473.017,50
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa) 860.361,95 771.481,70
Ministério das Cidades (MCidades) 1.040.089.780,46 1.472.809.623,07
Ministério da Cultura (MinC)
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) 91.091.737,36 27.269.226,57
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) 1.110.065.229,44 1.210.318.361,08
Ministério da Educacéo (MEC) 3.828.954,93 13.173.102,20
Ministério da Justica (MJ) 51.059.739,00 28.903.876,47

Ministério de Minas e Energia (MME)

Ministério da Satde (MS) 309.167,60 3.514.625,14
Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) 1.182.985.325,98 2.402.040.934,96
Secretaria de Direitos Humanos (SDH) - 3.275.383,40

Secretaria de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial (SEPPIR)
Secretaria de Politicas para Mulheres (SPM) 47.326.903,53 56.578.594,64
Total 3.527.688.971,31 5.219.128.226,73

Fonte: Brasil (2008).
Nota: ' Valores reais de 2010, deflacionados pelo INPC médio.

Apesar de todas as dificuldades para se trabalhar com os dados do orgamento
do PNPM, este teve o mérito de evidenciar, com clareza, que os recursos disponi-
bilizados para a SPM nao correspondem, de modo algum, 4 integralidade do que
¢ destinado anualmente s politicas para as mulheres. E comum a critica de que,
uma vez que o orgamento da SPM ¢ bastante exiguo, nao existem recursos para
a implementagio de programas e projetos direcionados a promocao da igualdade
entre homens e mulheres. Esta andlise, feita com base exclusivamente no orca-
mento da SPM, ¢, certamente, um equivoco de interpretagio.

Em relagdo especificamente a execu¢io orcamentdria da SPM, ¢ possivel
perceber, pela tabela 6, que, em 2010, foram destinados quase R$ 90 milhoes
para o conjunto de programas da secretaria, incluindo-se, aqui, os gastos
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administrativos. Este foi o maior or¢amento disponibilizado para a SPM
desde sua criagio, em 2003, tendo superado em mais de R$ 10 milhoes o
limite autorizado para o ano de 2009.

Considerando-se que 2010 foi o encerramento dos oito anos de gestdo
do presidente Lula, a SPM nio abriu edital para financiamento de projetos de
organizagoes nio governamentais (ONGs) ou de instituigoes publicas estaduais
e municipais interessadas em desenvolver agoes nesta drea. Justificando tal deci-
sao pelo grande niimero de propostas apresentadas em 2009, mas nao atendi-
das naquele ano, a secretaria ji apontava, no inicio do ano, que orientaria seus
esforcos para a finalizagao de projetos executados diretamente, investindo esfor-
¢os para garantir que, no encerramento da gestdo, os acordos e compromissos
anteriormente assumidos fossem cumpridos. Ademais, é de se imaginar que os
esforcos para conclusao das iniciativas fossem também pautados pelas incertezas
quanto a continuidade das acoes conduzidas na drea pela nova gesto, fosse ela de
continuidade ou nio, até mesmo pela fragilidade dos programas conduzidos pela
SPM — com pouco alcance, recursos e prioridade.

TABELA 6
Execucdo orcamentaria da SPM (2010)
(Em RS)
Dotacao Autorizado Limite Nivel Lje Nivel qe
- : . . Empenhado  execucdo  execucdo
Programas inicial (lei + créditos) recebido 1 (%) 2 (%)
(A) (B) (@] (D) (E=D/B) (F=D/C)
Enfrentamento da violéncia sexual 450.000 450.000 250.000 250.000 55,6 100,0

contra criangas e adolescentes’

Prevencéo e enfrentamento da

A 39.270.000  40.250.000 35.302.184  35.293.644 87,7 100,0
violéncia contra as mulheres

Apoio administrativo 10.568.429  11.971.636  11.530.986  10.809.366 90,3 93,7
Gestao da transversalidade de 5.944.000  5.794.000 4.897.822  4.854391 83,8 99,1
género nas politicas publicas

Cidadania e efetivacdo de direitos  3) 4a0 000 31250000 24700180  24.641628 78,9 99,8
das mulheres

Total 88.312.429 89.715.636  76.681.172 75.849.029 84,5 98,9

Fonte: Brasil ([s.d.]a).

Elaboracdo: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.

Nota: ' Refere-se aos recursos da SPM alocados na acéo do programa n2 0073 — Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de
Criangas e Adolescentes, da Secretaria de Direitos Humanos.

A anilise da execugio do or¢amento permite identificar, no entanto, que
apenas 85% dos recursos autorizados para a consecu¢do dos trabalhos da secre-
taria foram liberados para movimenta¢io e empenho em 2010, o que estd rela-
cionado, entre outros aspectos, a conjuntura eleitoral que sempre leva a restrigoes
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maiores na liberacao do orgamento® e & baixa execugio do érgao ao longo do ano.
Em virtude disto, o orgamento com o qual a SPM efetivamente trabalhou ao
longo do ano foi apenas R$ 2 milhoes superior ao liberado em 2009. Vale men-
cionar que, desde o inicio do PPA 2008-2011, este foi 0 ano em que a menor
propor¢ao de recursos foi liberada para execugao: em 2008, este valor foi de 92%,
e, em 2009, alcancou 97%.

Ao se observar o nivel de execu¢io em relagao ao que foi autorizado, nota-
se que a secretaria foi capaz de empenhar quase 85% do or¢amento. Para o
Programa de Cidadania — que englobas as a¢des de autonomia econdmica —
foram gastos cerca de R$ 25 milhoes, ou 79% do autorizado. Quando se observa
a execugao em relagao aquilo que foi, de fato, liberado para movimentagio e
empenho, percebe-se que praticamente todos os recursos or¢amentdrios coloca-
dos a disposicao da SPM foram empenhados, num total de 98,9%.

Para além da andlise do or¢amento da secretaria, ¢ importante considerar
como se tem trabalhado com o financeiro disponibilizado, ou seja, com os recur-
sos que sao liberados mensalmente para gasto e que pagam as despesas executadas
pelos érgaos. Neste contexto, alguns fatores tém comprometido a execu¢io do
orgamento nao apenas da SPM, mas de outros drgaos governamentais. Em espe-
cial, destaca-se o elevado peso dos restos a pagar tanto nos empenhos emitidos no
ano de exercicio, quanto nos valores liquidados em anos posteriores.

Em 2010, cerca de 28% do orcamento da SPM — ou R$ 21,3 milhoes —
foram inscritos na rubrica “restos a pagar”, o que significa que foram empe-
nhados em 2010, mas nio puderam ser pagos até 31 de dezembro. Dois fatores
explicam com maior importincia esta situagao. O primeiro deles se relaciona
com os limites financeiros serem liberados paulatinamente ao longo do ano e
dependerem do nivel de execucio alcangado pelo 6rgao. Como hd demora para
andlise, aprovacio e celebragao dos convénios, boa parte do limite s6 é liberada
no segundo semestre — especialmente no ultimo trimestre, quando jd nio hd
mais tempo hdbil para que as equipes empenhem e paguem os convénios ou
outros compromissos de despesa.

Outra questdo que contribui para o alto peso de restos a pagar estd relacio-
nada aos convénios plurianuais, que sio firmados em um ano, mas cuja liberagao
de recursos financeiros se d4 seguindo um cronograma relacionado ao tempo de
execugdo do projeto e aos resultados intermedidrios alcangados, ultrapassando em
grande parte dos casos o limite do ano em que foram aprovados. Neste caso, vale
lembrar que parte significativa dos recursos da SPM sio executados via transferén-
cia voluntdria de recursos da Unio a outros entes via formalizacio de convénios.

50. Importante destacar que todo o projeto de lei foi liberado, assim como boa parte das emendas parlamentares
aprovadas. O saldo ndo liberado ao longo do ano recaiu, portanto, apenas sobre parte das emendas.
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Uma das determinagoes da legislagao que rege o tema é que a liberagio de recursos
seja feita em etapas, como estratégia de monitoramento da execu¢io dos projetos.
As parcelas que ultrapassam o ano de exercicio em que foi firmado o convénio
sdo inscritas em restos a pagar. Assim, considerando-se que a grande maioria dos
convénios ¢ firmada no segundo semestre e que os recursos sao liberados ao longo
do tempo de execucio do projeto, a rubrica restos a pagar ganha relevincia cada
vez maior no orcamento da secretaria.

Esta prética, portanto, tem sido cada vez mais comum e tem comprome-
tido a execu¢do do orcamento nos anos posteriores, pois os limites financeiros
liberados devem dar conta da execugido dos restos a pagar e dos empenhos do ano
corrente. Prova disso é que, em 2010, R$ 45 milhoes do limite financeiro liberado
foram destinados ao pagamento de restos a pagar de anos anteriores, enquanto
outros R$ 50 milhées disseram respeito aos empenhos de 2010. Neste cendrio, a
implementacio da politica e das prioridades elencadas a cada ano torna-se cada
vez menos flexivel e menos administravel.

4 NOVOS RUMOS DAS POLITICAS PARA MULHERES: O DESAFIO DA PROMOCAO
DA AUTONOMIA ECONOMICA E SOCIAL

A elei¢ao da primeira mulher para ocupar o mais alto cargo da hierarquia politica
do pais trouxe, além de conquistas simbdélicas importantes, reformulagoes signi-
ficativas no que se refere a condugio das politicas desenvolvidas para mulheres.
O foco no combate a pobreza extrema, adotado pela nova presidenta como linha
condutora de todo o governo federal, levou a SPM a reorientar as prioridades e
estratégias de acdo até entdo adotadas por todos os drgios parceiros na execugio
das politicas para mulheres, que se direcionavam ao enfrentamento da violéncia.

A partir de 2011, portanto, um novo discurso — ainda nao concretizado —
toma corpo e define como agenda prioritdria do governo federal a promogao da
autonomia econdmica, social, cultural e politica das mulheres. A promogao da
autonomia ¢ percebida, nesta constru¢io, como alicerce da igualdade, e a igual-
dade entre homens e mulheres, como elemento central para garantir o desenvol-
vimento econdmico do pais.

Assim, mantendo as agoes ja desenvolvidas no campo da violéncia, o objetivo
central do governo na 4rea de politicas para mulheres, capitaneado pela SPM, passa
a ser o enfrentamento da extrema pobreza por meio do acesso e da participacio
igualitdria — quantitativa e qualitativamente — das mulheres ao mercado de traba-
lho; do combate as discriminagoes e desigualdades vivenciadas; da acio do Estado
para possibilitar a conciliagao entre vida familiar, pessoal e profissional; da valoriza-
¢ao do trabalho doméstico — remunerado ou nio; e da desconstrucio de valores e
esteredtipos que favorecem a reproducio da exclusio e da precariedade da insercao
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feminina no mundo do trabalho. Neste cendrio é preciso especial atencio para
aqueles grupos de mulheres que se encontram sobrerrepresentadas na pobreza em
funcao de sua raga, idade, regido ou localizagao do domicilio. Mulheres negras ou
rurais, por exemplo, possuem dificuldades adicionais para se inserirem ou acessarem
os tradicionais programas voltados para a autonomia econdmica e financeira, razio
pela qual devem ser especialmente consideradas neste momento de elaboragao de
novas possibilidades de agao dos 6rgaos do governo.

Para tanto, a SPM vem elaborando uma proposta que tem como objetivo
ultrapassar as iniciativas até aqui desenvolvidas na drea da autonomia econ6mica,
caracterizadas pela fragmentagio e pouco alcance, articulando os esforgos de dife-
rentes setores em uma estratégia comum consolidada em um Programa Nacional
de Autonomia Econdmica e Social, a exemplo do que hoje jd existe para o enfren-
tamento da violéncia contra as mulheres. A concretizacio desta proposta

demanda nio s6 uma acio do Estado, mas requer também um processo de didlogo
e sensibilizagio de todas as esferas do governo para dar concretude as politicas para
as mulheres e que signifique uma mudanca nio sé da situacio de pobreza, mas,
também, uma mudanga cultural, de valores na perspectiva de uma sociedade com
igualdade e sem discriminacdo, reconhecendo as mulheres como protagonistas

dessa construgio e nio como parte submissa dela (LOPES, 2011).

A partir desta concerta¢io interinstitucional, a SPM espera desenvolver
agoes em torno de, pelo menos, trés grandes eixos, listados a seguir.

1. Ampliagio do acesso e da qualidade do mercado de trabalho, amplian-
do a taxa de participa¢io das mulheres, bem como sua inser¢io em
postos de maior qualidade e protegio social, e promovendo a redugao
das desigualdades salariais. Neste eixo as acoes envolveriam, entre ou-
tras, 0 acesso ao crédito; a implementagio de programas de qualificagao
profissional — com énfase em dreas valorizadas no cendrio econdémico
e social; o incentivo ao empreendedorismo e a promogio da inclusio
produtiva das mulheres, fomentando a economia soliddria; a contra-
tagao de mulheres nas obras do PAC, das Olimpiadas e¢ da Copa do
Mundo; a valorizagio de profissoes ainda majoritariamente femininas;
e o estimulo & amplia¢do de mulheres nos espagos de poder e decisdo.”!

2. Valorizagio do trabalho doméstico e corresponsabiliza¢io pelo tra-
balho de cuidados: garantir as trabalhadoras domésticas o acesso a
direitos e a uma profissio exercida sob os marcos do trabalho de-
cente, ¢ implementar politicas de cuidados que possibilitem as mu-
lheres, especialmente, conciliarem vida familiar, pessoal e trabalho.

51. Ver Brasil (2011a).
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Neste campo, as iniciativas abarcariam, entre outras: a formalizagio
do emprego doméstico remunerado; estratégias para fiscalizagao do
cumprimento das obrigagoes trabalhistas; a ratificagdo da Convengao
n° 189, e as modificagdes normativas dai decorrentes para equipara-
¢ao dos direitos das trabalhadoras domésticas aos dos demais traba-
lhadores; a ampliacio da oferta de servigos e equipamentos relaciona-
dos aos cuidados — creches, transporte e alimenta¢io escolar, cozinhas
comunitdrias, restaurantes populares, escola em jornada integral —,
bem como do acesso a eletrodomésticos da linha branca; a garantia
da qualidade dos servigos ofertados na educacio infantil; e o cumpri-
mento das diretrizes curriculares nacionais para a educagao infantil.

