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RESUMO

MARINHO, Ricardo José de Azevedo. Ministérie Pablico do Trabalho & Sindicalismo Rural no
Brasil. 2011, 235p. Tese (Doutorado de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade).
Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Seropédica, RJ,

201L.

Sob vérios aspectos, o estudo do papel do Ministério Publico do Trabalho na revolugio
processual do direito no Brasil ¢ pioneiro. Pela primeira vez, busca-se fazer uma
abordagem sistemdtica sobre o Ministério Pablico do Trabalho e os Sindicatos dos
Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais a respeito das suas relagdes com a judicializagio
e vice-versa, assim como das conexdes da judicializagdo com a procedimentalizagfio do
direito e vice-versa, mobilizando-se, para tal, o olhar das ciéncias sociais sobre os
Sindicatos dos Trabathadores e Trabathadoras Rurais ¢ o Ministério Publico do-
Trabatho. Identificar as “afinidades eletivas” na retdrica entre os interesses- do
Ministério Puiblico do Trabatho e os interesses dos Sindicatos dos Trabalhadores e
Trabathadoras Rurais, desde o advento da Constituigio de 1988, com base em dados,
fontes documentais ¢ bibliograficas, ¢ um dos nossos caminhos. Mostraremos, ainda,
como se ddo os vinculos cooperativos estabelecidos entre os membros do Ministério
Publico do Trabalho e os Sindicatos dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais,
especialmente a partir do inicio do século XXI, tendo em vista os conflitos entre os
atores das esferas legal, social e politica. Por isso ele buscou ser exaustivo, pois
investiga assunto tdo sugestivo ¢ aborda matéria tdo densa e plural ao constituir uma
explicitagdo de uma ciéncia social que se relaciona com o 4dmago e a génese da
revolugiio processual do direito na sociedade brasileira contemporénea, redundando em
democratizagdo progressiva.

Palavras-chave; Ministério Pablico do Trabalho; Sindicalismo dos Trabalhadores e Trabalhadoras
Rurais; Conflitos Rurais; Constitucionalismo; Direito Sindical Rural; Cidadania Rural.



ABSTRACT

MARINHO, Ricardo Jos¢ de Azevedo. 2011. 235p. (Doctor’s degree in Soctal Sciences in Development,
Agriculture, and Society. Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Federal Rural do Rio de

Janeiro, Seropédica, RJ, 2011,

In many ways, the study of the role of the Public Prosecution Service of Labor in the
revolution in procedural rights in Brazil is a pioneer. For the first time, we seek to make
a systematic approach to the Public Prosecution Service of Labor and the Rural Workers
Unions in regards of its relations with the legalization and vice versa, as well as the
connections with the legalization procedural rights and vice versa, mobilizing for this, .
the attention of the social sciences onto the Rural Workers Unions and the Public
Prosecution Service of Labor. One of our ways is to identify "elective affinities" in the
rhetoric between the interests of the Public Prosecution Service of Labor and the
interests of the Rural Workers Unions, since the advent of the 1988 Constitution, based
on data, bibliographic and documentary sources. We will also present how the
established cooperative ties between members of the Public Prosecution Service of
Labor and the unions of Rural Workers are given, especially from the beginning of the
twenty-1irst century, bearing in mind the conflicts between the agents of the legal, social
and political spheres. Therefore it seeks to be exhaustive, for it investigates such a
suggestive subject matter which is so dense and plural in constituting such an
explanation of a social science that relates to the core and the genesis of the procedural
revolution of rights in contemporary Brazilian society, resulting in progressive
democratization,

Key words; Public Prosecution Service of Labor, Rural Workers Unions, Rural Conflicts,
Constitutionalism, Rights to Unions, Rural Citizenship.




RESUME

MARINHO, Ricardo José de Azevedo. 2011. 235p. (Doctorat en Sciences Sociales " dans le
Développement, I'Agriculture, et la Société. Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade

Federal Rural do Rio de Janeiro, Seropédica, RJ, 201 1.

L
A bien des égards, I'étude du réle du Ministére Public du Travail dans la révolution du
droit procédural au Brésil est un pionnier. Pour fa premiére fois, nous essayons de faire -
une approche systématique sur le Ministére du Travail et les syndicats de travailleurs
ruraux en ce qui concerne ses relations avec les autorités judiciaires, ainsi que les
connexions de la 1égalisation de la procédure la droite, en mobilisant a cet aspect des
sciences sociales et les syndicats de travailleurs ruraux et le Ministére Public du Travail.
Identifier les «affinités électives» dans la rhétorique entre les intéréts du Ministére
Public du Travail et de l'intérét des syndicats de travailleurs ruraux, depuis I'avénement
de la Constitution de 1988, sur la base de données, sources documentaires et
bibliographiques est I'un de nos sentiers. Voir, comme nous allons le donner les liens de
coopération établis entre les procureurs et les syndicats de travailleurs ruraux, en
particulier depuis le début de la vingt et uniéme siecle, en tenant compte des conflits
entre les sphéres d'acteurs juridiques, sociaux et la politique. Donc, il sera pas
exhaustive. Juste essayer d'aborder le sujet si la matiére si dense approche suggestive. Ii
est trés dense et le pluriel une explication d'une science sociale qui se rapporte a I'dme
de la révolution et la genése du droit procédural dans la société brésilienne
contemporaine, résultant de la démocratisation progressive.

Mots-clé: Minisiére Public du  Travail, syndicats de travailleurs ruraux, conflits ruraux,
constitutionnalisme, droit d'organisation en milieu rural.
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INTRODUCAO

A presente tese analisa as interagdes do Ministério Publico do Trabatho (MPT) com o
sindicalismo rural no Brasil, com destaque para a atuagfio desses atores na gestéb dos
conflitos rurais, tendo como desdobramento algumas experiéncias nos estados da Federagdo.
No primeiro capitulo, apresentamos o tema, o enfoque analitico ¢ o problema da pesquisa.
Discutimos que as interpretagBes sobre a atuagdo do MPT e do sindicalismo rural na
promogfo de direitos coletivos sfo insuficientes para a compreensfio do processo de mudanga
institucional. Argumentamos que o forte acento normativo das abordagens e a polarizacéo
entre explicagles exdgenas ¢ enddgenas desse processo obscurecem a identificagio de
dilemas organizacionais surgidos com a expanséo de direitos de cidadania.

Logo, propomos que a construgdo institucional tem ocorrido numa dindmica de
abertira e de autonomia em relagfo aos interesses ¢ valores do mundo das coisas reais.
Qualificamos essa dindmica em dois processos: 1) nas relagdes de cooperagdo e conflito com
atores sociais ¢ politicos; e 2) na construcéo da agenda de agfio institucional. A andlise tedrica
desses processos ¢ tratada, sequencialmente, nos outros capitulos da tese.

No segundo capitulo, desenvolvemos uma abordagem ampla sobre as origens da
constitucionalizagio do movimento sindical rural no Brasil e estabelecemos os nexos ainda
pouco estudados das suas repercussfes no campo do direito ¢ dos movimentos sociais. Isso
implica, contudo, revelar a importdncia da exposigfio, em perspectiva historica, dos
acontecimentos e dos fundamentos tedricos que permitiram a montagem, no Brasil, de um
arcabougo constitucional especifico para lidar com o tema do trabalho no campo. Como pais
estratégico da periferia do sistema capitalista, por certo, nfo esteve imune aos influxos
advindos dos elos fortes da cadeia, principalmente quando intensificado o processo de
democratizagdo a partir da década de 1980 do século passado. Entretanto, como
singularmente aconteceu com todo processo de transformagfio social, vivemos experiéncias
particulares cuja dimensfio produziu resultados diversos ¢ peculiares. Por este motivo, a
abordagem estara voltada para a trajetéria brasileira, no processo de construgio dos
movimentos sociais dos trabathadores rurais e na constitucionalizagfo conquistada neste
periodo de grande efervescéncia.

No terceiro capitulo, identificamos as “afinidades eletivas” (nas palavras de Goethe),

retorica entre os interesses do MPT e os do sindicalismo rural, desde o advento da
Constituicio de 1988, com base em entrevistas, fontes documentais e bibliograficas,

Mostraremos, ainda, os vinculos cooperativos estabelecidos entre os membros do MPT € o



sindicalismo rural, especialmente a partir do final do século XX, especialmente ao longo da
década de 1990, e inicio do século XXI, tendo em vista os contlitos entre os atores das esferas
legal, social e politica.