3. Mudangas de valores, fomentando a disseminagio de valores igualitd-
rios e nao discriminatdrios, que possibilitem a igualdade nao apenas
entre homens e mulheres, mas também entre as mulheres. Entre as
possiveis iniciativas, estio a realizagio de campanhas publicitdrias; o
trabalho junto & midia para a nio reproducio de esteredtipos sexistas e
racistas; a implementagao de projetos no espago escolar para a formagao
de professores e demais profissionais da educagao, para a reflexao junto
aos alunos e comunidades que frequentam o espaco escolar e para in-
centivar jovens a ingressarem em dreas tradicionalmente nio associadas
a0 masculino ou ao feminino; o fomento & producio cultural das mu-
lheres ou sobre as mulheres; e o desenvolvimento do esporte feminino.

Muitas dessas propostas ji vém sendo apresentadas e implementadas na
esfera governamental hd muitos anos e vém obtendo poucos resultados. A grande
novidade deste programa, ainda em gestagio, reside no foco que se pretende
dar ao tema do trabalho doméstico, nio exclusivamente pela ética do trabalho
remunerado, mas também pelo viés das politicas de cuidados e pela corresponsa-
bilizagao entre Estado e sociedade pelas tarefas de reproducio social. A secretaria
parte do entendimento de que, para enfrentar a pobreza e as desigualdades na
esfera do trabalho, é preciso que as tarefas relacionadas ao cuidado deixem de
estar concentradas nas maos das mulheres e se tornem responsabilidade assu-
mida por toda a sociedade. Isto porque nio hd davidas de que a predominante
responsabilizagio feminina pela reproduciao social traz elevados custos para as
mulheres, uma vez que impacta fortemente o uso do seu tempo, limitando suas
possibilidades de engajamento no mercado de trabalho e seu acesso, as ocupagoes
de maior qualidade, que demandam jornadas mais longas e, em geral, menos
flexiveis. Limita também as possibilidades de participagiao em atividades associa-
tivas, sindicais e politico-partiddrias. Qualquer proposta de intervencio publica
que objetive ampliar e qualificar a presenca das mulheres no mercado de trabalho
estd, portanto, fadada ao fracasso se nao considerar estas questoes.
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Além de ocasionar altos custos para as mulheres e para as pessoas que necessi-
tam de cuidados, a nao consideragio do trabalho de reprodugio social como uma
questdo publica produz um déficit de servigos publicos dedicados a cobertura
destas tarefas, aprofundando as desigualdades e alimentando o ciclo de pobreza,
na medida em que o acesso a servigos de cuidado fica disponivel apenas para os
grupos sociais cujos rendimentos permitam sua contratagio (FONTOURA ez al.,
2010). Neste contexto, o trabalho de reprodugio social deve ser considerado no
bojo das iniciativas desenvolvidas para o enfrentamento da pobreza e a redugao
das desigualdades sociais.

A proposta que vem sendo elaborada pela SPM, em articulagio com alguns
6rgaos parceiros, responde a essa histérica auséncia do Estado no campo dos
cuidados. A alterac¢io deste quadro ¢ vista como condi¢do indispensdvel para o
sucesso da nova politica. A ideia de um grande projeto, que articule diferentes
dreas em torno do tema da autonomia, parte do entendimento de que é pre-
ciso pensar em um projeto amplo de igualdade entre homens e mulheres que
se integre as prioridades definidas pelo novo governo e que seja capaz de alterar
definitivamente a realidade de desigualdades persistentes no mundo do trabalho,
tornando-o um campo de direitos iguais.

No entanto, o sucesso desta nova empreitada depende da capacidade da
SPM de enfrentar diversos desafios, entre os quais destacam-se alguns. O pri-
meiro deles estd relacionado a um aspecto de natureza mais conceitual e que se
apoia no pressuposto de que hd uma relagao direta entre liberagao do tempo das
mulheres do trabalho reprodutivo, entrada no mercado de trabalho, conquista da
autonomia e redu¢io da pobreza. H4, jd de inicio, algumas questoes que merecem
reflexdo. Primeiramente, o risco que se corre em reduzir a discussio de autono-
mia ao tema da autonomia econdmica exclusivamente, assegurada pela inser¢ao
no mercado de trabalho. Com efeito, a conquista da autonomia econémica é
condi¢do indispensdvel para que se alcance uma autonomia em contexto mais
amplo. No entanto, ela nio ¢ suficiente. Pode-se citar, por exemplo, o caso de
mulheres que auferem rendas elevadas no mercado de trabalho e vivenciam, no
espaco doméstico, situagoes de violéncia cotidiana que, sem sombra de duvidas,
limitam o exercicio de sua autonomia social.’> Além disso, ha um grande foco
no argumento de que o compartilhamento do trabalho doméstico entre Estado e
sociedade é importante para liberar tempo para entrada da mulher no mercado de
trabalho, ou seja, para a conquista da autonomia econdmica. Certamente que esta
¢ uma questdo central, mas ndo é, necessariamente, a Uinica envolvida.

52. Na plendria da Ill Conferéncia Nacional de Politicas para as Mulheres foi defendido, inclusive, que ndo haveria
como nao se considerar o enfrentamento da violéncia contra mulheres como estratégia central e prioritaria dos gover-
nos, pois esta representaria o apice da falta de autonomia vivenciada pelas mulheres no pais.
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Ainda que se foque apenas na autonomia econdémica em um primeiro
momento, é preciso considerar as caracteristicas deste mercado de trabalho no
qual as mulheres estariam buscando sua autonomia econémica. E consenso
que este ¢ um espaco marcado pelos mais diversos tipos de desigualdades de
género, de subalternidades e de exploragdes mais intensas para as mulheres,
especialmente as negras. As caracteristicas deste espago, plenamente desfa-
vordveis as mulheres, certamente constituem-se em barreiras 2 conquista da
sua autonomia. Estas dificuldades podem ser vistas, por exemplo, na andlise
de indicadores que apontam que, por mais que as mulheres se insiram no
mercado de trabalho e cada vez mais ocupem e exergam fungdes consideradas
“masculinas” (e, portanto, mais valorizadas e bem remuneradas que as tra-
dicionais “femininas”), a diferenca salarial entre os sexos no interior de cada
carreira, no mesmo nivel de fun¢do, continua presente, com desvantagem
para as mulheres. A tabela 7 mostra que, ndo importa a drea de atuagao, as
mulheres sempre obtém uma menor remuneragao que os homens, e esta dife-
renga, em geral, se acentua conforme cresce o nimero de anos de estudo, em
especial por conta das dificuldades de ascensdo profissional vivenciadas pelas
mulheres. Ou seja, nas fungdes ocupadas por pessoas com maior nimero de
anos de estudo, aumenta a diferenca salarial entre homens e mulheres com a
mesma escolaridade.

TABELA 7

Salario médio das trabalhadoras admitidas sobre o salario médio dos trabalhadores
admitidos, em empregos com carteira assinada, segundo subsetores de atividade
econdmica (2010)

Até 8 anos de Entre 9e 11 anos 12 anos ou mais de
estudo de estudo estudo
Industria extrativa mineral 76,7 78,1 64
Industria da transformacéo 85,4 79 67,1
IndUstria de produtos minerais ndo metalicos 91,2 90,5 63,6
IndUstria metaldrgica 77,8 79,7 66,7
Industria mecanica 71 751 64,5
IndUstria de material elétrico e comunicagdes 84,7 84,9 61,4
Industria téxtil, de vestuario e de artefatos de tecidos 91,5 90,5 69,4
IndUstria de calcados 89,1 85,9 66,1
IndUstria de produtos alimenticios, bebidas e lcool etilico 95 85,1 68,5
Servicos industriais de utilidade publica 85,3 84,2 72,9
Construgao civil 79,6 86,3 66
Comércio 87,2 89,5 71,5
Comércio varejista 87,4 90,6 78,5
Comércio atacadista 87,8 89,8 70

(Continua)
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(Continuacéo)

Até 8 anos de Entre 9e 11 anos 12 anos ou mais de

estudo de estudo estudo

Servicos 76,6 81,7 69,4
InstituicBes de crédito, seguros e capitalizacdo 73,9 83,1 67,6
fne(;\l/)iﬁi(;srig; Zzgirglotsci?glnistragéo de imoveis, valores 775 79,7 65,1
Servicos de transportes e comunicagoes 71,9 80,7 72,7
Servicos de alojamento, alimentacdo, reparacdo, manutencdo 83,3 83,9 81,2
Servicos médicos, odontoldgicos e veterinarios 87,6 90,5 72,2
Servicos de ensino 87,7 83,5 83,3
Administracdo publica direta e autarquica 88,2 87,8 68,6
Agropecudria 88,6 82 61,4
Total 80,9 81 66,1

Fonte: Brasil ([s.d.]b).
Elaboragdo: Disoc/Ipea.

Um grande desafio, portanto, para este novo programa — ou para esta nova
estratégia de intervencdo —, ¢ alterar este espaco, cujo desenho se construiu ao
longo de séculos de histéria e no qual a permanéncia tem sido uma de suas marcas
centrais. A partir deste grande desafio, uma série de outras questdes importan-
tes devem ser consideradas. Entre elas, destaca-se que a implementagio de uma
estratégia desta natureza exige uma articulagio profunda com outros 6rgaos do
governo, em especial o MTE e o MDA, responsaveis diretos pela implementacio
de politicas relacionadas a autonomia econdémica das mulheres, e os ministérios
do Desenvolvimento Social e da Educacio, que muito poderiam contribuir no
que se refere as politicas de cuidados. Todos estes sio também atores centrais na
nova estratégia de superacio das desigualdades organizada no Programa Brasil
Sem Miséria, que serd tratado a seguir.

O fortalecimento da gestao da transversalidade ¢, portanto, condigio neces-
sdria, ainda que nao suficiente, para garantir o sucesso dessa nova estratégia.
Se nos ultimos anos a secretaria procurou suprir a lacuna deixada pelo MTE,
desenvolvendo diretamente projetos na drea de trabalho, este voluntarismo nao
é, definitivamente, uma possibilidade neste novo cendrio, pois a SPM nio tem
a missao nem os recursos necessarios para executar projetos que possam alterar
a realidade da inser¢ao feminina no mercado de trabalho. Conseguir construir
esta rede interinstitucional, diante dos poucos avangos alcangados até aqui, é um
grande desafio para a nova gestao.

Outra questao importante refere-se aos riscos de que o reordenamento das
prioridades nesta nova gestio signifique um novo inicio das politicas para as mulhe-
res, num momento em que se completa quase uma década de existéncia da SPM.
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Neste cendrio ¢ especialmente importante fortalecer o marco da politica para mulhe-
res no governo federal, consubstanciado no Plano Nacional de Politicas para as
Mulheres. Construido a partir de escutas a sociedade civil e de um movimento que
envolveu dezenas de milhares de mulheres em todo o pais, o PNPM é um compro-
misso politico-institucional assumido por um grande conjunto de érgaos envolvidos
com a implementagao de agoes para as mulheres, inclusive no campo do trabalho
e da autonomia econémica. Tendo sido pactuado entre governo e sociedade civil, e
dentro do governo, constitui-se em um importante referencial a orientar a a¢ao do
Estado. Guarda, em seu bojo, a experiéncia de oito anos de politicas para mulheres
desenvolvidas pelo governo federal. Este marco, que serd revisto e aprimorado a luz
da prioridade de promogao da autonomia das mulheres na III Conferéncia Nacional
de Politicas para as Mulheres, permite que as experiéncias passadas sejam avaliadas
e que suas virtudes e deficiéncias sejam consideradas na constru¢io de uma nova
estratégia de agao.

Outro grande desafio reside na drdua tarefa de convencer os préprios par-
ceiros governamentais de que é preciso transformar o trabalho executado majo-
ritariamente pelas mulheres, mas nao transacionado pelo mercado, direcionado
aos cuidados e a reproducio social em algo a ser abordado também no espaco
publico. O exemplo da politica de creches, ja tratada neste texto, ilustra bem este
desafio. O II PNPM considera a construgo e o aparelhamento de creches como
uma das acées do eixo de autonomia econémica das mulheres, inserindo-a na
perspectiva de uma politica de cuidados que, ao ser assumida pelo Estado, além
de beneficiar as criangas pelo viés educacional, tem o mérito de compartilhar com
as familias a responsabilidade pelo cuidado dos filhos, liberando as mulheres para
a participacio no mercado de trabalho se assim desejarem. No entanto, a politica
de creches vigente foi construida exclusivamente a partir do marco educacional,
nao considerando a oferta do servico também na perspectiva dos cuidados, o que
tem levado a alguns problemas.

E esse o caso da disputa que tem sido travada desde 2007 em relagio 4
abertura de creches no periodo de férias escolares. Atendendo a um pedido da
Defensoria Pablica de Sao Paulo, que considerava que a prestagao do servico em
regime de plantdo durante as férias era insuficiente para atender as necessidades
da populagio, a Vara da Infancia e da Juventude de Sao Miguel Paulista deter-
minou, em 2008, que as creches deveriam funcionar normalmente durante os
periodos de férias e recesso escolares. Fundamentou a decisio a ideia de que as
creches, além de constituirem-se em servigos educacionais, permitiam que os pais
pudessem desempenhar suas atividades laborais sem qualquer prejuizo relacio-
nado a necessidade de cuidado com os filhos. Houve, portanto, a compreensio de
que as creches desempenham missao dupla, relacionada tanto a educagio quanto
a reprodugio social.
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Em marco de 2011 a decisao foi reafirmada pelo Tribunal de Justica de Sao
Paulo, sob os mesmos argumentos jd apresentados pelo juiz da Vara da Infancia.
Adicionou-se ao debate, também na linha das politicas de cuidados, que o fecha-
mento das creches colocaria em risco as préprias criangas, que seriam deixadas
a cargo de irmios ou de outras pessoas nao necessariamente habilitadas para o
cuidado infantil.

Instado a se manifestar, em razdo de consulta da Secretaria Municipal de
Educa¢io de Sao Paulo, o Conselho Nacional de Educagio (CNE), 6rgao ligado
a0 MEC, aprovou parecer pelo fechamento das creches durante as férias e os
recessos escolares. Para o CNE, as creches nio devem ser vistas como unidades
assistencialistas, mas educativas, e as criancas devem ter o direito de convivéncia
intensiva e extensiva com seus familiares. Sobre a necessidade de atendimento das
familias em hordrios e turnos nao coincidentes com os de funcionamento regular

das creches, o CNE defende que

esse tipo de atendimento, que responde a uma demanda legitima da populagio,
enquadra-se no 4mbito de “Politicas para a Infincia’, devendo ser financiado,
orientado e supervisionado por outras 4reas, como assisténcia social, sadde, cultura,
esportes e protecio social (BRASIL, 2011¢).