Analisamos, no quarto capitulo, o acesso as demandas sociais de protegio do
sindicalismo rural e seu processamento com estudos de caso exemplares e simbolicos.
Importa, preliminarmente, reter que utilizamos os termos exemplares e simbélicos para 0s
casos escolhidos ¢ mobilizados para o argumento da tese da seguinte forma: a) séo
exemplares os casos aqui apresentados, agregando a defini¢do trazida por Céssio Luis
Casagrande no seu O Ministério Publico e a judicializagdo da politica: estudos de caso
(CASAGRANDE, 2008), uma vez que agrupam multiplos esforgos para aproveitar suas
experiéncias, para tirar rendimentos tedricos dos acontecimentos envolvidos em cada situagiio
concreta, para extrair novas ideias e diretrizes orientadoras para a agdo; e b) sio simbdlicos,
pois sugerem um campo de atrag@o exercida pelas suas imagens desafiadoras a dimensgo
sistémica, tal como 0s movimentos sociais os processam no seu cérebro social e, em algumas
circunstincias, os transmutam a esfera das ideologias. Tragamos, também, o perfil dos
demandantes, dos atos perniciosos, dos atores agressores ¢ das medidas judiciais ¢
extrajudiciais propostas, conforme os registros encontrados em alguns processos do
Ministério Publico do Trabalho nas suas Procuradorias Regionais, entre outros recursos.
Demonstraremos, por meio das representagdes e dentincias que chegam a institui¢do, a
significativa participagdo de atores sociais na construgdo da agenda de atuagho. A
concentragio da agdo do MPT na resposta a essas demandas aponta para um perfil de atuagdo
mais reagente do que agente, o que nfio implica o cancelamento, tampouco a identificagio de
algumas experiéncias fora dessa conformacéo.

Na concluséo, contudo, mostramos que essa permeabilidade aos influxos sociais nfio €
interpretada, aqui, como uma adesfio aos valores da cidadania rural, mas, antes, como fonte de
novos dilemas organizacionais com impactos sobre a propria cidadania rural. A agho
institucional tem se dirigido a uma abordagem pontual dos conflitos rurais, desarticuladas de
projetos estratégicos de intervengfo de natureza preventiva. Do ponto de vista da organizago,
isto tende a dispersar os recursos institucionais frente ao poder dos grandes agentes agressores
do sindicalismo rural, e a no produzir decisdes em relagfio as disputas e problemas de dificil

tratamento e solucéo.

No plano da cidadania rural, os padi@es de abertura do MPT as demandas sociais,
agregados ao processo de “seletividade social”, presentes no aumento da busca de resolugdo

de conflitos, quando se recorre ao seu sistema e, em suceddneo, ao Sistema de Justica ¢ ao



Poder Judiciario, podem implicar a reprodugfio das “desigualdades naturais”. Isto contraria as
expectativas de iniciativa e de agéncia conferidas aoc MPT na promogéo dos interesses sociais
nfo organizados, que nfio tém chegado as portas da instituigdo. Uma descrigéo detathada dos
dados e procedimentos da pesquisa ¢ das discussdes desenvolvidas nos capitulos encontra-se

em cada um deles.




, , CAPITULO 1
MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO E CIDADANIA RURAL NO BRASIL

Na redemocratizagfio brasileira, dos trés poderes, o Poder Judicidrio e o Sistema de
Justica foram o ponto nodal dos debates sobre as reformas institucionais que — necessarias ao
pleno estabelecimento do estado democrédtico de direito — deveriam, ainda, contemplar
mudangas processuais e substantivas para torna-lo permeédvel as novas demandas coletivas
emergentes.' Das reformas surgiram novos dispositivos com vistas & amplia¢éo do acesso ao
Poder Judicidrio e ao Sistema de Justica que politizaram a agenda das suas instituigdes,
expandindo o seu poder de decis3o. A garantia da autonomia e da independéncia da esfera
judicial resultou na ampliagfio de suas atribui¢des e na redefini¢@io de seu papel como drbitro
legitimo para decidir conflitos entre sociedade ¢ Estado e entre os poderes do proprio Estado.

Com a Constituigdio de 1988, o Poder Judicidrio deixou de ser entendido
exclusivamente como poder incumbido de aplicar contenciosamente a lei a casos particulares.
O Poder Judicidrio passou a ser intérprete ativo da lei. Pelo instituto da agfio direta de
inconstitucionalidade — Adin (violagdo de norma constitucional) tornou-se guardido dos
principios constitucionais. A Adin por omissdo (no cumprimento de norma constitucional) € o
mandado de injungfio permitiram ao Judicidrio exigir dos poderes politicos a produgéo de
normas regulamentadoras; a agfio civil pulblica deu-lhe legitimidade para cobrar da
administragfio pliblica a criagdo de politicas publicas, visando a produgdo de bens coletivos
previstos constitucionalmente.

No conjunto de tais mudangas legais, destacam-se as que conferiram ao Ministério
Publico do Trabalho a funcdo de 6rgdo-agente na defesa e promogdo de novos direitos sociais,

os chamados direitos difusos.?

' Para a importincia do tema da democratizagiio do Judicidrio na democratiza¢io politica, cf. Falcio Neto
(1981).

* A atuacfo do Ministério Pablico tinha um perfil tipicamente burocritico. Restringia-se 4 intervengéo, como
fiscal da lei, em homologacties de acordos trabalhistas, pedidos de alvaras, retificagio de registros, na protegéo
das relagdes juridicas do direito de familia (casamento, registro ¢ filiagfio, investigagio de paternidade), na
defesa da propriedade privada (intervindo em feitos de usucapifo, testamentos ¢ disposicdes de @ltima vontade),
nos procedimentos relativos a menores e incapacitados. Permanece a obrigatoriedade desse tipo de intervengo
nos litfgios envolvendo inleresses individuais legalmente indisponiveis. Cf. Macedo Jr, (1997),



Por meio da a¢dio civil publica, ganharam acesso ao Poder Judicidrio e ao Sistema de
Justica os interesses relativos & preservacio do meio ambiente natural, historico ¢ cultural, as
relagdes de consumo, & defesa do patrimdnio piliblico e a probidade administrativa; e, ainda,
os interesses de minorias étnicas, sexuais e religiosas, de pessoas portadoras de deficiéncia
fisica, de idosos, de criangas e adolescentes, de usudrios dos servigos publicos de transporte,
saude, educacdo, entre tantos outros.’

A atuaciio do Ministério Publico do Trabalho nessa drea tem sido objeto de
investigacio sob diferentes recortes temdticos, que vio desde a andlise da trajetoria de
reconstrugiio da institui¢io e dos debates na Constituinte em torno da definigfio do seu
desenho institucional, até estudos quantitativos e qualitativos sobre as demandas e os conflitos
processados, sobre as medidas judiciais propostas, o perfil e as praticas de atuagéo e a visdo
dos membros em relagfo ao seu papel no Sistema de Justiga.

N#o obstante esta diversidade, todos os trabalhos constatam a novidade representada
pelo Ministério Publico do Trabalho no cendrio da redemocratizagiio e, mais particularmente,
na esfera das institui¢des do Sistema de Justica. Tal novidade estaria na peculiaridade do seu
modelo ¢ atribuicdes, na natureza substantiva ¢ processual dos novos direitos coletivos ¢ no
ativismo dos seus membros para a sua implementacfo.’

Contudo, as interpretagdes sobre o significado dessas novidades na promogdo da
cidadania rural estdo longe de serem consensuais. A expansdo das fungdes do Ministério
Piiblico do Trabalho tem colocado em oposigio concepgdes normativas quanto as relagdes
entre democracia ¢ institui¢des do Sistema de Justiga, e também diagndsticos empiricos sobre
os padrSes de interagfio dos membros com o ambiente social e politico.

Do ponto de vista normativo, o desacordo expressa-se na adesdo as versdes liberais,
liberal-democraticas, neoliberais, social-democraticas, entre outras, do conceito de cidadania;

do ponto de vista empirico-analitico, as interpretagdes oscilam na atribuigfio de fatores

* A acfio civil piblica legitimou a atuagdo do Ministério Pablico do Trabalho como fiscal da lei ¢ orgio-agente
na promogdo de bens coletivos, € a instauragdo ¢ condugfo do inquérito civil ptiblico tornou-se monopdlio dos
seus membros. SFo também co-legitimados para a proposi¢iio da agdo civil piblica a Unifo, os Executivos
municipal e estadual, autarquias, empresas piblicas, fundagdes, sociedades de economia mista e associagdes
civis que, constituidas ha pelo menos um ano, tenham, entre suas finalidades, a protegéio do bem em questio.

* Com o novo desenho institucional, o Ministério Pablico do Trabalho desvinculon-se tanto do Poder Judicidrio quanto
do Poder Executivo, como defensor dos interesses da Unifio. Adquirin independéncia administrativa frente aos outros
Poderes: os drgios. superiores de execugdio fomaram-se responsdveis pelos critérios do plano de carreira (inser¢lio,

promogBes e remogdes), pela proposta orgamentaria e pelo estabelecimento de metas ¢ prioridades organizacionais.
Em termos funcionais, seus membros, a exemplo do Poder Judicidrio, alcangaram garantias constitucionais quanto: a)
4 independéncia no exercicio do cargo (sdio formalmente auténomos frente aos érgflos superiores nas iniciativas ¢
condugiio dos casos particulares sob sua responsabilidade); b) a vitaliciedade e inamovibilidade do cargo {a perda ou
remogiio da fungdo ndo sfo decorrentes exclusivamente de decisdes administrativas, mas de procedimentos que
permitem ampla defesa); ¢ ¢) A irredutibilidade salarial, Cf. Mazzilli (1997).



enddgenos ou exdgenos & legitimagio da acio institucional, ao contetido da agenda e ao perfil
da atuacdo.