O parecer do CNE ignorou o histérico da demanda por creches no pais,
capitaneada pelo movimento de mulheres, que cobrava do Estado sua responsa-
bilidade no cuidado com as criangas. Ignorou, também, o papel e a responsabi-
lidade do Estado na oferta de servigos de cuidados, nio a partir da perspectiva
meramente “assistencialista’, como define em seu parecer, mas da reprodugio e
manuten¢do da sociedade. Desconsiderou, ainda, que a educacio infantil tem
diferengas significativas em relacio aos demais niveis de ensino e que nio ¢ pos-
sivel aplicar a todos as mesmas regras e procedimentos, especialmente porque no
campo do ensino infantil a fronteira entre as tarefas de educagao e as de cuidado
sao ténues, quando nio inexistentes. Por trds de argumentos carregados de valores
tradicionais de género estd a ideia de que existe uma mulher em cada familia que
estard sempre disponivel para os cuidados com filhos, as custas de sua participa-
¢ao em outras esferas da vida, e poderd suprir a auséncia, ainda que tempordria,
do Estado. O CNE ignorou, assim, que cada vez menos mulheres encontram-se
disponiveis para assumirem sozinhas este encargo e que novos modelos e arranjos
familiares surgem para colocar este pressuposto em xeque. Hd, sem ddvida, um
prejuizo ainda maior para aquelas familias que nao tém condigoes de arcar com
alternativas de cuidados e que deverao construir arranjos privados para solucionar
um problema gerado pelo Estado. Os custos destes arranjos historicamente tém
recaido sobre as mulheres e suas possibilidades de trabalho, bem como sobre as
proprias criangas, submetidas a condigoes de risco.
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No inicio de dezembro de 2011, o CNE alterou seu parecer, determinando
que o poder publico deveria garantir o atendimento nessas unidades na auséncia
de institui¢oes de assisténcia social, de satde, esporte e lazer. Segundo integran-
tes do conselho, esta possibilidade estava prevista no parecer anterior, mas nao
devidamente explicitada.” Ainda que nio se mencione, em qualquer momento,
a perspectiva de que as creches representam uma alternativa para garantia dos
cuidados as criangas, e que o novo parecer defenda claramente que as creches
sao unidades exclusivamente educacionais, a mudanga do parecer é positiva, na
medida em que se converte em instrumento na luta pelo acesso aos servicos.

A polémica ainda nio estd encerrada, pois a Secretaria Municipal de Educa-
¢do de Sao Paulo jd manifestou interesse em entrar com representagio no MEC
requerendo o fechamento das creches e pré-escolas nas férias.”* O novo parecer
do CNE ainda aguarda homologagio do ministro da Educa¢io, o que assume
importancia maior ao se considerar que a ampliacio da oferta de creches ¢ uma das
prioridades deste novo governo, inserida dentro do Programa Brasil Sem Miséria.

Vencer situagdes como esta serdo desafios cotidianos a serem enfrentados pelas
instancias coordenadoras da politica de promogio da autonomia feminina. Em espe-
cial, vale destacar que, durante todo este processo, a SPM nao foi instada a se pronun-
ciar, nem mesmo se mobilizou para fazé-lo de forma proativa e autébnoma, a despeito
da intensa mobilizagio do movimento feminista desde o inicio das discussoes.

Interessante notar como o debate em torno das creches e pré-escolas evi-
dencia, de forma bastante clara, dois grandes desafios para a SPM na nova estra-
tégia que pretende desenvolver: a falta de compreensio e parceria dos demais
érgaos governamentais; e os grandes limites a atuagdo da SPM, devido a falta
de reconhecimento de seu papel ou de sua legitimidade para atuar em agoes
desenvolvidas por outros ministérios, ou diante da pouca iniciativa da secretaria
em determinadas situacoes.

Finalmente, como o principal programa federal langado até agora pela
atual presidenta para o enfrentamento da pobreza extrema foi o Brasil Sem
Miséria, os desafios para os préoximos anos nao poderiam estar afastados deste
tema e das dificuldades relacionadas a incorporagio da perspectiva de género
em suas agoes e diretrizes. Para a elaboragao das metas do programa a partir da
populagio situada na extrema pobreza — faixa populacional definida a partir
do limite de renda de R$ 70,00 — foram considerados os dados do Censo
de 2010 e, a partir deles, estabelecidas as estratégias de enfrentamento do

53. Ver Mandelli (2011).

54, Destaque-se que, para garantir o funcionamento das creches e pré-escolas em periodo integral, serd necessario
que o Estado ofereca alternativas para que os professores, professoras e demais profissionais do ensino néo fiquem
prejudicados em seus direitos ou sobrecarregados em termos de carga horaria.
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problema da extrema miséria. O objetivo geral do programa é combater a
extrema pobreza nio somente com transferéncia de renda, mas também por
meio de outras politicas que possibilitem as pessoas situadas nesta posigao
extrema mudarem suas realidades. Em relacio aos dados, foram feitas andlises
por sexo e, diante da semelhanca dos nimeros tanto para homens quanto
para mulheres, argumentou-se que nao haveria necessidade de uma estratégia
especifica a partir da perspectiva das diferengas e da igualdade entre os sexos.
Assim, as mulheres seriam beneficiadas no bojo das agdes desenvolvidas para
os extremamente pobres e da ampliagio dos programas de transferéncia de
renda, dos quais sio titulares preferenciais.

Ocorre que, como o programa utiliza como referencial a renda média
familiar, as eventuais desigualdades de renda internas a cada familia nio sao
captadas nestes dados. Por exemplo, se um casal com dois filhos com menos
de 3 anos de idade tem renda de R$ 280,00 a partir da remuneracio somente
do pai, e outro casal, sem filhos, tem sua renda obtida pelos dois conjuges,
de R$ 140,00, do ponto de vista dos dados, nio hd diferencga. Estes homens
e mulheres sdo igualmente extremamente pobres. Ademais, estes dados nao
permitem identificar as desigualdades de acesso aos recursos dentro dos domi-
cilios e muito menos sido capazes de mensurar a pobreza em seus variados
aspectos, o que, certamente, poderia evidenciar a situagio de maior vulnera-

bilidade das mulheres.

No entanto, ainda que seja considerada apenas a renda per capita, sabe-se que,
no caso da primeira familia, talvez a mulher pudesse dedicar-se a alguma atividade
remunerada, adquirindo renda e melhorando a situagao da familia. Isto porque o
cuidado com os filhos pequenos, em geral, fica sob a responsabilidade da mulher.
Na situagdo da primeira familia, a existéncia de equipamentos publicos para o
compartilhamento das responsabilidades em relagio ao cuidado das criangas
poderia ser um elemento central para a saida desta familia da extrema miséria®
e, por outro lado, sua inexisténcia seria um empecilho para o sucesso de outros
programas direcionados a inser¢ao no mercado de trabalho de mulheres, tal como
mencionado anteriormente.

Aspectos como este tém sido levantados nos féruns instalados pelo
governo federal para a discussao sobre a implementac¢do e monitoramento
do Brasil Sem Miséria. Espera-se, com isso, que sejam levados em considera-
¢d0, nio s6 para uma maior eficiéncia do programa, mas também para uma
expansao adequada dos servigos e politicas necessdrios para a viabiliza¢do da
autonomia econdémica das mulheres.

55. Segundo dados da PNAD 2011, 15% dos pobres em situacéo de extrema pobreza sdo mulheres sem inser¢do no
mercado de trabalho que possuem filhos sem acesso a creche.
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Neste aspecto, foi instituido o Programa Mulheres Mil — Educacio, Cida-
dania e Desenvolvimento Sustentdvel, por meio da Portaria do MEC n° 1.015,
de 21 de julho de 2001. O programa, coordenado pela Secretaria de Educagao
Profissional e Tecnoldgica do Ministério da Educagao, tem como alvo as mulheres
em situacio de baixa renda, em situacio de vulnerabilidade, moradoras em locali-
dades com baixo IDH ou integrantes dos territérios da cidadania. Estas mulheres
terdo, por meio do programa, formagao educacional profissional e tecnolégica
que possibilitem seu acesso ao mercado de trabalho e sua emancipagao por meio
da educacio, da autonomia financeira e do empreendedorismo.

O programa se iniciou com um projeto-piloto em cidades do Nordeste,
realizado em parceria com institui¢oes canadenses, se expandiu e hoje conta com
a parceria da SPM, da Secretaria de Direitos Humanos (SDH), do MDS, da
Organizagio dos Estados Ibero-Americanos (OEI) e do Conselho das Institui¢oes
da Rede Federal de Educagio Profissional, Cientifica e Tecnolégica (CONIF).

As institui¢des que ofertardo o servico educacional previsto no programa
sdo as institui¢des publicas dos sistemas de ensino federal, estadual e municipal,
entidades privadas nacionais de servico social e de aprendizagem — conhecidas

como integrantes do Sistema S: SESC, SENAC, Senai, Sesi, SENAT, SEST, Senar
e SESCOQP - ¢ entidades privadas sem fins lucrativos.

Debates sobre a presenga de mulheres — ou sobre as questoes de género —
também tém sido feitos, ainda que de forma muito pontual e pouco estrutural,
no 4mbito de algumas acoes voltadas a populagio rural. Neste sentido, vale men-
cionar a incorporagao da temdtica de género nas capacitagoes realizadas para os
técnicos da Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Ater), que no Programa Brasil
sem Miséria adquire importincia significativa, e a exigéncia de participagdo de,
no minimo, 30% de mulheres nas reunides de orientacoes técnicas. A medida,
apesar de importante, é claramente insuficiente para dar conta das necessidades
das mulheres do campo e da floresta, devendo ser complementada tendo como
subsidios as informagoes e experiéncias j4 consolidadas no governo federal.

A promogao da autonomia das mulheres, com énfase na autonomia
econdmica, tem sido o eixo da atuagdo da Secretaria de Politicas para as
Mulheres a partir de 2011 e inclusive constitui-se no tema que permeou
todos os féruns de discussio da III Conferéncia Nacional das Mulheres,
realizada em dezembro de 2011.

O decreto que convoca a III Conferéncia Nacional, realizada em Brasilia sob
a coordenacio conjunta da SPM e do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher,
destaca que a conferéncia teria como objetivo discutir e elaborar propostas de
politicas que contemplem a constru¢ao da igualdade de género, na perspectiva do
fortalecimento da autonomia econ6émica, social, cultural e politica das mulheres,
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e contribuam para a erradicacdo da pobreza extrema e para o exercicio pleno
da cidadania pelas mulheres brasileiras. A ideia é que, a partir da avaliagao das
agoes e politicas propostas no II PNPM, sua execu¢do e impactos, sejam definidas
prioridades centradas no tema da autonomia para o préximo periodo.

A primeira etapa da III Conferéncia iniciou-se em junho, com a realizagao
das conferéncias municipais e regionais em todo o pais. As propostas aprovadas nes-
tes encontros foram apresentadas nas conferéncias estaduais, que aconteceram até
novembro. Os resultados deste conjunto de escutas a sociedade foram levados como
subsidios para as discussoes que se deram na Conferéncia Nacional. Destaca-se,
ainda, que, pela primeira vez, as mulheres em situagao de prisao realizaram conferén-
cias especificas. Nos presidios femininos de Cariacica, no Espirito Santo, e de Bagé,
no Rio Grande do Sul, expuseram os problemas e reivindicaram a¢oes que pudessem
reverter as condigoes de constante violagio de direitos humanos por elas vivenciadas.

Os resultados alcancados ao longo da implementacio de dois planos nacio-
nais sdo reveladores dos esforcos empreendidos por diferentes érgaos governa-
mentais. Entretanto, revelam também os obstdculos encontrados, pois muitos
compromissos assumidos nas conferéncias e organizados nos PNPMs nio foram
cumpridos. Vdrios dos desafios identificados no processo de revisio e avaliagiao
do segundo plano sio os mesmos encontrados na I Conferéncia, ainda em 2004.

A III Conferéncia constitui-se em uma nova oportunidade de atuagao direta dos
movimentos feministas e de mulheres para pautar e sustentar a agenda feminista, bus-
cando formar opinides, mobilizar vontades politicas, legitimar as demandas do movi-
mento, negociar conflitos, fazer frente as agendas conservadoras e fundamentalistas, e
pactuar compromissos com o governo (OLIVEIRA, 2010). Resta acompanhar como
estas contribuigoes serdo apropriadas pelo governo federal na constru¢io de uma
estratégia de promogao da autonomia econdmica e social das mulheres brasileiras.
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APENDICE A

QUADROA.1

Politicas Sociais: acompanhamento e anélise

Direitos das trabalhadoras domésticas e direitos dos demais trabalhadores,
estabelecidos no Artigo 7° da Constituicdo Federal de 1988

Direitos garantidos no Artigo 72

Direitos das trabalhadoras domésticas

Relacdo de emprego protegida contra despedida arbitraria ou
sem justa causa, nos termos de lei complementar, que prevera
indenizacdo compensatoria, dentre outros direitos.

Direito ndo assegurado.

Seguro-desemprego, em caso de desemprego involuntario.

Se houver o depdsito de FGTS, o trabalhador doméstico tem
este direito, mas o depdsito é facultativo, nos termos da Lei n®
10.208, de 23 de marco de 2001.

Fundo de garantia do tempo de servico.

Depésito facultativo instituido pelo Artigo 1¢, da Lei ne 10.208,
de 23 de marco de 2001, resultante de negociacéo entre
empregado(a) e empregador(a). A despeito de a inclusdo do(a)
trabalhador(a) doméstico(a) no sistema do FGTS ser facultativa,
se efetivada, reveste-se de cardter irretratavel em relacdo ao
respectivo vinculo empregaticio.

Salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz
de atender a suas necessidades vitais bésicas e as de sua
familia com moradia, alimentagao, educacdo, salde, lazer, ves-
tuario, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes
periodicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada
sua vinculagdo para qualquer fim.

Assegurado pelo paragrafo Unico do Artigo 72 da Constituico.

Piso salarial proporcional a extensdo e a complexidade
do trabalho.