Uma primeira perspectiva identifica na normatizagfio dos novos direitos de cidadania
um “novo (des)encaminhamento de conflitos de interesse, da politica para a Justiga.”
(ARANTES, 1999a, p. 89). Nessa vertente, a protegéio de bens coletivos pela esfera judicial
implica a ascensfio dos valores da cidadania social em detrimento da afirmagio daqueles
relativos a cidadania individual, pois tais valores sfo tomados como prinéipios éticos e
politicos concorrentes na produgfio da ordem democratica. Certamente, nessa otica, a andlise
acerca da ampliagio do papel do Ministério Pablico do Trabalho ganha umé visada
interpretativa fortemente negativa. A mudanga institucional teria resultado de uma variavel
exclusivamente enddgena: o voluntarismo interessado dos membros, e o movimento politico
interno seriam o principal, ou mesmo o Unico, responsével pela mudanga e seu decorrente
sucesso.’

Ainda que essa mudanca scja associada analiticamente ao movimento de expansdo de
direitos (portanto, a uma varidvel do ambiente social e cultural), o fundamento da
legitimidade institucional é identificado, em Wltima analise, na permanéncia normativa das
fungdes tradicionais de protegfo dos direitos indisponiveis de incapazes e, nessa medida, na
“desqualificacio da sociedade civil como hipossuficiente”. Longe de consolidar os valores da
ordem democritica, essa suposta permanéncia, aliada ao ativismo voluntarista dos membros,
os ameagaria. [sso porque

os valores subjacentes a essa critica {da sociedade civil, tanto de suas
caréncias quanto da sua incapacidade de mobilizagdio e de luta] remontam a
uma corrente ideoldgica importante ¢ tradicional da vida politica brasileira
que, diante da fragilidade da sociedade civil e da situagdo deteriorada dos

poderes politicos, busca de modo voluntarista solugdes alternativas
antipoliticas, (ARANTES, 19990, p. 91)°

O novo desenho institucional teria gerado efeitos politicos e sociais negativos. No
plano politico-institucional, a independéncia da instituigfio, frente aos poderes politicos,
implicaria riscos aos limites da discricionariedade de agentes judiciais e de agentes politicos

na produgdo de politicas publicas, tornando incerta a fronteira da cidadania politica, fundada

5 A expansdo do poder judicial € vista como limite externo a racionalidade dos processos de decisdo politica,
aumentando o seu grau de incerteza. O problema da democracia brasileira tende a ser identificado com esses
obstaculos impostos A governabilidade. Ver essa posigdo do autor na andlise do projeto da reforma do Judicidrio
(ARANTES, 1999b).

® Tal interpretagio é baseada em pesquisa de opinifio realizada com membros do Ministério Publico, na qual 84
entre 100 concordaram “totalmente” ou “em termos” com a proposicio: “A sociedade brasileira €
hipossuficiente, isto ¢, incapaz de defender autonomamente os seus interesses e direitos e, por isso, as
instituicdes da Justica devem atuar afirmativamente para protegé-la”. Ver Sadek (1997).




na representacio de interesses pela composigdo de maiorias. A autonomia funcional dos
membros, frente & clipula, seria fator de obstaculo a formulagdo e racionalizagfio de politicas
institucionais, estimulando ag¢8es individuais voluntaristas.

No plano da agéo coletiva, a agfio civil piblica ndo teria incentivado a organizagéio da
sociedade civil para a atuagiio na arena judicial, conforme previram os principios
legitimadores da norma legal. Ela teria, ao contrario, criado obsticulos a essa organizagéo, ao
reconhecer somente 0s setores previamente organizados, impondo-lhes prazos minimos pa‘ra a
sua existéncia legal, Além disso, a lei, ao conferir o monopolio de instauragdo do inquérito
civil ao Ministério Pablico, e livra-lo das custas do processo, teria “estimulado, mais do que
resolvido”, o comportamento free rider, tanto das associagles civis como de setores néo
organizados, ao sinalizar que, em vez de fazer uso do instrumento judicial, “o caminho e a
estratégia mais racional seria bater as portas do Ministério Publico” (ARANTES, 2002).”

Uma segunda posigiio, de Luiz Werneck Vianna, Maria Alice Rezende de Carvalho,
Manuel Paldcios Cunha Melo ¢ Marcelo Baumann Burgos em A judicializaciio da politica e
das relagdes sociais no Brasil, identifica na ampliagio de mecanismos de acesso ao Poder
Judicidrio e ao Sistema de Justica de interesses coletivos a expansfio da propria democracia
(VIANNA et al., 1999, p. 15-44), A cidadania individual, a da representagfio politica, ¢ a
cidadania social, a da participagfio juridico-politica, nfo se excluem como fundamentos da
ordem democratica. As reformas das normas legais e das institui¢des do Sistema de Justiga,
marcantes na trajetéria recente das sociedades democrdticas, construiram outras arenas de
institucionalizacfio de direitos para demandas e conflitos sem expressdo na esfera tradicional
da representacfio politica. Nessa linha argumentativa, o novo Ministério Piblico do Trabalho
teria resultado da abertura do processo politico aos influxos da sociedade civil, com
implicagdes importantes para a democracia, A sua legitimidade institucional, fruto das
promessas constitucionais, estaria enraizada, portanto, nos valores e interesses emergentes no
ambiente social e cultural da democratizagfo,

Ainda nessa diregdo analitica, do ponto de vista politico-institucional, a
combinacio das novas atribuigdes com as garantias constitucionais de autonomia e
independéncia teria desenhado uma instituig8o capaz de fazer frente aos grandes interesses

econdmicos, & inércia, aos particularismos e abusos dos Poderes Executivo, Legislativo e

" O universo pesquisado pelo autor refere-se as agdes relativas a improbidade administrativa. Na verdade, ¢
muito provavel a tendéncia de um monopélio de fato do Ministério Pablico na proposi¢io das agdes civis
publicas nas diversas dreas de atuagio, ¢ essa evidéncia empirica tem ancorado a tese do “substitucionismo
judicial” dos membros em relagdo a sociedade civil. Cf., também, Ada Pellegrini Grinover em debate registrado
em Sadek (1997).



Judicidrio (cf. AVRITZER, 1994). Diante do cardter inconcluso da democratizagio, em
termos da inefetividade da lei e da renovagiio dos padrdes de relagfio entre Estado e sociedade
no Brasil, o Ministério Pablico do Trabalho teria um papel significativo a cumprir na
institucionalizaciio de interesses da sociedade civil. Embora capazes de inovagdo social ¢ de
produzir um discurso baseado na nogdo de direito, esses interesses teriam carecido, ao longo
da tradigio politica brasileira, de meios institucionais suficientes para garantir sua
permanéncia ¢ generalidade.

Jalio Aurélio Vianna Lopes analisa, no seu Democracia ¢ Cidadania: o novo
Ministério Publico brasileiro, a efetividade do modelo do Ministério Publico em termos da
independéncia institucional e das “potencialidades institucionalizantes da sociedade civil.”
Suas conclusdes apontam para a capacidade de iniciativa do Ministério Publico, de exercicio
da funcio a despeito dos conflitos com as autoridades politicas e, ainda, para o seu papel na
articulagdo de interesses dispersos, cujos custos de agregagdo sdio socialmente elevados.
Contudo, acrescente-se a esses aspectos, considerados positivos, outros aspectos a limitar o
escopo da atuagdo: a baixa veiculagfio de interesses subalternos e a proporgiio reduzida de
inquéritos civis em relagfio as agles publicas, o que, segundo o autor, representaria a
subestimagiio da funciio agregadora do inguérito civil, visto como instdncia potencial de
manifestagéio de demandas com menor poder de mobilizaggo social ®

Em relagfio & agfio coletiva, os efeitos das normas legais na organizagio de interesses
coletivos seriam positivos, pois vistos ndo como estimulos a comportamentos instrumentais,
mas como meios de expressdio de valores da cidadania.

Ao contrério do que supde a tese do substitucionismo judicial do Ministério Piblico, 0
crescente uso dos instrumentos judicials pelos diversos agentes sociais e politicos
representaria a concretizagdo do objetivo das normas legais de incentivar a participagdo
juridico-politica de interesses coletivos (VIANNA ef al., 1999, Parte 1)°

Na primeira abordagem a realidade institucional ¢ tratada como fendmeno auténomo e
ndio problemaético frente s novas exigéncias de racionalizagdo e de legitimagfo da agfio
profissional; j4 na segunda apreciagiio a problematizagéio aparece. Se na primeira abordagem
ela deixa pouco espago analitico para a compreensio da atuagdio do Ministério Piblico, seja

em fungiio de dilemas organizacionais surgidos da expansdio e racionalizagio de novos

¥ Para uma interpretagio das agdes civis piblicas propostas pelo Ministério Piblico Federal, afinada com essa
perspectiva analitica, cf. Lopes (2000).