N&o ha previséo a esse respeito até o momento.

Irredutibilidade do salério, salvo o disposto em convencdo ou
acordo coletivo.

Assegurado pelo paragrafo Unico do Artigo 72 da Constituicdo.

Garantia de salrio, nunca inferior ao minimo, para os que
percebem remuneracao variavel.

Depende de regulamentacao de jornada de trabalho, ainda nao
assegurada as trabalhadoras domésticas.

Décimo terceiro salario com base na remuneracéo integral ou
no valor da aposentadoria.

Assegurado pelo paragrafo tnico do Artigo 7¢ da Constituicao.

Remuneracdo do trabalho noturno superior a do diurno.

Em discussdo no PL n2 7.570/2010 e no PL ne 191/2011.

Protecao do salério na forma da lej, constituindo crime sua
retencdo dolosa.

Direito garantido.

Participacdo nos lucros, ou resultados, desvinculada da remune-
racao, e, excepcionalmente, participacao na gestao da empresa,
conforme definido em lei.

Né&o se aplica.

Salario-familia pago em razéo do dependente do trabalhador
de baixa renda nos termos da lei.

Direito ndo garantido. Em discussdo no PL n¢ 7.570/2010 e no
PLne 191/2011.

Duracéo do trabalho normal ndo superior a oito horas dirias e
quarenta e quatro semanais, facultada a compensacao de ho-
rérios e a redugdo da jornada, mediante acordo ou convencéo
coletiva de trabalho.

Direito ndo garantido.

Jornada de seis horas para o trabalho realizado em turnos
ininterruptos de revezamento, salvo negociacéo coletiva.

Depende de regulamentacao de jornada de trabalho, ainda nao
assegurada as trabalhadoras domésticas.

Repouso semanal remunerado, preferencialmente aos
domingos.

Assegurado pelo paragrafo Unico do Artigo 72 da Constituicdo.

Remuneracao do servico extraordinario superior, no minimo, em
cinquenta por cento a do normal.

Em discussdo no PL n2 7.570/2010 e no PL ne 191/2011.

(Continua)
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Direitos garantidos no Artigo 72

Direitos das trabalhadoras domésticas

Gozo de férias anuais remuneradas com, pelo menos, um terco
a mais do que o salario normal.

Assegurado pelo paragrafo Unico do Artigo 7¢ da Constituicdo.

Licenca a gestante, sem prejuizo do emprego e do salério, com
a duragdo de cento e vinte dias.

Assegurado pelo paragrafo Unico do Artigo 7¢ da Constituicéo.

Licenca-paternidade, nos termos fixados em lei.

Assegurado pelo paragrafo tnico do Artigo 7¢ da Constituicao.

Protecao do mercado de trabalho da mulher, mediante incenti-
vos especificos, nos termos da lei.

N&o ha previsao especifica para o trabalho doméstico em
relacdo a este inciso.

Aviso prévio proporcional ao tempo de servico, sendo no
minimo de trinta dias, nos termos da lei.

Assegurado pelo paragrafo tnico do Artigo 7¢ da Constituico.

Reducéo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas
de salde, higiene e seguranca.

Direito ndo garantido.

Adicional de remuneracdo para as atividades penosas, insalu-
bres ou perigosas, na forma da lei.

Direito ndo garantido.

Aposentadoria.

Assegurado pelo paragrafo Unico do Artigo 72 da Constituicdo.

Assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nasci-
mento até 5 (cinco) anos de idade em creches e pré-escolas.

Inciso inserido por meio da Emenda Constitucional (EC) n®
53/2006, e vem sendo aplicado também para as trabalhadoras
domésticas. Mas ndo ha equipamentos de educacdo infantil
para toda a demanda.

Reconhecimento das convencdes e acordos coletivos
de trabalho.

0 obstaculo & garantia deste direito ¢ a inexisténcia de
sindicatos patronais.

Protegdo em face de automacdo, na forma da lei.

Né&o se aplica.

Seguro contra acidentes de trabalho, a cargo do empregador,
sem excluir a indenizacdo a que este esta obrigado, quando
incorrer em dolo ou culpa.

Direito ndo garantido. Em discussdo no PL n° 6.030/2009

Acdo, quanto aos créditos resultantes das relacées de trabalho,
com prazo prescricional de 5 (cinco) anos para os trabalhadores
urbanos e rurais, até o limite de 2 (dois) anos apos a extincao
do contrato de trabalho.

J& vem sendo aplicado pela Justica do Trabalho em relacéo aos
trabalhadores domésticos.

Proibicdo de diferenca de salarios, de exercicio de fungdes e de
critério de admissdo por motivo de sexo, idade, cor ou estado civil.

Direito ndo garantido, mas dada a precariedade e o baixo
status deste trabalho, isto ndo vem sendo um problema.

Proibicdo de qualquer discriminacdo no tocante a saldrio e
critérios de admissdo do trabalhador portador de deficiéncia.

Direito ndo garantido.

Proibicdo de distincdo entre trabalho manual, técnico e intelec-
tual ou entre os profissionais respectivos.

Direito ndo garantido.

Proibicdo de trabalho noturno, perigoso ou insalubre a menores
de dezoito e de qualquer trabalho a menores de dezesseis
anos, salvo na condicao de aprendiz, a partir de catorze anos.

Direito garantido, pois o trabalho doméstico de menores de

18 anos foi proibido por meio do Decreto n® 6.481, de 12 de
junho de 2008, que regulamenta os Artigos 3, alinea d, e 4°
da Convencdo n2 182 da OIT, que trata da proibicdo das piores
formas de trabalho infantil.

Igualdade de direitos entre o trabalhador com vinculo empre-
gaticio permanente e o trabalhador avulso.

Esta em discusséo o PL n2 7.279/2010, que define diarista e
estabelece sua contribuicdo ao INSS como auténoma.

Fonte: Brasil (1988).
Elaboracdo propria.






ARTIGO ESPECIAL
PPA: O QUE NAO E E O QUE PODE SER

Ronaldo Coutinho Garcia*

1 INTRODUCAO

Neste artigo, serdo discutidos, de forma breve, o surgimento do Plano Plurianual
(PPA) (da Lei de Diretrizes Orcamentdrias, LDO, e do Orcamento Geral da Uniio,
OGU), o tratamento que recebeu desde 1990, a tentativa de reforma conceitual-
metodoldgica de 1998, os percalgos da implementagio e a nova concepgao do plano
adotada em 2011. O objetivo, um tanto provocativo, ¢ tentar apontar os limites
de tal instrumento, sugerir o que deste se pode esperar e reclamar por tomada de
posicio a respeito da regulamentagio dos dispositivos constitucionais referentes ao
planejamento governamental.

O Brasil posiciona-se nos cendrios econémico e politico internacionais com
um peso tal que nao admite falta de clareza sobre qual nagio quer ser em um
futuro préximo. O estdgio socioecondmico recém-alcancado coloca o pais em
encruzilhadas que requerem projeto nacional e capacidade de construi-lo — ou
seja, de planejamento estratégico de alto nivel, praticado cotidianamente, como o
principal sistema de dire¢do e coordenagio governamental.

2 ANTECEDENTES'

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) cria, em seu Artigo 165, 0 PPA e a LDO
e unifica os orgamentos anuais (Fiscal, da Seguridade Social e de Investimento das
Estatais) no OGU.

A lei que instituir o Plano Plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracio publica federal para as des-

pesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
natureza continuada (BRASIL, 1988b).

O PPA ¢ concebido para abranger o lapso de tempo que vai do segundo ano de
um mandato presidencial ao primeiro ano do mandato subsequente (Artigo 35 do
Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitérias — ADCT/CF/88). A LDO ¢ deli-

neada para fazer a articulagio e o ajustamento conjuntural do PPA com o orcamento.

* Técnico de Planejamento e Pesquisa do Ipea.
1. Esta secdo é versdo sintética e modificada do primeiro capitulo de Garcia (2000).
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Diz o texto constitucional:

A Lei de Diretrizes Orgamentdrias compreenderd as metas e prioridades da admi-
nistragio publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientard a elaboracio da lei or¢amentdria anual, dispord sobre as
alteragdes na legislagao tributdria e estabelecerd a politica de aplicacio das agéncias
financeiras oficiais de fomento (BRASIL, 1988¢).

A LDO e os orcamentos anuais tém de ser compativeis com o que dispoe
o PPA, bem como todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos na Constitui¢do ou quaisquer outros instituidos durante um periodo
de governo. Nenhum investimento cuja execu¢io ultrapassar um exercicio finan-
ceiro podera ser iniciado sem prévia inclusao no PPA ou sem lei que autorize tal
inclusao, sob pena de crime de responsabilidade. As emendas parlamentares a
LDO e a0 orgamento somente serdo apreciadas pela comissio mista pertinente do
Congresso Nacional se compativeis com a lei que institui cada PPA. Ou seja, este
plano é concebido com evidente cardter coordenador das despesas governamen-
tais € o poder de subordinar a seus propésitos todas as iniciativas que nao tenham
sido inicialmente previstas.

Os constituintes buscaram criar um instrumento que explicitasse as intengdes
de gasto do governo, desse coeréncia as a¢oes ao longo do tempo e organizasse con-
sistentemente as intervencdes parlamentares nos orgamentos. E também evidente
a preocupagao em criarem-se condicoes para o exercicio regular da avaliacio e do
controle das despesas publicas. O Artigo 74, incisos I e II, da CF/88 determina
que os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas
previstas no PPA e a execucio dos programas de governo e dos or¢amentos da
Unido. Exige, ademais, a comprovagio da legalidade e a avaliagio dos resultados
quanto 2 eficdcia e a eficiéncia da gestio orcamentdria, financeira e patrimonial de
6rgaos e entidades da administracio federal, bem como da aplicagao de recursos
publicos por entidades de direito privado. Tal processo culminaria com o Con-
gresso Nacional exercendo sua competéncia exclusiva de, a cada ano, julgar as con-
tas prestadas pelo presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a execugao

dos planos de governo (Artigo 49, inciso IX, da CF/88).

Esse conjunto de instrumentos e determinagdes tem seu sentido mais bem
apreendido se remetido ao contexto no qual foi produzido. A Assembleia Consti-
tuinte, instalada em fevereiro de 1987, concluiu seus trabalhos em 5 de outubro de
1988. O regime militar teve seu fim formal em 15 de margo de 1985, quando assu-
miu a Presidéncia da Republica (PR) o primeiro civil em mais de 20 anos. Durante
o regime militar, o Congresso Nacional teve seus poderes bastante reduzidos.
Os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) nio eram apreciados pelos
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parlamentares e os orcamentos o eram apenas ritualmente, pois nio se podia
emendd-los na substincia. O mesmo também ocorria na prestagio de contas do
Poder Executivo ao Legislativo. Nao ¢ de se estranhar, portanto, que os constituintes
exijam que o Executivo informe suas prioridades na alocagao de recursos financeiros,
estipule objetivos com clareza, detalhe suas inten¢des de investimentos e nao submeta
o Parlamento a politica de pacotes de natureza tributdria, que ao final de cada ano
apareciam para fazer frente as intermindveis crises de financiamento do gasto puablico.

H4 de ser lembrado que se vivia sob inflagio alta e ascendente, que retirava
com rapidez o poder de compra das dotagoes or¢amentdrias. Os excessos nominais
de arrecadagio conformavam outros or¢amentos sobre os quais os parlamentares
praticamente nio tinham ingeréncia. Acrescente-se que a democratizagio havia
trazido a tona grande nimero de demandas sociais, muitas destas canalizadas
para o Congresso Nacional, o qual, por sua vez, buscava inscrevé-las nos planos,
nos programas e nos or¢amentos do governo. Disto decorre a necessidade da
explicitagao de objetivos, metas e recursos comprometidos e o desejo de consis-
téncia entre intengio e gesto, manifestados pelos constituintes quando votaram as
matérias referentes a programacao orcamentdria, a sua execugao fisico-financeira e
ao controle e avaliagio das a¢oes governamentais.

Deve ser recordado, também, que o ambiente politico a época da Constituinte
era conturbado e a institucionalidade do planejamento publico encontrava-se em
visivel deterioracdo. A crise do regime autoritdrio prolongou-se por quase uma
década, devido: 7) ao acelerado esgotamento do modelo de financiamento — interno
e externo — do investimento publico e privado; 77) a conclusdo do processo de subs-
titui¢ao de importagoes, sem que se afirmasse outro padrio de acumulagio sob a
vigéncia da, a época, chamada revolugio tecnoldgica; 777) a perda de legitimidade dos
dirigentes politicos militares; 7v) ao crescimento das pressoes pro-democracia; e v) a
insuficiéncia do planejamento normativo e economicista praticado pelos governos.

O planejamento normativo foi relativamente eficaz em lidar com uma socie-
dade menos complexa, social e politicamente contida pelo autoritarismo vigente,
e conduziu um projeto de modernizacao conservadora da economia nacional,
orientado para levar o pais a concluir a Segunda Revolucio Industrial, sem, con-
tudo, construir grande e mais homogéneo mercado de massa. O planejamento
normativo ganhou grande expressio com os Planos Nacionais de Desenvolvi-
mento Econémico, mas jd era praticado no Plano de A¢ao Econémica do Governo
(PAEG), no Plano Decenal, no Programa Estratégico de Desenvolvimento e no
Plano de Metas e Bases para a Agao do Governo, anteriores ao ciclo dos PNDs
(I, I1, IIT e I PND da Nova Republica).

O viés economicista manifestava-se ao considerar o planejamento apenas
como técnica para racionalizar a aplicacio exclusiva de recursos econémicos,
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entendidos como os tnicos utilizados no processo de governar. Sao ignorados os
recursos politicos, organizacionais, de conhecimento e informacio, entre todos
os outros necessdrios a conducio de uma sociedade multidimensional, mas una.
Dessa forma, o reducionismo impos-se, inapelavelmente.

Os 21 anos (1964-1985) de autoritarismo e economicismo deixam marcas
profundas, que influenciaram fortemente as visoes sobre a teoria e a prdtica
por parte de académicos, técnicos e politicos. A Constituinte, ao trabalhar em
ambiente de forte crise econdmica e desequilibrio das finangas publicas nacionais
e sob pressao de reivindicagoes populares antes reprimidas, ndo consegue superar
a concepgdo normativa e reducionista do planejamento governamental herdada
dos militares e de seus tecnocratas. Tal dificuldade é revelada nao sé pelo conte-
tdo dos artigos da CF/88 (Artigos 165, 166 e 167, principalmente), mas tam-
bém pela localizagio do assunto na estrutura que organiza o texto constitucional.
Os artigos referidos integram o Titulo VI — Da Tributagio ¢ do Orgamento,
Capitulo IT — Das Financas Pablicas, Secao II — Dos Or¢amentos.