¥ Contestando a tese do ativismo judicial, os autores apresentam dados relativos 4s ADINS (agdes diretas de
inconstitucionalidade), identificando a descoberta paulatina desse instrumento pelos agentes co-legitimados para
propé-las.



direitos ¢ identidades coletivas, seja em virtude da dindmica de permeabilidade e
impermeabilidade, ¢ de cooperagéio ¢ de conﬂito estabelecidas com o ambiente externo, a
segunda abraca esses problemas.” No primeiro argumento, fatores exclusivamente endogenos
(identificados como interesses politicos e corporativos) parecem suficientes para explicar a
legitimacio da acfo institucional que aparece como processo impermedvel aos valores e
interesses do ambiente externo. Ja o segundo argumento acentua as dimensdes sociais €
culturais presentes nos processos de mudanga institucional, conferindo a essas dimensdes um
sentido além do essencialmente normativo, chamando a ateng¢8o para o peso de racionalidades
internas na configuragio desses processos.

A utilizagdo do enfoque politico-organizacional na anilise das institui¢des do Sistema
de Justica tem resultado em sugestes proficuas para a abordagem das ciéncias sociais ac.erca
das articulagdes entre lei, democracia e cidadania, ¢ das relagfes entre suas ol'ganizégﬁes
formais ¢ a sociedade. Em meio & diversidade de tradi¢des nesse campo, destacam-se aquelas
que se concentram no exame teorico e empirico dos conflitos valorativos e préticos
envolvidos na construgdo da ordem social democrética (NONET; SELZNICK, 1978). Essas
tradigdes oferecem, a meu ver, pelo menos duas vantagens analiticas. A primeira € de
enfatizar os dilemas advindos da convivéneia, no Sistema de Justiga, de distintos valores da
cidadania (individual e social), 0 que permite restringir o acento excessivamente normativo
das interpretagdes acerca da emergéncia ¢ da institucionalizacdio de direitos, Nesse plano de
andlise, a produgdo da ordem social democritica ¢ explicada com base nas tenstes geradas
entre as regras formais universalistas ¢ os principios morais que sustentam as nogdes de
ordem publica e de bem comum. O sistema legal ndo € visto como instancia absolutamente
auténoma em relaciio as crengas coletivamente compartilhadas quanto ao seu valor e
finalidade, tampouco como “fato social” exterior e objetivo. O processo de emergéncia ¢
implementagfio da lei ¢ identificado como fendmeno permeédvel a processos cognitivos e
interpretativos; €, no contexto das sociedades pluralistas, a imposigfio da ordem legal ¢,
fundamentalmente, problematica, em fungdo da operacionalizagfio pratica dos seus principios
abstratos, empreendida pelos diversos agentes sociais e atores organizacionais.

Nessa abordagem, portanto, a implementagdo da ordem legal ¢ tomada como um
problema de investigagdo empirica, enfatizadas as tensdes entre a logica formal de aglio e a

Iégica em uso por seus operadores. A organizagfio torna-se a unidade de andlise sem que isso

0O carster normativo da disputa interpretativa parece impedir este tipo de preocupaciio analitica. Para uma
formulagfio do problema das relagdes enfre organizagdes e sociedade na diregdo indicada acima, cf. Coelho
{1976).



implique desconsiderar as interfaces da organizagfio com o seu contexto. Pelo contrario, uma
das questdes nucleares refere-se aos fatores sociais e culturais presentes na expansdo e
racionalizacdio de direitos ¢ individualidades coletivas e os seus impactos na mudanga
organizacional. As perguntas analiticas dirigem-se para o peso dessas dimensdes na
construgiio e legitimagéio das organiza¢des e para a permeabilidade de sua ag¢fio aos valores,
interesses ¢ sistemas presentes na vida social. 7

A insercdo da teoria institucional no campo da analise organizacional tem reiterado a
concepeiio de que organizagdes s@o arenas de agio embebidas em contextos institucionais
mais amplos, em reagfo as concepgdes que conferem a essas arenas o stafus de ator racional
com fronteiras claramente definidas em relagfio ac mundo externo."

Na perspectiva institucionalista, organizagfes ndo se constituem em um vicuo
histérico, mas suas finalidades, rotinas e estruturas visiveis sfo efeitos de padrdes
institucionalizados no entorno cultural e politico. Esse pressuposto tem orientado a construgéo
de modelos de andlise de maior alcance explicativo, pela consideragfio dos aspectos
simbolicos, legais e politicos envolvidos na configuragéo da realidade organizacional.

Contudo, o fendmeno da eficicia organizacional na consecugdo dos objetivos,
formulados na e pela dindmica societaria, é complexo. Na experiéncia das organizagoes do
Sistema de Justica, a eficiéncia no controle social de condutas predatérias ¢ meio de
legitimacfio ¢ reconhecimento social da organizagfio, das suas finalidades e dos seus
profissionais.

No entanto, é problemadtica a avaliagdo da sua eficdcia, em termos do grau em que ela
satisfaria demandas genéricas ou especificas originadas do seu meio circundante. Isto porque
organizacdes também sdo fendmenos recalcitrantes, capazes de redefinir, eliminar, adicionar
objetivos com vistas ao controle das incertezas na produgfo de resultados.”

Portanto, do ponto de vista da organiza¢dio, outra questdio relevante refere-se as
respostas em termos da racionalizagiio de critérios de eficiéncia e produtividade. As atengdes
analiticas se voltam, aqui, para as interfaces das estruturas formais de controle, hierarquia e
decisfio, com a emergénecia de processos informais; para a politizagio dessas estruturas,
expressa nas disputas pela defini¢do de objetivos, prioridades e alocag@io de recursos; para o
repertério de valores ¢ dos mecanismos de coesdo e de socializagéio profissional. Por meio

dessc conjunto de questdes, trata-se de compreender os impactos das dindmicas

organizacionais endégenas sobre o grau de autonomia das organizagdes e da sua capacidade

"' A esse respeito, cf. Scott e Meyer (1994). Ver, também, Powell e DiMaggio (1991).
2 £m relagdio ao tema da recalcitrincia, cf. Selznick (19438).
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de moldar a estrutura institucional da sociedade as suas defini¢des de objetivos (cf.
PERROW, 1972).

Apresentamos aqui essas orientagdes tedrico-metodolégicas para mostrar, por um
lado, como a nociio de interesses difusos, marcada por um conceito fortemente sociologizado
de justiga, imprimiu mudangas significativas no paradigma juridico-liberal e na defini¢do do
papel das instituigdes de Justica na promog¢fo de direitos coletivos. Por outro lado,
consideramos os Sindicatos dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais como espago de direito
de cidadania, identificando as tensdes potenciais do tratamento institucional dos conflitos
sociais em torno da protegio. A partiv dai, desenvolveremos o argumento nuclear da
qualificagfio, indicando como essas sugestdes analiticas permitem compreender, por outro
angulo, as relagbes entre o Ministério Publico do Trabalho ¢ o Sindicalismo dos

Trabalhadores ¢ Trabalhadoras Rurais.

1.1 Ordem social democratica e organizagdes de Justica

A construgdio da ordem social democratica pressupde a efetividade do poder do Estado
em defesa da sociedade e dos significados compartilhados de ordem publica e,
simultancamente, a contencio do arbitrio das organizagdes de controle social. O problema
fundamental ¢ garantir o controle coercitivo de comportamentos individuais e coletivos
desviantes em relagfio as regras legais, com a realizagdo das dimensdes individuais da
cidadania. As agdes institucionais devem ser capazes, portanto, de promover direitos de
carater coletivo e proteger os cidaddos contra as condutas lesivas, mas, simultaneamente,
garantir as liberdades individuais relativas ao devido processo legal, as integridades fisica ¢
moral,

Esse duplo ideal societdrio resulta na convivéncia, no interior do sistema juridico, de
duas modalidades de cidadania (a individual e a social), que, ancoradas em concepgdes
diferenciadas de justica e da relagfo individuo-sociedade, constituem as fontes morais
legitimadoras dos diversos mecanismos formais criados para a sua defesa e promogdio. Nas
sociedades modernas, o idedrio politico liberal de “ordem sob a lei” emerge como modelo de
controle social no interior do qual essas duas dimensdes da cidadania legitimam a agfio do

Estado na produgdo de bens comuns. No dominio da agfio do Estado, de contengfio da

violéncia e da promogio da seguranga piiblica como bem coletivo, da protegiio dos cidaddos

contra os comportamentos predadores da propriedade, da liberdade e da vida corresponde
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também a restriciio legal 4 agdo do aparelho repressivo, tendo em vista os principios
normativos dos direitos civis (OFFE, 1987).