Ou seja, até mesmo com a democratizagio do pais; a politica a ganhar
espaco e importancia; a multiplicacdo dos atores sociais; o ritmo de produgio e
difusao das inovagoes tecnoldgicas acelerando-se; o conhecimento e a informa-
¢ao conquistando relevincia; a comunicagio ascendendo a condicio de recurso
de poder e integragao; e a clara percepgao de que se ingressara em época de
rdpida mudanca de valores culturais; ainda assim, o planejamento estratégico
governamental foi menosprezado, permanecendo-se apenas com sua expressao
material (fisico-financeira), submetida a um enfoque normativo e economicista.
Ignoraram-se as novas e muito mais complexas realidades politica, social, cultu-
ral e econdmica. Nio foram considerados os avangos do conhecimento sobre os
processos de governo nem as teorias e priticas de planejamento publico moderno
que buscam integrar as dimensoes e os recursos poh’ticos, econdmicos, cognitivos,
organizativos e outros em perspectiva estratégica.

A época, j4 se dispunha de consider4vel evolugio tedrica e metodolégica nas
dreas de ciéncias e técnicas de governo e, principalmente, de experiéncias inovado-
ras e bem-sucedidas de planejamento estratégico governamental que poderiam ter
informado as formulagoes dos constituintes. Nos paises desenvolvidos, praticavam-
se modalidades diversas de planejamento estratégico publico como requisito neces-
sdrio a condugio do governo em seu conjunto, e nio apenas como algo relativo a
organizagdo da aplicacio de recursos econdmicos. Todavia, nada disto foi contem-
plado quando das defini¢oes constitucionais sobre o planejamento governamental.?

2.Ainda que as modalidades de planejamento dos paises desenvolvidos ndo fossem necessariamente isentas de imperfeicées
nem diretamente adaptaveis ao contexto brasileiro, a proposta mais abrangente e estruturada destes modelos poderia auxiliar
o rompimento da visao estreita (fortemente orcamentaria) da concepcéo brasileira. Ver, entre outros, Nelson (1985), Dror
(1988), Plowden (1987) e Matus (1987, publicado em portugués pelo Ipea em 1993 — ver secao Referéncias).
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O PPA surgiu, portanto, em contexto no qual o planejamento governamental
(de cardter normativo) estava em descrédito e sob forte critica por parte dos ides-
logos e defensores da onda neoliberal que se levantava poderosa. Ademais, muitos
dos parlamentares integrantes da comissao® da Assembleia Nacional Constituinte
responsdvel pela elaboragao das propostas para o que viria ser o Titulo VI (Da Tribu-
tagao e do Orgamento) da CF/88 haviam sofrido com as dificuldades de planejar e
executar or¢amentos em ambiente de complexidade crescente e tinham se inclinado
para orientagio mais fiscalista.

Tais circunstancias ajudam a compreender a natureza do PPA. A pega concebida
pelos constituintes ¢, de fato, uma programagio plurianual das despesas, chamada de
plano por descuido ou por influéncia daqueles que lidavam com os PNDs. O PPA
supde plano de governo, cuja apresentagdo nao estd prevista. As despesas mencionadas
pelo Artigo 165 seriam aquelas que realizariam os objetivos do plano de governo,
principalmente os que exigem investimentos. No entanto, na auséncia de explicitagio
formal desta subordinagdo, o PPA passa a ser tomado como o substituto dos PNDs —
inclusive em sua temporalidade inconveniente.

3 DESDOBRAMENTOS

Até esta data, o PPA (a LDO e 0 OGU) nao foi regulamentado por lei complementar
(LC). Esta deve dispor sobre sua vigéncia, os prazos e 0 método para a elaboracio e
a organizagio, conforme estabelece o § 9°, do Artigo 165 da Constitui¢io Federal.
Tampouco houve qualquer esforco de desenhar e implementar arranjo que organi-
zasse as diversas referéncias encontradas na CF/88 a respeito do planejamento do
desenvolvimento nacional — por exemplo:

1. No Titulo IIT — Da organizagao do Estado, Capitulo II — Da Uniao.
Artigo 21, inciso IX, “compete a Unido elaborar e executar planos na-
cionais e regionais de ordenacio do territério e de desenvolvimento

econdmico e social” (BRASIL, 1988a);

2. No Titulo VI - Da Tributagio e do Or¢amento, Capitulo II — Das Finangas
Publicas, secio II — Dos Orgamentos, Artigo 165, §4% “Os planos e progra-
mas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢io serio elabo-
rados em consonincia com o Plano Plurianual e apreciados pelo Congresso

Nacional” (BRASIL, 1988d).

3. No Titulo VII — Da Ordem Econémica e Financeira, Capitulo I —
Dos Principios Gerais da Atividade Econémica. Artigo 174:

3. Entre eles, economistas com experiéncia em governo, como ministros e secretarios estaduais de Planejamento e
Fazenda (Roberto Campos, Delfim Netto, José Serra, César Maia, Francisco Dornelles, Osmundo Rebougas, entre outros).
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Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd,
na forma da lei, as fungées de fiscalizagio, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ lo: A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e
regionais de desenvolvimento (BRASIL, 1988e).

Ao deixar sem regulamentacio, mediante LC, os Artigos 165 e 174 e,
principalmente, ao nio organizar as disposi¢oes constitucionais referidas
anteriormente em estrutura légico-hierdrquica, permanece-se sem orientagoes
conceituais e metodoldgicas para a elaboragao de planos de desenvolvimento e
a prética do planejamento governamental. Tal lacuna pode ser tomada como
indicador da incompreensio da importincia do planejamento ou da baixa
prioridade atribuida pelas liderangas politicas nacionais em dotar o Estado de
instrumentos de conducio politica dos projetos de transformagio social.

Na auséncia de regulamentagio, os PPAs vém sendo desenvolvidos segundo
o entendimento dos responsdveis por sua elaboragao e a interpretagio que fazem
do § 1° do Artigo 165. Os dois primeiros (1991-1995 e 1996-1999) nio passa-
ram de carta de inteng¢des introdutéria — sempre bastante generosa e audaciosa —,
seguida de orcamento plurianual de investimentos e das demais despesas exigidas,
sem nenhum nexo com as inten¢des anunciadas.

Ao final de 1997, em contexto favorivel, a inércia do Poder Executivo foi
quebrada com a constitui¢io de um grupo de trabalho interministerial (GTI) inte-
grado por representantes do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP)
(Secretaria de Planejamento e Avaliagio — SPA, Secretaria de Or¢amento Federal —
SOE Secretaria de Controle de Empresas Estatais — SEST, Ipea e Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica — IBGE),” do Ministério da Fazenda (MF) (Secretaria do
Tesouro Nacional — STN, Secretaria Federal de Controle — SFC, Secretaria da Receita
Federal — SRE e Banco Central do Brasil — BCB), do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), do Conselho Nacional de Politica Fazend4ria (Confaz), do Instituto Brasileiro
de Administragio Municipal (Ibam), da Associagdo Brasileira de Or¢amento Puablico e
da Associago dos Profissionais em Financas Publicas. A missio do grupo de trabalho
era, em 60 dias, elaborar o projeto de lei complementar (PLC) de que trata o Artigo
165, § 9°, da CF/88, da perspectiva do Poder Executivo, mas se considerando as
formulagoes e os aportes dos projetos de lei e substitutivos originados no Parlamento.

A demora do governo em posicionar-se sobre o assunto tinha multiplas
causas. O entendimento do planejamento publico apenas como planejamento

4. Ministro do Planejamento e seus secretdrios de planejamento e orcamento adeptos da adocdo de métodos mais
sofisticados e potentes de exercer o planejamento e a gestdo governamentais.

5. Estrutura vigente a época.
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econdmico ¢ uma destas, e este atua mais fortemente quando a economia estd
dominada por pregos em disparada.

A inflagdo em niveis muitos altos torna até surrealista pensar a médio e longo prazos.
Todos percebem que a nuvem de poeira quente da inflagio nio permite enxergar a
realidade e muito menos enfrentd-la (SERRA, 1996, p. 1).

O curioso ¢ que, mesmo sem enxergar a realidade, o governo ¢ obrigado a
agir. Se seu tinico olho é o econdmico, e estd nublado, seu agir serd errdtico, sem
direcdo, ainda quando faga uso de outros recursos que nio os econémicos ou
quando atue em outros 4mbitos da realidade.

Essa visdo orientava o enfrentamento da crise fiscal, que acompanhava hd longo
tempo o pais, aumentando a receita pelo manejo detalhado de tributos e contribui-
¢oes, mas tratando a despesa pela via do contingenciamento global, dos cortes lineares
— por nio poderem ser individualmente justificados — e da contencao das liberagoes
financeiras na “boca do caixa”. Nio se concebia a execugdo do plano e dos orcamentos
como instrumentos de gestdo estratégica; nao eram feitas andlises e avaliagoes das
agoes; nao se trabalhava com prioridades claras e formalizadas, atualizadas conforme a
conjuntura; e nao se buscava a integragio e as complementaridades sinérgicas.

A persisténcia das deficiéncias, as reiteradas comprovagoes da limitagao
dos enfoques reducionistas, o acimulo de erros, o crescimento de inseguranga
na tomada de decisoes e o desconhecimento sobre os processos governamentais
concretos acabaram por levar a que mudangas fossem tentadas. A isto se propds
o GTI, ainda que sob os parAmetros bastante restritivos impostos pela CF/88.

O GTI, que concluiu seus trabalhos em dezembro de 1997, buscou fazer do
PPA um plano de governo e um instrumento viabilizador da integracao dos objetivos
estratégicos com o or¢amento, mediante defini¢oes e conceituagdes das principais
categorias programdticas do PPA, da LDO e do OGU. As principais inovagoes estao
listados a seguir:

1) O programa passaria a ser a unidade bésica de organiza¢io do PPA e o
moédulo de integracio do plano com o or¢amento.

2) Os programas seriam referidos, sempre, a solugao de problemas identificados
e declarados, com seus objetivos finais estabelecidos e quantificagio de metas
e custos. Teriam a execucio acompanhada e os resultados avaliados mediante
indicadores especificamente construidos.

3) Os programas passariam a ser integrados por agoes. Nos programas
or¢amentdrios, as a¢oes foram desdobradas em projetos e atividades e a
cada um destes corresponderia um produto, com sua respectiva meta.

4) Seriam excluidas as categorias subprograma, subprojeto e subatividade.
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5) A consolidagio da classificagio funcional-programdtica pelas trés esferas
do governo passaria a ocorrer exclusivamente por funcio e subfungio,
consideradas como categoria para a andlise de politicas.

6) A classificagao funcional-programdtica, a partir de programas, seria defi-
nida em cada esfera de governo quando da elaboragao do respectivo PPA,
considerada como categoria de natureza gerencial — isto ¢, instrumento
de acompanhamento e avaliagao da acio de governo.

7) A criagdo de operagoes especiais que nio contribuissem para a manuten-
40, a expansao ou o aperfeicoamento das acoes de governo e das quais
nao resultaria um produto util ao enfrentamento do problema (transfe-
réncias, servico da divida, aposentadorias e pensoes etc.).

Pelas propostas de GTI (1998), o planejamento ¢é visto como “processo
permanente que obedecerd a principios técnicos e terd em vista o desenvol-
vimento econdmico e social e a continua melhoria das condi¢ées de vida da
populagao”. O processo de planejamento compreenderia a elaboragio de diag-
néstico da situagao existente, identificando e selecionando problemas para o
enfrentamento prioritdrio. Seriam formuladas estratégias e diretrizes e definidos
objetivos a alcangar para cada um dos problemas selecionados, que serdo ata-
cados por conjuntos de a¢oes organizadas em programas. Todos os programas
indicarao os resultados pretendidos e as agdes que os integram terdo metas e
custos quantificados, bem como teriam sua execugiao monitorada e com resulta-
dos avaliados; a avaliacdo de desempenho passaria a ser critério para a alocagao
de recursos orgamentdrios em anos seguintes.

A mediagio entre 0 PPA e 0 OGU passaria a ser feita pela LDO, que estabe-
leceria prioridades, metas e custos para o exercicio subsequente, entre os progra-
mas constantes do PPA. Poderia ser artificio interessante, caso buscasse promover
o ajustamento conjuntural do plano as mudangas de realidade detectadas para o
novo exercicio.

Como instrumento de planejamento de curto prazo, a LDO estipularia os limites
orcamentdrios dos Poderes Legislativo e Judicidrio e do Ministério Publico, dis-
pondo sobre as alteracoes na legislacio tributdria e de contribuigées e seus reflexos
na Lei Or¢amentdria anual; autorizaria, especiﬁcamente, a concessio de cargos ou
alteragao de estrutura de carreiras e admissio de pessoal, a qualquer titulo, ressalva-
das as empresas publicas e as sociedades de economia mista, e estabeleceria a politica
de fomento das agéncias financeiras oficiais (GT1, 1998, p. 150).

No que se refere a elaborac¢io e a execu¢io dos orgamentos, o GTI também
buscou a simplificagdo, eliminando categorias de programagao (subprograma,
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subprojeto e subatividade), quadros e demonstrativos a fim de estabelecer rela-
¢oes diretas com o plano, exigir precisio no desenho das agées e recuperar a
natureza do orgamento como instrumento de gestdo (metas, custos e prazos).
Dessa forma, ¢ dado importante passo no sentido da adogio da técnica de
orcamento por programas, recomendada hd décadas pela Organizagao das

Nagoes Unidas (ONU).

Os programas serdo origindrios do plano de cada esfera de governo e traduzirio
produtos finais a serem alcancados para a solugio dos problemas identificados nes-
ses planos. Os projetos e as atividades detalhario esses produtos finais em produtos
intermedidrios, nas leis orcamentdrias. Com essas modificagdes, o orgamento por
programa assume a sua condigio de um verdadeiro or¢amento por produto (bens
e servigos), com suas metas € recursos, € N30 apenas uma mera versao financeira de
um hipotético plano. Assim, o mesmo médulo que organiza o plano (o programa)
servird de base para o detalhamento do orcamento em projetos ¢ atividades, o que
confere maiores possibilidades para uma integragio de fato entre plano e or¢amento

(GTI, 1998, p. 151).