Da perspectiva da andlise organizacional, a convivéncia institucional dos valores
dessas dimensdes da cidadania com os dispositivos formais para a sua efetivagfio assenta-se
em tensdes entre as nogdes de “ordem” ¢ de “lei” como orientagdes distintas de agdo (cf.
NONET; SELZNICK, 1978). Enquanto os contornos da ordem social sfio instituidos pelas
ideias de justica e injustica e, portanto, pela adesio e conformidade a padrdes morais, a lei
formal representa limites racionais na imposigfio estatal de padrBes coletivos a condula
individual. Dessas tensdes resultam conflitos potenciais entre as nog¢des de cidadania social e
cidadania individual. No plano normativo, esses conflitos expressam-se nas controvérsias
interpretativas entre decisdes judiciais quanto & aplicagfo em casos singulares dos principios
legais da “manutengfo da ordem publica” ou da “presungéio da inocéncia.”

No plano organizacional, as expectativas sociais da agfo do Estado na provisdo de
ordem, justica e paz tm duas faces: a intolerincia moral coletiva em relagio aos
comportamentos desviantes; ¢ a sua adscri¢fio aos principios tipicos da racionalidade formal-
legal de garantia aos cidaddos de suas liberdades negativas. Os dilemas, nesse contexto,
advém da convivéncia de uma légica em uso com uma logica formal-legal de agéio e da
adequaglio entre meios e fins. A agdio profissional tende a responder as expectativas
dominantes, internas e externas, de eficiéncia e de produtividade, rotinizando, no seu interior,
objetivos e estratégias de agfio. Esses objetivos ¢ estratégias referem-se aos significados
atribuidos ao papel profissional, aos estimulos ¢ mecanismos de ascensdio na carreira € os
critérios quantitativos de produtividade, a politica institucional de alocagfio de recursos
humanos ¢ materiais, entre outros. A intera¢io com o ambiente externo é conflituosa: valores
¢ interesses presentes nas demandas publicas por puni¢fo encontram restri¢des na atuagfo de
movimentos sociais ligados & defesa de direitos civis. Mas também ndo tem sido rara a
emergéncia de discursos punitivos em alguns setores desses movimentos, como, por exemplo,
o de defesa de mulheres contra a violéncia. Essa caracteristica das organizagdes refere-se a
sua capacidade de resisténcia com vistas a redugfio das incertezas na produgdo de resultados.

A massificaciio da tutela juridica advinda com a nog¢fio de interesses difusos reitera o
cendrio complexo das relagdes entre lei, cidadania e sociedade. Pode-se dizer que a trajetoria

histérica das sociedades democraticas tem se caracterizado pela crescente expansio da tutela

do Fstado em relacfio a bens coletivos. Com vistas ao controle dos riscos da experiéncia
societaria, ampliou-se o principio fundante, politico e simbdlico, das instituigdes do Sistema

de Justica na promogdo de direitos e na resolugfio de contlitos sociais. Na esfera dos direitos
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de natureza distributiva, as defini¢bes sociais das condigBes de risco e de inseguranga
abarcaram as relagfes desiguais entre camadas e classes quanto & distribui¢fio da riqueza
social.

Nesse universo normativo, a cidadania rural perdeu o seu fundamento exclusivamente
individual (conforme os pressupostos tipicamente liberais dos direitos civis e politicos), ¢
ganhou, com a nog#o de direito social, outra face institucional de forte fei¢do socioldgica.™

As idealizagdes acerca da relagfio individuo-sociedade, e dos seus impactos no destino
de individuos e grupos de individuos, orientam as concepgdes de justica do direito liberal ¢ do
direito social. O direito liberal assenta-se na ideia do justo como atributo do exercicio da
autonomia, da liberdade e da responsabilidade individual. '

Ainda que da sociedade fagam parte individuos em situagdes de dependréncia,
incapazes de usufruir a dita propriedade natural que t€m sobre si para o seu autossustento,
direito e moralidade séo instdncias distintas de agdo.

A moral é da ordem do exercicio livre da vontade e s6 o que for de direito pode ser
objeto da sang¢fio coletiva, como o dever de respeitar os contratos e o de no molestar o outro.
Por seu turno, o direito social inverte a ideia de autonomia e de responsabilidade como
atributos individuais, conferindo & sociedade a capacidade de produzir e distribuir desigual e
regularmente risco e seguranga, beneficios e prejuizos, vantagens ¢ desvantagens.

As desigualdades sociais ndo se justificam com base no mérito, mas sdo frutos de uma
légica societaria, propria e autbnoma, e, sob essas condigdes, o justo s6 pode advir de um
empreendimento coletivo configurado na fungio redistributiva de instituigfes de protecdo
social. As reformas do Sistema de Justica assentaram-se nos pressupostos do direito social,
com vistas & ampliacdo do acesso & Justica das diversas camadas e dos multiplos interesses
sociais (CAPPELLETTI, GARTH, 1988)." Essas reformas, resultantes de demandas coletivas
por inclusiio e de estudos sistematicos sobre o funcionamento do Sistema de Justica, tiveram
como objetivo intervir nas disjungdes entre as estruturas de estratificacéio ¢ de diferenciagio

social e legalidade, nos dilemas entre justica formal e justiga substantiva."

¥ Os trabathos de T. H. Marshall, Cidadania, classe social ¢ status e Politica social, ambos de 1967, sdo as
referéncias classicas e fundantes na vasta literatura sobre o tema.

¥ Baseando-se em vasto levantamento de experiéneias judiciais e nilo judiciais em diversos paises, nos anos
1970 e 1980, Cappelletti e Garth identificaram trés ondas das reformas de acesso 4 Justica: a assisténcia
judicidria piiblica e gratuita; a normatizagiio de interesses difusos; ¢, ainda, a reforma dos tribunais regulares e a

criagdo de mecanismos de simplificagdo, celeridade e destformalizagio dos ritos judiciais.

¥ O Sistema de Justica tornou-se objeto de estudos empiricos sistemdticos, a partir dos anos 1950, na 4rea das
ciéncias sociais. A ciéncia politica passou a se interessar pelos tribunais como instincias de decisdo e de poder
politico; a sociologia das organizagdes transformou em tema de investigagdo a organizagdo judiciaria em seus
formatos institucionais e burocraticos, a natureza e o grau da permeabilidade social dos seus procedimentos
interpretativos, entre ouftros. Para um balango desses estudos, cf. Souza Santos (1989).
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Os mecanismos de abertura institucional visaram a submeter as normas formais 4 idéia
de justica, tendo em vista os diagndsticos macrossologicos sobre a crescente autonomia da
ordem legal e, no seu poder como esfera especializada e ndo politica de agdo, fendmenos
expressos no uso e na aplicagio das regras formais e néo do seu contetido substantivo.' Desse
ponto de vista, ao rever os fundamentos substantivos ¢ processuais do ordenamento liberal, a
nogdio de direitos difusos implicou mudangas importantes nas expectativas quanto aos
objetivos das instituigdes judiciais ¢ dos seus padrdes de interagfio com as esferas sociais ¢
politica. Essa nogfio expandiu os principios do direito social e permitiu, potencialmente, a
produgio permanente de novos sujeitos de direito pela possibilidade normativa de atribuir
causalidades sociais as diferentes situagdes contingentes, experimentadas por individuos e/ou
coletividades indeterminadas. Em termos normativos, viver em sociedade é compartilhar
riscos advindos de situagdes f4ticas, acidentais e mutéveis geradas pela dindmica societéria —
usufruir os mesmos produtos, estar sob determinadas condigSes ambientais e/ou compor
categorias sexuais, étnicas e/ou etdrias mais suscetiveis as contingéncias e/ou expostas
reiteradamente a processos de exclusfo social. Em termos processuais e organizacionais, os
principios legais que orientaram a prote¢fio judicial desses interesses sdo fruto do
reconhecimento de obstaculos para a sua organizagiio coletiva, devido ao grau de
difusionalidade social, espacial ¢ temporal dos danos; dos riscos ¢ dispéndios da mobilizagéo
dos individuos em fungfo da mutabilidade das condigbes de inseguranga; ou, aindé, das
dificuldades de acessar e de enfrentar o processo judicial contra o poder econdmico, politico e
organizacional de agentes predadores, tais como os grandes interesses privados e/ou do
Estado."”

Conforme a sua configuragiio juridica, na legislag@o brasileira, os interesses protegidos
sdio caracterizados por serem: a) mefaindividuais (pertencem a cada individuo e a todos ao
mesmo tempo); b} indisponiveis (deles o individuo ndo pode dispor); ¢) indivisiveis (no hé
fruicfio exclusiva por um tnico individuo); d) possuidores de uma titularidade indeterminada
(para efeitos de protecdo judicial, ndo ¢ necessdria a existéncia de um vinculo juridico
definido entre os sujeitos de direito).