O produto elaborado pelo GTI —apresentado resumidamente neste estudo e
sem mencionar as partes referentes ao controle interno e externo, a contabilidade
e as administragoes financeira e patrimonial — introduz conceitos e orientagoes
metodoldgicas consistentes com as formulagoes mais avangadas na drea do plane-
jamento estratégico publico e do or¢camento por programa (MATUS, MAKON e
ARRIECHE,1980; MATUS, 1993; DROR, 1986).

Conceber o plano por problemas e enfrentd-los mediante acoes organizadas
por programas com objetivos definidos, com a articula¢io do plano ao or¢amento,
permite chegar muito mais perto da complexidade do mundo real que na forma
tradicional de fazer planejamento e orgamento (fungio, 6rgaos da administragao
e subprogramas referenciados apenas por metas a alcangar). Explicar problemas,
chegar as suas causas e conceber acoes eficazes (projetos, atividades e agdes norma-
tivas), definindo com rigor seus produtos — um por a¢io —, suas metas, seus custos
e seus prazos ¢ criar possibilidades para dar partida na adogao do planejamento
estratégico publico. Isto é algo sabidamente necessdrio, mas que s6 se faz com os
instrumentos apropriados, como aqueles desenhados com propriedade pelo GTI,
e ndo com intencoes difusas e discursos vagos.

Em 28 de outubro de 1998, o presidente da Repiblica assinou o Decreto n®
2.829, que estabelece normas para a elaboragio e a gestao do PPA e dos orcamentos
da Unido. Poucos dias depois, o0 MP emite a Portaria n® 117, de 12 de novembro
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de 1998,° alterando a classificagao funcional utilizada nos orcamentos publicos,
criando as subfungoes e estabelecendo conceitos necessdrios para operacionalizar
as normas do Decreto n® 2.829. Os dois instrumentos conformam os marcos da
reforma do processo federal de planejamento e orcamento puablicos (CORE, 2001).

O contetdo de ambos os instrumentos normativos consagra parcialmente
as recomendagoes e as sugestdoes do GT1, sendo que o PLC nunca foi enviado
ao Congresso Nacional. O decreto e as portarias referidos estabelecem que, para
a elaboracio e a execugio do PPA e dos orcamentos, toda a agio finalistica do
governo serd “estruturada em programas orientados para a consecu¢io dos obje-
tivos estratégicos definidos para o periodo do Plano” (BRASIL, 1998). A¢io fina-
listica é considerada “aquela que proporciona bem ou servigo para atendimento
direto 2 demanda da sociedade” (op. cit.).

Com as mudangas, buscou-se imprimir ao processo de planejamento e orga-
mento perspectiva mais gerencial. A introdugio de elementos que proporcionam
o exercicio da gestao cotidiana dos programas e de suas agoes, a atribui¢o de res-
ponsabilidades, a prética da avaliacio e a cobranga de resultados revelam avanco
conceitual e metodolégico. Segundo o Manual Técnico de Or¢amento da SOF
(BRASIL, 1999, p. 12), formalmente se passaria a um processo de planejamento
sob o seguinte encaminhamento:

*  estabelecimento de objetivos estratégicos;

* identificacdo de problemas a enfrentar ou oportunidades a aproveitar,
para alcangar os objetivos estratégicos;

*  concepgdo de programas a serem implementados, com vistas ao atendi-
mento dos objetivos que implicardo a solugao dos problemas;

*  especificacio das diferentes a¢oes do programa, com identificagio dos
produtos que originario dos projetos e atividades;

* atribuigdo de indicadores aos objetivos — e programas — e de metas aos
produtos (projetos, atividades e outras acoes);

*  designagao de gerentes por programas;
*  aualiacio da execucio e dos resultados; e
*  cobranga e prestagao de contas por desempenho.

A légica que estd por trds do esquema nao ¢é a da sequéncia de etapas estan-
ques, mas, sim, a dos movimentos interativos entre andlise da situagao, agdo e
corregdo/revisao ou confirmacio de acdo e avaliagio. Ou seja, ¢ a sugerida pela

6. Substituida pela Portaria do Ministério de Orcamento e Gestéo (MOG) n2 42, de 14 de abril de 1999, que mantém
o contetido basico e ajusta alguns pontos.
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teoria e pela pratica do planejamento estratégico publico. E este, por sua vez, é
muito exigente em conhecimento, informagao, organiza¢io adequados a con-
dugido de processos complexos e quadros técnico-politicos capacitados; algo de
que talvez ainda nao se dispusesse, mas que poderia ser construido. De qualquer
forma, constituiram-se inovacoes alvissareiras.

A nova concepgio tedrico-metodoldgica, no entanto, nio foi assumida pela
alta direcao do governo, pois era incompativel com a orientagao neoliberal profes-
sada. O presidente da Republica exigiu que o PPA abrangesse todas as despesas do
governo, paraquese chegasseaum montanteinéditode R$ 1 trilhdo, em quatroanos.
Com isso, foi eliminada a natureza necessariamente seletiva de qualquer plano.
Os “objetivos estratégicos” e os macroproblemas deixaram de orientar a identifi-
cagao dos problemas e a elaboragio dos programas.

A pritica, consequentemente, revelou-se muito aquém do esperado. A pre-
paracdo para a adogio da nova concepgio foi pifia. A adequada capacitagao para a
aquisi¢ao dos dominios conceitual e metodoldgico requeridos, o exercicio inten-
sivo e o estudo aprofundado da realidade social eram absolutamente necessarios
para dar conta das novidades contidas na proposta e da complexidade do mundo
real. Neste, ndo predominam os problemas estruturados, passiveis de serem enqua-
drados em setores nos quais se estrutura a administracao publica e nas disciplinas
que organizam o conhecimento académico. No entanto, a capacitagdo para 0 novo
modelo constou apenas de oficina de 16 horas, em que manuais foram distribu-
idos, slides apresentados e formuldrios preenchidos — e assim continua até hoje.

Os programas foram desenhados com as agdes preexistentes, assumindo res-
trigoes financeiras que impossibilitavam pensar o conjunto necessdrio e suficiente
de agoes — muitas destas, necessariamente novas — para o eficaz enfrentamento
dos problemas delineados. Os técnicos setoriais nunca foram preparados para
pensar por problemas, explicd-los sob perspectiva situacional e conceber indica-
dores apropriados a gestao dos programas. O Sistema de Informagoes Gerenciais
(SigPlan) era centralizado no MP, ainda que sua alimentagao ocorresse de forma
descentralizada. No entanto, atender a esta demanda por informagées sempre foi
estorvo para os 4rgaos setoriais, pois o referido sistema nao lhes fornecia infor-
magoes Uteis 2 tomada de decisdes em seus respectivos Ambitos e nao apresentava
nenhuma utilidade direta para a gestao.

O orgamento, ainda que conversasse diretamente com o plano (programas
¢ agdes em comum), N30 €ra UM O¢amento por programa, continuava a ser por
6rgao. Nao dispunha do arranjo a proporcionar contabilidade de custos, acei-
tando que se estimassem despesas pela média da execugdo de anos anteriores.
O estabelecimento de metas fisicas nunca foi suportado por avaliagdes das capacida-
des operacionais das unidades responsdveis pela execugio de agoes. Os programas,
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tanto no plano como no or¢amento, nao organizavam conjuntos de agoes direciona-
das a cada uma das causas dos problemas — e assim continua até hoje.

A implementagio do proposto pelo Decreto n°® 2.829 praticamente se estabeleceu
nos primeiros passos de uma longa caminhada. Com o passar do tempo, os érgios seto-
riais tornam-se descrentes das potenciais vantagens que a nova metodologia prometia e
adaptaram-na s suas prdticas tradicionais. O MP reagiu com excessiva normatizagao,
aprofundando o fosso entre o plano — incluindo-se o or¢amento e supondo-se conter
os elementos essenciais 4 sua gestao — e o planejamento, entendido como o processo
incessante de manter o plano vigente, no dia a dia. A dispersdo, a improvisagio, o
crescimento da setorizagio e as progressivas dificuldades de coordenagio do conjunto
impuseram-se, com grande prejuizo, para a eficicia global do governo e, consequen-
temente, para a sociedade, que continuou a conviver com problemas evitdveis ou
passiveis de serem enfrentados.

H4 de ser destacado que, desde o PPA 2000-2003, todos os PPAs foram
concebidos de forma exaustiva, abarcando-se o conjunto de agoes empreendidas
pelo governo (negagao da natureza necessariamente seletiva do planejamento) e
reafirmando-se o cardter de programacio plurianual de despesas. A ndo incor-
poragio das inovagoes necessdrias impossibilitou o PPA de realizar a proposta
contida no relatério do GTT e, em alguma medida, as intengdes manifestas do
Decreto n® 2.829, de 28 de outubro de 1998. O PPA foi-se “orcamentarizando”,
realizando, assim, os designios dos constituintes de 1987-1988.

Os PPAs 2004-2007 e 2008-2011, por razoes apontadas, revelam-se o
“plano” dos feudos corporativo-burocriticos. Ao agrupar os programas fina-
listicos por unidade de responsabilidade setoriais (todas as a¢oes no 4mbito
de um ministério), unissetoriais (todas as acbes no Ambito de uma unidade
de um mesmo ministério) e multissetoriais (acoes distribuidas em mais de um
ministério), encontra-se o resultado expostos na tabela 1.

TABELA 1

Programas por unidade de responsabilidade: PPA 2004-2007
) ) Todos Finalisticos
Tipologia

Programas % Programas %

Unissetorial 160 42,8 126 41,6
Setorial 124 33,2 93 30,7
Multissetorial 90 24,0 84 27,7

Fonte: Brasil (2004).

Dos programas finalisticos, 72,3% tinha execucio a cargo de apenas um
ministério, sendo que 41,6% do total destes programas tinham todas as suas
agoes executadas por uma unidade administrativa de um ministério. Ou seja,
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enquanto os problemas complexos — cujo eficaz enfrentamento exige agoes de
diversas naturezas, nunca encontradas em uma mesma 4rea setorial — que povoam
a agenda governamental demandam programas multissetoriais, a programacio
respondeu aos interesses organizados compartimentados nas caixinhas dos orga-
nogramas ministeriais. Este padrao esteve presente no PPA 2008-2011.

E curioso constatar que a abrangéncia exaustiva do PPA obrigou os governos
a, sistematicamente, manifestarem de outra forma suas prioridades.

Em agosto de 1996, com pouco mais de meio ano de execucio do PPA, o
governo federal lancou o Brasil em Agao, para

Dar prioridade a um conjunto prioritdrio (progressivamente ampliado) de 42 empre-
endimentos estrategicamente escolhidos pela capacidade de induzir novos investi-

mentos produtivos e reduzir desigualdades regionais e sociais (BRASIL ([s.d.]).

Em 18 de maio de 2000, o governo federal editou decreto — de programacao
financeira —em que discrimina 87 programas estratégicos, aos quais seriam assegurados
recursos para expedita execucio, nos moldes gerenciais adotados no Brasil em Aczo.

Em 2004, ocorreram as metas presidenciais, um conjunto de programas e
agoes selecionados entre todos os listados no PPA, segundo importancia a estes
atribuida pela Presidéncia da Reptblica. Em janeiro de 2007, ano de elaboragao
do plano, o Programa de Acelera¢io do Crescimento (PAC) é anunciado ao pais,
indicando os projetos prioritdrios para o desenvolvimento nacional. Em abril de
2007, tem inicio a constru¢ao da Agenda Social em processo coordenado pela
Casa Civil, que ocorreu em paralelo a elabora¢io do PPA 2008-2011. Mais ou
menos nessa época, o Ministério da Educa¢io (MEC) estava aprontando o Plano
de Desenvolvimento da Educagao, também de forma dissociada da montagem do
PPA. O MP teve de ser criativo para incorporar nominalmente as trés iniciativas
na mensagem que encaminhava o PPA ao Congresso Nacional.

Sdo evidéncias fortes de que o PPA, por nio ser seletivo e ser construido
sem dar destaque as prioridades do governo, nao consegue anunciar os objetivos
maiores de cada governante. Com isso, deixa de atrair a aten¢io da alta diregao
para sua concep¢do e sua organizacio, reduzindo-se a0 mero cumprimento de
disposicdo constitucional, ainda nao regulamentada e nao situada no mais amplo
processo de planejamento do desenvolvimento nacional.

4 UMA NOVA TENTATIVA

Para o PPA 2012-2015, o MP entendeu ser necessirio mudar as bases conceitual
e metodoldgica utilizadas para a elaboragao do PPA. A rigor, esta ¢ ocorréncia
regular, que precedeu, de forma mais ou menos abrangente, a elaboracio de todos
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os PPAs; lembre-se que falta a regulamentagao do Artigo 165 e outros da CF/88.
As vezes, sio mudangas mais terminoldgicas que teérico-metodoldgicas — desde o
PPA 2000-2003 até o de 2008-2011. Mesmo assim, produzem confusio entre os
técnicos setoriais e impedem a consolidagao — mais pela repeticao que por estudo
e reflexdo — de conceitos, métodos e procedimentos.

Agora se tem mudanga mais significativa. Hd, ainda, ni3o somente
esforco de dizer isto com outras palavras, mas também entendimento con-
ceitual e metodoldgico subjacente bastante distinto daquele que teorica-
mente inspirava — mesmo sem ter ido a pritica — a elabora¢io de todos os

PPAs, desde 1999.

A nova concepgio ¢ defendida com base em avaliagio, resumida nos tépicos’ a

seguir apresentados, ao lado dos quais sao feitos alguns comentdrios.

QUADRO 1

Por que mudar — razdes da Secretaria de Planejamento e Investimento (SPI/MP)

Razoes

Comentarios

0 Estado é —agora — indutor do desenvolvimento,
voltado para a reducdo das desigualdades.

Induzir o desenvolvimento requer planejamento e
gestdo estratégicos. O PPA ndo da suporte para tanto.

Pais caracterizado por ambiente solido e propicio
ao desenvolvimento econémico e social.

Facilita e exige o planejamento estratégico de qua-
lidade, o que ndo pode ser fornecido pelo PPA.

A medida que o pais precisava reunir elementos
que |he permitissem viabilizar as politicas, o poder
publico necessitava de condicdes para entregar os
bens e s servicos a sociedade de forma tempestiva,
no lugar certo, para o publico certo, em quantida-
des e abrangéncia suficientes.

0 pafs ndo viabiliza politicas. Quem o realiza sdo o0s
atores sociais. O governo é o mais importante destes
e, para fazé-lo, precisa de capacidades técnico-politicas
adequadas, entre as quais se inscreve um poderoso
sistema de planejamento estratégico com tudo que o
compreende, como a programacdo regionalizada das
acbes acompanhando a espacializacdo dos problemas
e das oportunidades.

Nesse cendrio, 0 planejamento deve incorporar 0s
meios capazes de orientar as condicdes estruturais
e institucionais para o crescimento.

N&o é o planejamento que incorpora, mas o sistema
de diregdo politica, do qual o planejamento estraté-
gico é parte essencial. Requer competéncias, orga-
nizacdes, métodos e instrumentos especificamente
construidos.

Deve ser capaz de reunir e articular em torno de si as
agendas e os atores importantes para a viabilizagao
das politicas.

N3o é o planejamento. E o dirigente maximo e
sua equipe.

(Continua)

7. Retirados de apresentacao — com recurso de exibicao de slides — feita por representante da Secretaria de Planeja-
mento e Investimentos Estratégicos (SPI/MP), na Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), em marco de 2011.
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A evidente limitacdo do modelo de gestdo por
programas, para atender as atuais necessidades
de desenvolvimento das politicas publicas, foi
explicitada diante das alternativas criadas pela
coordenagéo de governo — a exemplo do PAC.

O PPA por problema/programa ndo é o limitante, mas,
sim o fato de ndo ter sido efetiva e completamente
levado a pratica. Quando ndo ha demanda por pla-
nejamento e gestdo, é quase impossivel pratica-los.

A apropriacdo de modelos ideais de andlise das
politicas tende a concentrar os esforcos no méto-
do, e ndo nas politicas. Mas o governo precisava se
concentrar na viabilizagao das politicas, e ndo na
estruturacdo dos processos: extremo detalhamento
(funcional-programatica), distanciamento da reali-
dade e valorizacdo dos insumos.

S6 se for de perspectiva académica. As politicas nao
sdo levadas a pratica sem os processos adequados.
Detalhamentos devem ocorrer no ambito em que s3o
necessarios. Para dirigir exige-se compreensao do todo,
mediante indicadores de sintese que captem os mo-
vimentos importantes da realidade em transformagao.

Os programas organizados em funcdo de proble-
mas ndo cumpriam o papel de esclarecer no plano
os desafios para a implementacdo das politicas de
forma articulada com os resultados.

Devido as deficiéncias de desenho e do modelo de
gestao. Ambos nunca foram capazes de alcancar a
complexidade dos problemas quase estruturados
e do seu enfrentamento. A selecdo de problemas
néo é feita pela alta direcdo do governo, e sim nas
unidades administrativas dos ministérios.

0O PPA e seus programas ndo orientam a implemen-
tacdo (dimens&o tatica) em funcdo da prevaléncia
da légica de otimizacdo dos insumos.

Se 0s programas sdo mal desenhados e prevalece a
l6gica orcamentaria (economia de recursos), a progra-
macao de baixa qualidade e a inexisténcia de sistemas
de informacbes gerenciais operando em tempo opor-
tuno, ndo ha como ter orientacGes taticas.

Os processos de monitoramento e avaliagdo do
plano sdo, portanto, baseados na execucao, e ndo
na analise dos resultados.

Sem 0 monitoramento e a avaliacdo da execucdo
ndo se chega ao resultado pretendido — que, de
fato, é a resultante de mltiplos processos, envol-
vendo as circunstancias e as acoes de outros atores.

A mensagem presidencial que encaminha o projeto de lei (PL) do PPA ao
Congresso Nacional ¢ aberta com argumentagio que justifica a introdugio de
novidades na estrutura, nos conceitos e na linguagem do plano, que deve expressar
“as politicas ptblicas para os préximos quatro anos” (BRASIL, 2011b, p. 11).

O recente ciclo de desenvolvimento brasileiro vem sendo impulsionado por poli-

ticas publicas inovadoras que combinam crescimento econémico com reducio das

desigualdades sociais e regionais. Essas politicas tém um elemento comum: a recu-

peracio da capacidade do Estado de planejar e agir visando, sobretudo, garantir os

direitos dos que mais precisam.

Neste contexto, as escolhas e os arranjos construidos para retomar o desenvolvi-

mento e orientd-lo para reducio das desigualdades determinaram um aperfeico-

amento nos instrumentos de planejamento. Com isso, a estrutura € a linguagem

do Plano Plurianual (PPA) foram alteradas para que o Plano expresse, de fato, as

politicas publicas para os préximos quatro anos (gp. cit., p. 11).
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A légica e o contetido da mensagem nao constituem inconteste justificativa
para as mudangas. O que nao quer dizer que mudangas e aperfeicoamentos nio
devam ser sempre feitos, principalmente orientados pela critica dos problemas
gerados/enfrentados na pritica de planejar e executar estrategicamente as agoes
necessdrias ao alcance dos objetivos do plano.

A referida dimensio estratégica do PPA 2012-2015 longe estd de ser o que
pretende. Constitui um capitulo do plano, aberto por uma introdugao, seguida
de uma visao de futuro — que é uma composi¢ao de visoes de futuro propostas por
diversos atores, em diversos momentos do tempo —, um cendrio macroecondmico —
como se fosse possivel escolhé-lo —, um contexto internacional — como se fosse
possivel predizé-lo — e um conjunto de projegoes econdmico-fiscais, para entrar
em uma sequéncia de diagndsticos setoriais. A parte que mais se aproximaria de
algo estratégico — no sentido de ser importante e com o poder de orientar as agdes
do conjunto do governo — é a que apresenta a relagio de macrodesafios a serem
enfrentados e que deveriam subordinar toda a programacio do Plano Mais Brasil.

Os Macrodesafios sio diretrizes elaboradas com base no Programa de Governo e na
Visio Estratégica que orientarao a formulagio dos Programas do PPA 2012-2015.

Programas sio instrumentos de organizacio da acio governamental visando 2
concretizacdo dos objetivos pretendidos (BRASIL, 2011a, p. 11).8

Si0 macrodesafios:

1) Projeto Nacional de Desenvolvimento: dar seguimento ao Projeto
Nacional de Desenvolvimento apoiado na redugio das desigualdades
regionais, entre o rural e o urbano, e na continuidade da transforma-
¢ao produtiva ambientalmente sustentdvel, com geragao de empregos e
distribuicao de renda;

2) Erradicagao da Pobreza Extrema: superar a pobreza extrema e prosse-
guir reduzindo as desigualdades sociais;

3) Ciéncia, Tecnologia e Inovagao: consolidar a ciéncia, tecnologia e inova-
¢do como eixo estruturante do desenvolvimento econémico brasileiro;

4) Conhecimento, Educa¢io e Cultura: propiciar o acesso da populagio
brasileira & educagdo, ao conhecimento, a cultura e ao esporte com
equidade, qualidade e valorizacio da diversidade;

5) Saude, Previdéncia e Assisténcia Social: promover o acesso universal a satide,
a previdéncia e 4 assisténcia social, assegurando equidade e qualidade de vida;

8. Nesse ponto, vale perguntar: sdo macrodesafios ou sao diretrizes — afinal, uma diretriz deve indicar o caminho pelo
qual se vence o desafio? Qual é o programa de governo? Quem estabeleceu a visao estratégica? Sem respostas claras,
0 método torna-se comprometido. E estas ndo sdo encontradas nos documentos oficiais.
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6) Cidadania: fortalecer a cidadania, promovendo igualdade de género e
étnico-racial, respeitando a diversidade das relagoes humanas e promoven-
do universalizacio de acesso e elevagao da qualidade dos servigos ptblicos;

7) Infraestrutura: expandir a infraestrutura produtiva, urbana e social de
qualidade, garantindo a integracdo do territdrio nacional e do pais com
a América do Sul;

8) Democracia e Participacio Social: fortalecer a democracia e estimular a
participagio da sociedade, ampliando a transparéncia da agdo publica;

9) Integridade e Soberania Nacional: preservar os poderes constitucionais,
a integridade territorial e a soberania nacional, participando ativamente
da promogao e defesa dos direitos humanos, da paz e do desenvolvimento
no mundo;

10) Seguranca Publica: promover a seguranca e integridade dos cidadios,
através do combate a violéncia e do desenvolvimento de uma cultura

de paz;

11) Gestao Publica: aperfeicoar os instrumentos de gestao do Estado, valo-
rizando a ética no servico publico e a qualidade dos servigos prestados

ao cidadio (BRASIL, 2011b, p. 77).

Ao ler-se a ementa que explicita o contetido de cada macrodesafio, evidencia-se
que se trata de altos propdsitos, graves problemas, grandes deficiéncias e ameagas
significativas que ainda afetam considerdveis contingentes populacionais de brasi-
leiros ou o conjunto da nacionalidade. Concerne, portanto, ao resultado de leitura
abrangente e arguta da realidade do pais e do contexto no qual se insere. Constata-se,
também, a predominéncia de enfoque fortemente setorial — como se a realidade se
manifestasse por setores — e é¢ dado como de amplo conhecimento e profunda intro-
jecao o Projeto Nacional de Desenvolvimento — mesmo com escopo tdo modesto
como o enunciado na ementa. Este projeto ndo ¢é algo de conhecimento publico,
nio foi debatido dentro do governo, nao foi socializado com os responsdveis pela
montagem dos programas e nao foi tema central no debate eleitoral. A rigor, o pleito
presidencial de 2010 teve a caracteristica singular de ter se realizado sem que os
principais candidatos apresentassem seus respectivos programas ao eleitorado.

De modo lastimével, tal como em todos os outros PPAs, os macrodesafios, ou
macroproblemas, nao foram detalhadamente abertos em seus elementos constitutivos,
de forma a tornar possivel conceber programacao de agoes de diversos tipos e naturezas
que — em composicao adequada e nimero necessario e suficiente, com a intensidade, a
localizagio e a oportunidade requeridas — pudessem enfrentar os aspectos negativos da
realidade que fazem necessdrio estabelecer os desafios ou declarar os problemas.
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Como em todos os outros PPAs, desde 1999, os macroproblemas ou os
macrodesafios jamais foram objeto de explicacdo analitica, de modo a permitir-se
chegar aos médulos priticos de agdo (causas criticas) para os quais deveriam ser
desenhados os programas, as operacoes e as agoes (GARCIA, 2001). Os macro-
desafios nio orientaram a elaboragio dos programas nem o estabelecimento de
seus respectivos objetivos. Os programas temdticos estavam pré-desenhados muito
antes do estabelecimento dos macrodesafios, sendo apenas ajustados ou desdobra-
dos pelos ministérios setoriais.

O PPA 2012-2015, a nao ser por variagdes semanticas, padece das mesmas
deficiéncias dos outros PPAs.

4.1 A estrutura e os conceitos do PPA 2012-2015

A pretensa base conceitual do novo PPA nido proporcionou elementos seguros
para a formulac¢io dos programas por parte dos ministérios. A imprecisio, a
redundéncia, alguns descuidos formais e algumas premissas frigeis reduziram sua
capacidade organizativa.

“No novo modelo, foram concebidos programas temdticos, a partir de
recortes mais aderentes as politicas publicas” (BRASIL, 2011b, p. 114).

O Programa Temdtico retrata no Plano Plurianual a agenda de governo organizada pelos
Temas das Politicas Publicas e orienta a acio governamental. Sua abrangéncia deve
ser a necessdria para representar os desafios e organizar a gestao, o monitoramento, a
avaliagdo, as transversalidades, as multissetorialidades e a territorialidade. O Programa
Temdtico se desdobra em Objetivos e Iniciativas (BRASIL, 2011a, p. 16, grifo nosso).

Ao propor programas temdticos, o MP optou, conscientemente ou nio, por
aumentar o grau de imprecisao do PPA. As politicas governamentais sao setoriais
ou multissetoriais, nunca temdticas. Tema ¢ palavra polissémica, nao conceituada
em quaisquer das principais dreas em que se organiza o conhecimento. A titulo
de exemplo:

*  no Diciondrio Aurélio: Tema — 1. Proposi¢ao que vai ser tratada ou de-
monstrada, assunto; 2. Exercicio escolar para retroversio ou andlise; 3.
Texto em que se baseia um sermao.

*  “Um tema de pesquisa social bem delimitado deve trazer muito cla-
ramente a defini¢do de trés dimensoes fundamentais: o problema, o
recorte espacial e o recorte temporal” (BARROS, 2011).

Na literatura, na musica, nas artes plésticas e no cinema, faz-se uso corrente —
mas impreciso — da expressio tema/temdtica. Trazé-la para o planejamento
governamental nao representa avanco metodoldgico. A agenda governamental



PPA: 0 que ndo é e o que pode ser 449

¢ povoada por quatro tipos de fendmenos: os problemas sociais complexos,’ as
oportunidades,'® as ameagas e a manutengao de conquistas (construgdes sociais
como as redes vidrias, de satde e de educagio, o sistema de protegio social etc.).
O planejamento estratégico puiblico, tomado como dos mais importantes ins-
trumentos do processo de governar, lida com estes fendmenos, por possuir as
ferramentas apropriadas para tanto. Faz assim em todos os lugares onde o governo
pretende ser o condutor de amplos processos de transformagao social e o faz hd
muito tempo, seja de modo explicito ou nao.

Organizar um plano pelos temas das politicas publicas preexistentes ¢é fazé-lo
com os olhos no passado. A ac¢io governamental ¢ bastante segmentada, por for¢a
de corporagoes e especialidades e por conta de ser executada descentralizada-
mente. A politica de satde publica, por exemplo, na prética, é a politica de medi-
camentos, a de equipamentos, a de atengao bdsica, a de saiide complementar etc.
Nao ¢ diferente em outras dreas: educagao (superior, pés-graduacio, tecnoldgica,
infantil, jovens e adultos, fundamental etc.); transportes (rodovidrio, hidrovidrio,
ferrovidrio etc.) e assim por diante. Trabalhar as ditas politicas puablicas existentes,
sem que seus principais desafios, problemas e objetivos tenham sido delimitados
e formalizados, sem que tais construgbes sejam de aceitagio pacifica e de uso
corrente, nao constitui um caminho promissor para a obtengao de eficicia global.