Diante disso, o instrumento da agfio civil publica permite: a) inversdo do énus da

prova (ao réu cabe provar que ndo provocou dano ao direito); b) a irrelevdncia da liciude da

' Uma das fontes desse diagnostico baseia-se em anélises nucleadas pelas leituras de Weber do papel da lei nas
sociedades modernas {cf. UNGER, 1979).

A normatizagio de direitos difusos resultou na criagfio, em vérios paises, de novas organizagdes que,
especializadas na defesa dos interesses coletivos, passaram a desempenhar o papel de Ombudsman, cujo
exemplo, reconhecido como mais bem-sucedido, ¢ o da Suécia. CI. Cappelletti (1977).
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atividade (a aprovacio prévia da atividade pelos 6rgdos publicos competentes ndo elimina a
responsabilizacio pelos danos); ¢} a responsabilidade objetiva (a comprovagio da relagdo de
causalidade entre a acio e o dano dispensa a demonstragio subjetiva da culpa); d) a obrigagdo
de fazer ou ndo fazer (exigéncia de que o réu repare o dano e/ou suspenda a atividade que
viola o interesse e/ou simplesmente o ponha em risco, mesmo antes da conclusdo do
processo). Devido a indeterminagfio da titularidade, esses interesses sfo passiveis de reunido
em um Gnico processo, ¢ as decisdes judiciais protegem de modo indeterminado a todos os
individuos atingidos. A sua difusionalidade permite que o autor da agfo judicial seja o
“representante” da coletividade ¢ nfio necessariamente o titular do interesse a ser tutelado,
baseado na nocdio de legitimidade extraordindria que possibilita a alguém, em nome préprio,
defender interesse alheio.” No dmbito da interpretagfio da lei, a margem de discricionariedade
do juiz é ampliada na discriminagfio entre as situagdes passiveis de tutela jurisdicional ¢ as
situagdes que requerem a atuagfio dos poderes politicos, podendo exigir-se a criagdo da
solugio juridica em virtude da falta, da insuficiéncia ou da ineficicia de previsfo normativa,”
As decises judiciais, por nfo terem como parmetro valores consolidados no sistema formal-
legal, podem adquirir um sentido politico mais positivo — e nfo essencialmente negativo,
como no ordenamento liberal tipico. Os casos concretos tendem a ser mais numerosos ¢
diversificados do que os tipificados nas normas, em fungfio do seu alto grau de conflitualidade
social como, por exemplo, em contextos nos quais

a protecdo dos recursos florestais conflita com os interesses da indistria

madeireira e, por decorrncia, com os interesses dos lenhadores a

manutengdo de seus empregos; a interdigdo de construgéio de um aeroporto

atende a interesses dos moradores da localidade, mas conflita com os
interesses da construgfo civil;

]

a instituigdo de censura prévia nas diversdes publicas atende aos setores
conservadores da sociedade, mas conflita com o interesse da classe artistica
em se¢ expressar livremente. (Mancuso, 1997, p. 85-86; 218-219)

Vistos da perspectiva do pensamento juridico, os impactos historicos dessas

transformagSes estariam na perda de hegemonia do positivismo legal, em termos da

' Em relaciio aos impactos das decisdes judiciais, ha uma amplitude dos efeitos da coisa julgada que beneficiam
todos 0s que se encontram ligados por circunstdncias de fato, ou por uma relagdo juridica com a parte contrdria.
Essas agdes coletivas subvertem um dos principios classicos do processo judicial, ou seja, aquele de que a
sentenga atinge somente as partes, ndo afetando positiva ou negativamente terceiros. Cf. Mancuso (1994, p. 167).

¥ Disso resulta que as decisdes do Judicidrio tenham um cardter de reparagdo concreta ¢ imediata em situagdes
nas quais o ritmo lento do julgamento pode aumentar o risco de danos irreparéveis. Assim, a Lei da Agdo Civil
Pliblica permitiu ao juiz: dar efeito suspensivo aos recursos, para evitar esses danos & parte envolvida; ampliar os
limites do pedido da obrigagiio de fazer ou ndo fazer, quando julgar necessario; definir as medidas que obrigam o
réu ao cumprimento da sentenga, como, por exemplo, estipular o valor de multa didria a ser paga entre a decisdo
judicial e o seu efetivo cumprimento. Cf. Mancusoe (1997, p. 7-10).
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concentragio na resolugdo de conflitos interindividuais e da concepgdo restrita da lei como
meio de produgdo da seguranga e certeza juridica.

O direito, no contexto do Estado Social, teria conferido a lei um carater de indefini¢do
e indeterminagdo, ao reconhecer a continua produgio de desigualdades entre os grupos sociais
em conflito, transformando-se em uma atividade de permanente criagfo e recriagfo da propria
nogéio de democracia, permitindo, assim, contrapor ao mito liberal da neutralidade decisoria
dos atores judiciais a ideia da “fei como wm mito”, cuja aplicagfio requer, necessariamente,
uma atividade extralegal de interpretagio (cf. CAPPELLETTI, 1999, p. 102-103). Contude,
do ponto de vista das premissas decisérias do sistema legal, a implementacio dessa nova
categoria de direito social adquire um carater contraditorio, gerando novos conflitos
normativos diante das varias dimensdes da cidadania envolvidas,

No Poder Judiciario brasileiro, por exemplo, a subsungio das disputas singulares as
normas juridicas tem provocado controvérsias interpretativas em torno: a) da dimenso de
“interesse publico” presente nas situagdes contingentes; b) da adequagio da legitimidade
processual de cardter extraordindrio do MPT, ou de outras organizagdes, na defesa de
interesses de terceiros; c) das nogdes de responsabilidade civil objetiva e de obrigagfio de
fazer e nfio fazer diante das garantias civis do devido processo legal; d) dos limites da
discricionariedade de agentes politicos e de agentes judiciais na produgfio de direitos, tendo
em vista os principios tipicos da cidadania politica da representagfic de interesses.”

A tipicidade das questdes levantadas pelos Sindicatos dos Trabalhadores e
Trabalhadoras Rurais (STTR), enquadrdveis como interesse difuso, oferece a oportunidade de
explorar analiticamente alguns dos dilemas envolvidos na produgdo dessa nova categoria de
direito coletivo. No plano das relagBes entre lei e sociedade, as tensdes expressam-se entre a
universalidade a priori do interesse laboral rural (contida nos discursos juridico e rural) € o
contexto de diferenciagfio socioecondmica e cultural, no interior do qual interesses e disputas
ascendem ao Sistema de Justiga como conflitos rurais.

No plano da sua implementagéo, o processamento desses conflitos implica novos
dilemas organizacionais, tendo em vista a diversidade de atores e direitos envolvidos e,
simultancamente, das exigéncias de aplicabilidade das leis que visam o bem comum.

Do ponto de vista sociologico, algumas consequéncias analiticas importantes advém

dessa ideia da lei como mito social.’ Logo, vista na sua dimensfio simbdlica, a lei ¢ um tipo

» Fssas controvérsias tém aparecido de maneira recorrente em diversos artigos doutrindrios produzidos por
membros do Ministério Piiblico do Trabalho.

21 A concepgdo da lei como mito social, indicador dos principios normativos de coesdo e de solidariedade, €
tipica de andlises caudatdrias da perspectiva de Durkheim acerca das relag@es entre direito e sociedade.
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de narrativa mitica, é uma forma de comunicagfio que relata um mundo social governado por
principios normativos e regras publicas;
o estilo pelo qual a legislagio é publicada e os resultados judiciais sdo
promufgados ¢ plblico, no sentido em que ¢ visivel e aberto — o de um corpo

falando pela sociedade [...] a lei atribuiu senso de ordem & diversidade de
compoitamento que nos possibilita “ver” a sociedade. (GUSFIELD, 1981)

Ainda que a ordem legal ndo se constitta em um “santudrio ou refigio de
desestratificacdo ¢ dominagfio”, no contexto de diferenciagfio e pluralismo das sociedades
modernas os seus ideais democratizantes sfio um elemento constitutivo da cultura publica,
uma referéneia comum para o debate politico, ¢ devem, portanto, permitir desafiar as
desigualdades da estrutura social (cf. TRUBECK, 1977).

Mas esse desafio requer, sobretudo, a consideragio da capacidade assimétrica dos
grupos sociais de imporem a sua versdio do conflito (ou a sua interpretagiio da realidade), de
mobilizar os recursos institucionais e simbolicos socialmente existentes, em funcfo das
posi¢des e motivagdes diferenciadas quanto ao valor e a eficécia pratica da lei como meio de
manifestagfio e de participagfo social.? Vistos por esse angulo, o surgimento e o processo de
implementagio dos direitos relativos & protegdo dos STTR apresentam a dupla face de
universalidade e de particularidade, tipica da dindmica societdria e cultural moderna.

Na abordagem sociolégica da problemdtica sindical concorrem propostas analiticas de
investigagfio sobre a emergéncia das demandas sindicais, o seu significado sociopolitico € a
sua consolidacdo como problema publico, ancoradas em explicagdes tedricas sobre a natureza
dos chamados “novos movimentos sociais”, a dindmica de conflitos sociais e o processo de
inclusio de issues na agenda publica. O enfoque predominante sobre o tema tende a enfatizar
0 seu carater universalista ¢ o seu papel como indutor de uma nova modalidade de consenso
ético e politico, de uma cidadania sindical de novo tipo. Como “novo movimenio social”, os
STTR representariam a adesdo da sociedade civil, em nivel local ¢ global, a solidariedade,
tipico das transformagdes estruturais ocorridas no interior das sociedades industriais, nas
quais teriam predominado as demandas de carater distributivo.” O interesse e a mobilizagio
na defesa dos STTR nfo estariam circunscritos a vinculos de identidades, como etnia ¢
género, pois a sua legitimagfo como agdio coletiva teria como base o proprio direito.

Entendido o conflito social caracterizado pelos STTR eles seriam preferencialmente

2 Um dos temas de investigagio sobre o acesso ao sistema de Justiga refere-se, precisamente, ao valor pritico e
simbélico conferido 3 mediagiio judicial na resolugdo de demandas ¢ conflitos. Cf, por exemplo, Grynszpan
{1999) e Pandolfi (1999).

B A literatura sobre os chamados “novos” movimentos sociais ¢ vasta. Para dois autores influentes nesse campo,
cf. Habermas (1981, p. 33-37), ¢ Offe (1985).
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identificados em contextos nos quais enfrentariam grandes interesses econdmicos. Dessa
elei¢do tedrica resulta a pouca atengfio empirica as disputas horizontais emergentes entre os
diversos grupos € camadas sociais em torno dos STTR.* Outras linhas analiticas apresentam
restricfes empiricas & suposta vocagdo universalista destes Sindicatos, ¢ & qualificagdo das
suas demandas como soliddrias, valendo-se de argumentos tais como: a) a distribuigfo
desigual dos custos ¢ beneficios da prote¢do aos STTR apontaria para a permanéncia de
questdes distributivas; b) estes Sindicatos sdo instituiges politicamente construidas. Eles
feriam resultado de estratégias retoricas de persuasfo que, encampadas por setores
determinados da sociedade, permitiram a sua constituigio como “assunto publico”. Em
consondncia com esse Ultimo argumento, abordagens sociologicas de perfil construtivista que
tém questionado a natureza “objetiva” das preocupagdes dos STTR enfatizam a dimens&o
discursiva dos conflitos e da sua institucionaliza¢do (cf. FUKS, 2000). Focalizam, portanto, os
recursos interpretativos e retoricos responsaveis pelas mobilizagdes e disputas em tomo da
prépria definigéio de “problema publico”, mais do que os atributos intrinsecos dos problemas
sociais (cf. HILGARTNER; BOSK, 1998).”

Esses processos ocorrem no “sistema de arenas publicas” no qual um novo assunto
emerge por meio das atividades reivindicatérias de grupos, da midia, da produgfio de novas
leis, dos conflitos que ascendem aos tribunais ¢ dos seus resultados, da divulgacio de
descobertas cientificas, das respostas governamentais em termos da criagdio de novos 6rgios
estatais e da definigfio de politicas publicas. A atencfio plblica, considerada como bem
escasso, €, portanto, ela mesma, objeto de competigdo, € a institucionaliza¢dio de problemas
sociais nfo elimina a competigiio para manté-los “visiveis” para a “consciéncia piblica”, seja
em funciio do surgimento de novos grupos, ou da constante redefinicfio das demandas, com
vistas a ampliar a sua capacidade de interpretar situagdes contingentes emergentes,

Considerado sob esta otica, os STTR, ao serem apontados como portadores de um
novo consenso social, sfo fruto de estratégias discursivas e préticas incorporadas por setores
da sociedade, inclusive por diversas instituigdes publicas. No Brasil, este processo tem

encontrado expressdo no conceito de sindicalismo dos trabalhadores ¢ {rabalhadoras rurais,

* para uma abordagem proxima ao nosso ponto, cf. Comerford (2003).
% Esta perspectiva ¢ tributéria do interacionismo simbélico e das teorias da mobilizag#o de recursos, ndo estritamente
utilitaristas, A linguagem & tomada como recurso importante de poder social & polftico na construgiio de problemas

ptblicos. A agfio coletiva é produto de sentimentos ¢ de defini¢Bes sociais e os conflitos ocorrem no interior de “redes
organizacionais™ e nflo estdo referidos a entidades abstratas como “cultura”, “sociedade civil” ou “opinidio paiblica”. As
condicdes diferenciadas de participagéio geram vantagens para cerlos atares “melhor posicionados™ ¢ mais capazes de
mobilizar recursos institucionais e discursivos, o que resulta, no limite, no siléncio de outras versdes presentes no
debate piblico. Essa tradigio tem reunido uma série de trabalhos sobre a construgdo social da noglo de risco, 0

impacto da midia e da difusio do conhecimento clentifico na agéio coletiva.



criado para descrever e explicar a trajetéria do movimento sindical rural e a consolidagdo do
desenvolvimento rural como tema de politicas publicas. Entretanto, a institucionalizagéio do
sindicalismo dos trabathadores e trabalhadoras rurais como problema social nfio eliminou
novas disputas em torno da sua definigdio. Pelo contrario, a sua propria visibilidade publica,
propiciada por essas politicas, delimitou uma nova arcna de conflitos que, regida por
instrumentos institucionais, legais e retéricos, passou a estruturar ¢ legitimar os discursos, as
acdes e as disputas entre grupos. Relatos empiricos sobre os conflitos sindicais rurais mostram
a natureza construida das demandas, o quanto os interesses de protegdio aos STTR ndo estdo
“difusos” de uma maneira homogénea pela sociedade, e como as disputas envolvem interesses
e atores diversificados.

A transformaciio dos conflitos sociais envolvendo estes Sindicatos em conflitos
universais requer dos atores a capacidade de “traduzir” certos incdmodos como “universais”,
objetivando, assim, a percepedo do dano e do risco; de identificar a si mesmos, ou a um outro,
como sujeito portador do direito; de percorrer os caminhos institucionais existentes para a
publicizagio das suas demandas. Esse processo de mobilizagfio seleciona individuos e grupos
de individuos que, agregados em torno do problema, conseguem tomar as suas versdes do
conflito mais “audiveis” do que outras. O cardter antecipado dos conflitos envolvendo os
STTR gera disputa entre camadas sociais, desigualmente posicionadas nas esferas da riqueza,
do prestigio e do poder. A nogio de “desenvolvimento sustentavel”, baseada nas expectativas
de compatibilizagio entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento social rural, tem
provocado a criagfio de mecanismos judiciais para o controle dos empreendimentos privados e
estatais que implicam restricdes as atividades econdmicas, Contudo, mesmo considerados
sindicalmente deletérios, muitos desses empreendimentos sfo justificados pelos impactos
sociais e econdmicos positivos que podem gerar nas regides atingidas. Nesses contextos, nédo
tem sido incomum o confronto entre os intercsses das populagdes locais (na produgdo de
infraestrutura e/ou na valorizagfio imobiliaria da regido) e os dos STTR, mobilizados em tomo
da proteciio ao trabalho rural. H4, portanto, um conjunto de ambivaléncias normativas e
dilemas organizacionais presentes no processamento desses conflitos. Por um lado, no dmbito
das fronteiras entre sociedade rural, a configuragio do trabalho rural como categoria dos

direitos humanos produz ambiguidades quanto ao proprio sujeito de direito.”

** Diante disso, o conceito de conflifo rural exigiria um esforgo tedrico-empirico mais rigoroso e sistematico, que
permitisse explorar a conexfio entre o3 varios interesses, atores e categorias sociais envolvidos nos contextos
especificos de disputa. Essa construgdo tedrica-empirica mais rigorosa e sistemdtica se encontra em 4.1. A formulagiio
juridico-normativa do sujeito de direito €, essencialmente, ambigua em termos dos direitos humanos envolvidos. Cf.
Souza Filho {1999).
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Por outro lado, a operacionalizagdo da concepgfio da “justiga agraria”, por meio da
aplicagio da norma legal, pode gerar efeitos paradoxais no controle social das agBes
deletérias, tendo em vista os proprios principios do direito e da justiga social.

Os pressupostos legais universalistas operam em contextos nos quais a desigualdade
dos recursos de mobilizacio pode propiciar aos agentes sociais, estrategicamente
posicionados, mais capacidade de definir, junto as institni¢@es judiciais, um sentido univoco
dos conflitos sociais. 7

Essa dimensiio organizacional, presente nas dindmicas de acesso & Justiga, sugere a
necessidade de restrigbes empiricas as expectativas juridicas e ideoldgicas quanto ao grau de
abertura interpretativa e de indeterminagdo da lei da logica processual dos direitos difusos.