Um plano aponta para o futuro e distingue o que nao ¢ ficil de ser visto, o
que nao ¢ trivial, mas importante, para a construgao do futuro desejado. E isto a
proposta organizativa do PPA 2012-2015 nao foi capaz de fazer.

“O Objetivo expressa o que deve ser feito, refletindo as situagoes a serem
alteradas pela implementa¢io de um conjunto de Iniciativas, com desdobramento

no territério” (BRASIL, 2011a, p. 24).

O conceito adotado de objetivo neste estudo equivale ao de problema na
metodologia anterior, pois se uma situagio deve ser alterada é porque esta se
mostra em desconformidade com o que o governante avalia como desejdvel.
O objetivo ¢ transformd-la, em certo sentido e com certa intensidade (meta
a alcancar), no horizonte temporal do PPA, de modo igual ao dos dois pla-
nos anteriores. A diferenca ¢ que a organizacio proposta nao permite derivar
operacionalmente um esquema de gestdo. Os objetivos devem conter metas
a serem alcangadas ao final do plano — nio sio demandadas metas anuais.
O conceito de meta é:

9. Problemas socialmente produzidos, relativos aos que os sofrem ou aos que se declaram dispostos a enfrenta-los.
Possui multiplas causas, situadas em diversas dimensdes (politica, econdmica, ideoldgico-cultural, espacial, organiza-
cional etc.), e sua solugdo ndo esté previamente dada e ndo é consensual (Matus, 1993).

10. Decorrem da conjuncéo favoravel de variaveis fora do controle do governo, configurando atalho — menos exigente
em diversos tipos de recursos — para o alcance de seus objetivos.
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Medida do alcance do Objetivo, podendo ser de natureza quantitativa ou quali-
tativa, a depender das especificidades de cada caso. Quando qualitativa, a meta

também deve ser passiva de avaliagao. Cada Objetivo deverd ter uma ou mais metas
associadas (BRASIL, 2011a, p. 24).

Mas nada ¢ dito sobre o método para “associar” metas aos objetivos, abrindo
espaco para a falta de unidade nos procedimentos ou a improvisa¢io. Também
seria necessdrio o estabelecimento de método apropriado para a espacializacio dos
problemas, de modo a possibilitar a programacio territorial das agoes.

A Iniciativa declara as entregas a sociedade de bens e servigos, resultantes da coor-
denagao de agoes orcamentdrias e outras: agdes institucionais e normativas, bem
como da pactuacio entre entes federados, entre Estado e sociedade e da integracio

de politicas publicas (BRASIL, 2011a, p. 24).

O conceito ¢ por demais abrangente, englobando processos muito distintos
(execugao direta setorial, execugio direta multissetorial, execugao descentralizada
e acoes pactuadas entre governos e entes nao governamentais), que demandam
modelos operacionais e administrativos especificos. Do ponto de vista gerencial,
uma iniciativa comporta um conjunto de acoes. Nao sio estabelecidos o peso
de cada agdo na iniciativa, a sequéncia na qual devem ser entregues e qual sua
distribui¢do no espago. Nio se revela, portanto, avanco no modelo de gestao,
havendo, ao contrério, dificuldade de vulto para avaliar a eficiéncia na produgio
das diversas a¢oes a integrarem uma iniciativa. O exemplo a seguir ¢ significativo
(op. cit., p. 26). Sdo consideradas iniciativas a implantagio de pequenas centrais
hidroelétricas, sem especificar quantas, em qual tempo, onde e com qual capaci-
dade instalada. Também ¢é uma iniciativa a construcio de usinas ultracomplexas,
como as do rio Madeira e a de Belo Monte.

Programa Temdtico de Energia Elétrica

Objetivo 0001 — Aproveitar o potencial de geragio de energia elétrica a partir da fonte
hidrica, de forma a ofertar grande quantidade de energia elétrica a baixos precos.

Iniciativas:

Implantagio de usinas hidrelétricas

Implantagio de pequenas centrais hidrelétricas
Implantacio de centrais geradoras hidrelétricas
Implantacio da Usina Hidrelétrica Jirau
Implantacio da Usina Hidrelétrica Santo Antonio
Implantacio da Usina Hidrelétrica Belo Monte

(...)
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(...) Os Programas de Gestio, Manuten¢do e Servigos ao Estado sio instrumentos do
Plano que classificam um conjunto de agées destinadas ao apoio, a gestao e & manu-
tengdo da atuagio governamental, bem como as a¢des nio tratadas nos Programas

Temadticos por meio de suas Iniciativas (0p. cit., p. 26, grifo nosso).
Os programas de gestao e manuten¢io subdividem-se em:

*  programas padronizados: sio aqueles com atributos padronizados refe-
rentes a0 custeio da mdquina estatal e compostos de agoes especificas
para este fim; e

*  programas de gestio e manutengio: sio destinados a coordenagio e ao
suporte das politicas ptblicas relacionadas aos 6rgios.

Com tais defini¢ées, constata-se a preferéncia por agregagoes que em nada
contribuem para a gestdo da eficiéncia, da qualidade, da oportunidade e, menos
ainda, da eficcia, por nao permitirem associar conjuntos especificos de meios
necessdrios a compor agoes que conduzirdo aos objetivos propostos.

Para Camerlato:

E preciso conhecer a soma dos gastos diretos em cada atividade ou projeto, sem
qualquer rateio de seus indiretos. Custos globais contém distor¢ées, principalmente
em nivel de projeto e atividade, de dificil identificagdo, sendo a mais significativa
destas a falta de critérios rigorosos na vinculagdo do pessoal aos projetos e as ativi-
dades em que realmente atua. Considerando que os gastos de pessoal constituem o
componente mais significativo do custo da grande maioria das atividades, a men-
cionada providéncia ¢ essencial. Somente através da apuracio de custos unitdrios é
que se torna possivel a corregio das falhas que distorcem os custos globais, e nao o

contrario (CAMERLATO, 1979).

De novo, sio associados conjuntos de a¢des com destinagdes diferenciadas,
tratadas de forma agregada (valor global), nao se permitindo a apuragio de efici-
éncia na execugao, por parte de cada responsdvel.

O conjunto do plano apresenta 65 programas, sendo 58 temdticos e sete
de temas especiais (democracia e aperfeicoamento da gestao publica; desenvolvi-
mentos regional e territorial sustentdveis e economia soliddria; gestao da politica
econdmica e estabilidade do sistema financeiro nacional; integragao sul-americana;
mar, zona costeira e Antdrtida; politica externa; e politica nacional de defesa). Os
58 programas temadticos (25 sociais, 15 de infraestrutura e 18 de desenvolvimen-
tos produtivo e ambiental) estabelecem 238 objetivos e os de temas especiais, 36
objetivos. No total, sdo 274 objetivos, niimero equivalente aos dos programas dos
outros PPAs. Acrescente-se que para o conjunto de todos os objetivos sdo estabe-
lecidas 424 metas, a maior parte destas de considerdvel complexidade, exigindo-se
grande quantidade e diversidade de acoes. Hd de se destacar que as a¢oes deman-
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dantes de recursos financeiros integram apenas o orgamento e as agdes nao or¢a-
mentarias niao estao identificadas no documento oficial do PPA, encontrando-se
discriminadas apenas no OGU. Definitivamente, nao ¢ possivel constatar avangos
no novo desenho do PPA, tampouco no “modelo de gestao” proposto.

A metodologia do novo PPA justificou-se apontando uma série de proble-
mas enfrentados e nao resolvidos pela pratica de elaboragao e execugao dos planos
anteriores. Todavia, os encaminhamentos dados sugerem que a nova proposta
buscou a superagao aparente dos referidos problemas praticos pela elevacio do
grau de abstragio de sua base conceitual, esperando que, com isto, os problemas
deixassem de existir.

O PPA 2012-2015 reincidiu na va expectativa de transformar instrumento de
natureza or¢amentdrio-financeiro em guia para a condugao estratégica do governo.
Isto o PPA nio poderd ser, a menos que os Artigos 21, 165 e 174, da CF/88, sejam
profundamente transformados, mediante emenda constitucional (EC), dando
lugar ao que seria um sistema de planejamento estratégico governamental.

5 0 QUE O PPA PODE SER

Como afirmado anteriormente, o PPA foi concebido pelos constituintes de 1987
como programagio plurianual de despesas. O planejamento governamental estd
por ter sua organizacdo formalizada, compatibilizando as diversas disposicoes
encontradas na CF/88 com o que hd de mais avangado em termos de planejamento
estratégico publico. Esta é tarefa premente que vem sendo postergada, com grande
prejuizo para os governantes, o povo brasileiro e a prépria democracia. Afinal, é
direito do cidadao saber por quais caminhos e para qual futuro o pais estd sendo
conduzido. E isto devem mostrar o programa do governo e o plano estratégico de
desenvolvimento. O PPA e 0 OGU seriam apenas a expressio fisico-financeira dos
aspectos materiais dos planos de desenvolvimento.

O PPA nio é um plano. Hoje, no entanto, este pode ser a contraface, em
termos de programagio de despesas, das prioridades do programa de governo,
para determinado periodo de tempo. Vale recordar que um governante nio se
dispoe a resolver todos os problemas que consegue enxergar. O dirigente politico
organiza escassos recursos — de todos os tipos, mas nunca igualmente escassos —
para enfrentar aquilo que é mais valorizado por ele e por sua base sociopolitica,
no 4mbito de um projeto de mais longo prazo.

O plano de governo é sempre seletivo. Nao se deve esquecer que, desde o
primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, cada PPA foi imediatamente
sucedido por um seletivo programa de agao, que expressava prioridades de cada
governante. A administragio publica, por sua vez, tem de lidar com expressivas
frentes de acdo, a maior parte destas de natureza rotineira, estruturada e, quase
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sempre, referente 3 manutengio de conquistas sociais ou a problemas de ordem
gerencial. Sao agoes que ao governante nao ¢ dada a op¢ao de nao as fazer. Pode
realizd-las mal ou bem, integral ou parcialmente, com maior ou menor intensi-
dade, mas tem de fazé-las: a manutengao da rede vidria, das escolas pablicas e da
rede publica de satdde; o pagamento de beneficios previdencidrios e assistenciais,
do funcionalismo e do servi¢o da divida publica; entre muitas outras.

Todas essas tarefas ordindrias poderiam constar de anexo do PPA, organizadas
como programas, com operagoes, agdes orgamentdrias e no or¢amentarias, metas,
indicadores e gerentes, submetidas a rigoroso monitoramento e avaliagdes necessa-
rias, para as quais se exigiriam mdxima eficiéncia, eficicia, qualidade e oportunidade.

O corpo principal do PPA seria dedicado aos poucos problemas de alta com-
plexidade — e ameagcas e oportunidades identificadas e merecedoras de constarem
do plano —, demandantes da atengao, da criatividade e do julgamento estratégico
da Presidéncia da Republica. Teriam sua escolha justificada e para cada problema
haveria um programa. Todos os problemas receberiam tratamento analitico situ-
acional, permitindo chegar-se as suas causas criticas; a estas seriam enderecadas
operagoes contendo as agoes necessdrias e suficientes ao seu eficaz enfrentamento.
Todas as agoes de natureza nao or¢amentdrias concebidas seriam devidamente
apresentadas. Os recursos or¢amentdrios necessrios a execugio de tais programas
seriam detalhados no volume principal deste plano.

Ou seja, o PPA consagraria as verdadeiras prioridades do governante e o
anexo listaria os programas responsdveis pelas agoes ordindrias da administragao
federal. Um formato como este é passivel de ser implantado mediante decreto
governamental, como foi feito em 1998.

Como forma de ampliar o horizonte temporal dos governantes, os PPAs
poderiam cobrir um periodo de oito anos. Afinal, ¢ disto que se trata quando se
tem o instituto da reelei¢io legitimado e aceito pelo povo — e raros s3o os que nao
conseguem se reeleger. Se ocorresse de o dirigente ndo ser reeleito, seu sucessor
apresentaria um novo PPA, para os préximos oito anos. Tal concep¢ao pode ser
implementada de maneira administrativa (decretos e portarias) menos eficaz.
Ou por via de ECs e LCs, estabelecendo-se a relagio hierdrquico-formal entre os
Artigos 21, 165 e 174, revendo-se os prazos estipulados no Artigo 35 do ADCT
da CF/88 ¢ instituindo-se o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal.

Incorporar o cilculo de médio prazo nas decisoes governamentais é impe-
rioso. A maior parte dos problemas complexos demanda anos para serem equa-
cionados. Os grandes projetos de investimento também sé sdo concluidos em
vérios exercicios. Um projeto nacional de desenvolvimento requer tempo para ser
incorporado pelo imagindrio coletivo.
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Para um PPA que cobrisse oito anos de governo, o mais apropriado seria um
orgamento também plurianual, minimo de dois anos — passivel de ajuste anual,
ou a qualquer tempo em que se fizesse necessdrio. Tém-se condi¢des para tanto
e a realidade estd a exigir algo neste sentido. A inflacio nio mais assusta, é cada
vez mais confidvel a capacidade de previsiao de receitas, as agdes orgamentdrias
de natureza continuada tém participagdo crescente, assim como os projetos de
investimento plurianuais.

E chegada a hora de no mais se contentar em fazer remendos nos PPAs, na inglé-
ria esperanca de tornd-los planos estratégicos de governo. Deve-se reconhecer seus limi-
tes ¢ usd-los a favor de maior direcionalidade na atuagio governamental, reduzindo-se
ritos burocratizantes e aumentando-se a visibilidade dos processos administrativos. Um
PPA que seja a explicitagio sincera das intengoes de gastos de cada governo, um roteiro
para a gestdo; esta, sim, seria estratégica para as a¢oes do poder publico.

Permanece ainda o desafio de organizar um verdadeiro processo de plane-
jamento governamental, o que passard pela criacdo das bases constitucionais e
legais para tanto, mas, principalmente, por intenso esfor¢o cognitivo e conceitual,
cultural e normativo, organizativo e gerencial para desenhd-lo e leva-lo a prética.
Cabe a constatacio de que existem condi¢des objetivas para tanto e que sua neces-
sidade ¢ crescentemente sentida pelos atores sociais responsaveis.
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