A legitimagfo da agfo judicial, baseada em uma universalidade « priori conferida ao
trabatho rural e ao sujeito do direito do trabalho rural, pode reforcar a dinfmica social
desigual que rege a publicizagdo de interesses em detrimento de outros, produzindo decisdes
fundadas numa universalizacdio a posteriori de versdes particularizadas.”

A produgiio de provas para a responsabilizagfio dos atos perniciosos ao trabatho rural
tem representado limite significativo no processo de implementagio da lei. Tal dificuldade
resulta dos mecanismos tipicos da construgfio juridica de evidéncias e, ainda, dos conflitos
interpretativos em torno das premissas normativas de direitos individuais e difusos.

Essa caracteristica da arena legal pode gerar a produgdo organizacional de uma
“clientela preferencial”, em fungfo da capacidade diferenciada dos grupos sociats de
mobilizar os recursos socioculturais e juridicos necessarios para provocar e enfrentar os
rituais judiciais.

Ademais, tendo em vista a dindmica de estratificacdo socioespacial, a aplicacfio da lei
pode se dar as expensas das contingéncias vividas pelas camadas pobres ndo sindicalizadas do
campo. Nesse contexto, o stafus ilegal conferido & ocupagdo do solo rural tende a tornar
inoperantes outros direitos sociais, tais como o direito a terra, & habitacfio, aos equipamentos
de infraestrutura ou ao desenvolvimento de atividades econdémicas e de trabalho.

As pesquisas empiricas sobre o acesso ¢ processamento de demandas pela via do
Ministério Publico do Trabalho tém apontado para a freqﬁéncia de determinados temas, atores

e métodos de resolugdio das controvérsias, sem, entretanto, indicarem as varidveis

77 Certamente, essa dimensio ideolégica das decisdes judiciais ndo representa novidade teérica ou empirica. Mas
o pressuposto democratizante a priori da nogio de direito difuso tem sido absorvido sem problematizagdes dessa
natureza no campo do direito, como também, no das ciéncias sociais.
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propriamente organizacionais envolvidas.” Identifica-se a produgfo de resultados sem que
seja possivel relaciond-la as articulagdes entre caracteristicas do ambiente externo (a natureza
dos conflitos em termos dos valores culturais envolvidos, da diversidade ¢ do grau de
institucionalizagfio dos interesses, das expectativas quanto a aplicagdo da lei, das norrﬁas e
procedimentos reguladores) ¢ as dimensGes da realidade interna (os recursos institucionais
mobilizados para o controle de agdes deletérias e os mecanismos de rotinizagdo da pratica
profissional).

A analise do tema por esse dngulo permite compreender a natureza ¢ o grau de
permeabilidade do Ministério Piblico do Trabalho a essas novas demandas sociais, assim
como indicar a emergéncia de alguns dos seus efeitos paradoxais. Nessa direg¢#o, os capitulos
seguintes visam mostrar como a agdo do Ministério Publico do Trabalho tem sido marcada
por uma dinimica peculiar de permeabilidade e recalcitrincia, de abertura e de autonomizagdo
frente aos interesses e valores presentes no seu contexto de atuagéo.

Ao contrario do que sugerem as interpretagdes endogenas, duas dimensdes dessa
permeabilidade sfio identificadas. A primeira refere-se a abertura dos membros do Ministério
Publico do Trabalho as demandas dos STTR, a partir da segunda metade dos anos 1990, no
contexto da luta pela consolidagio da democratizagio brasileira. A partir dai, permeabilidade
e autonomia, cooperagdo ¢ conflito passaram a marcar as relagdes entre a organizagdo ¢ as
arenas social e politica. A segunda dimensdio da permeabilidade ¢ encontrada na presenga
imperativa de demandas de atores sociais e politicos que, pela via de dentncias e
representacdes, tém orientado a agfo dos Procuradores ¢ Procuradoras do Trabalho. Esse
condicionante externo aponta para um Ministério Publico do Trabalho mais interveniente do
que agente.

Contudo, essa permeabilidade aos influxos sociais ¢ interpretada, aqui, como um
debate a respeito da adesfio ou nfio aos valores da cidadania, o que coloca, antes, mais uma
fonte de novos dilemas organizacionais com impactos sobre a propria cidadania rural.

Atribuimos essa caracteristica da agenda de atuagfo a dindmicas enddgenas que, como
fendmeno das sedimentacBes passivas do passado, levam organizagdes a resistirem a
mudangas no seu funcionamento anterior e tradicional. Embora haja esforgos institucionais na

inovagiio dos modelos de atuagfio, as incertezas advindas das novas atribui¢des ém

# Isto ndo significa ignorar dimensdes importantes da atuagfio apontadas pelos trabalhos. Abordagens
qualitativas tém indicado a emergéncia de conflitos intraprofissionais entre promotores ¢ juizes, os significados
atribuidos aos meios extrajudiciais de resolugdo de conflitos, as representagdes do papel profissional, o
estreitamento das interacdes de promotores de Justiga, populagdes locais ¢ setores sociais organizados. Cf,, por
exemplo, Silva (2001).
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encontrado redugdio em rotinas responsdveis pela “organizacdo da aten¢do” sobre
determinados temas e problemas (cf. MARCH; SIMON, 1972)*

Tal aspecto da conduta organizacional implica a submisséo da agdio a uma “sequéncia
de regras” mais do que ao calculo racional de consequéncias, em termos da qualidade dos
resultados produzidos.

A rotinizacio da acdio e da decisfio, advinda de pressdes internas e externas, tende a
gerar efeitos paradoxais do ponto de vista da cidadania. Os filtros sociais, responsaveis pelo
acesso diferenciado de grupos e de interesses as arenas judiciais, podem ser reiterados pela
organizacio, ampliando-se, assim, a margem de “ndo decisdes” em relagdo aos problemas ¢

conflitos de dificil tratamento ¢ solug#o.”

¥ Na anélise da acdo organizacional, os autores discutem a importincia da incerteza ¢ sua reducdo por meio das
rotinas organizacionais. A “organizagio da atengdo” ¢ um processo nuclear na limitagio e orientagdo das
escolhas e dela emergem as decistes.

3% Sobre a ndo decisdo como a outra face do poder das instituigdes, cf. Bachrach e Batatz (1983).
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) CAPITULO 2
A CONSTITUCIONALIZACAO DO SINDICALISMO RURAL BRASILEIRO

A Constituicfio brasileira de 1988 ja foi definida, de acordo com uma certa tradigéo
liberal, como uma arvore de Natal em que todos colocaram seus enfeites.” Ou seja, propagou-
se a visdo segundo a qual todos grupos sociais, instituiges, entre outros, de certa forma
tiveram suas demandas atendidas pelos constituintes (MAIA, 2008).2 Este capitulo busca
enfrentar tal afirmacfio no que diz respeito & constitucionalizagdo do sindicalismo rural. O
objetivo é demonstrar que se a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG) conseguiu constitucionalizar pleitos historicos dos trabalhadores rurais, isso ndo
se traduz num enfeite, num aderego, mas num desenho incorporador de lutas seculares que s6
foram decididas afirmativamente com a participagio dos constituintes. E mais: que esta
escolha se deu de uma maneira em que este desenho ndo destoasse do que imaginavam como
a Constitui¢do mais adequada, e por que ndo dizer, mais bela para o pais.

O sindicalismo rural pode ser considerado, do ponto de vista institucional dos
movimentos sociais, a maior novidade trazida pela Constituigdo de 1988, mesmo quando
comparado aos Poderes de Estado — Execcutivo, Legislativo e Judiciario —, ou outras
instituigdes, como o proprio Ministério Piblico, pois o parguer brasileiro foi a instituico
existente que mereceu mais modificag8es por parte dos constituintes.

Além de sua inclusfio inédita na histéria constitucional brasileira, forjou-se uma
relativa independéncia em relagfio ao sindicalismo de outrora, transformando-o numa espécie
peculiar de movimento social, o sindicalismo rural brasileiro torna se um agente fundamental
nfo s6 para a defesa dos direitos dos trabalhadores no campo, mas também para as questdes
previdencidrias coletivas de fundo cidadfio. Desse modo, alcangou sfafus polilico
fundamental, sendo capaz, inclusive, de reverter prioridades decididas nas esferas

tradicionalmente politicas (partidérias) da sociedade.

3L Cf. Rui Barbosa (1893). Em suas palavras: “Somos os brasileiros uma espécie de criangas precoces, que se
divertem com as ocupagdes da idade madura. Mudamos a nossa forma de governo, como se sopra um castelo de
cartas. Debuxamos uma Constitui¢do, como se compde uma drvore de Natal. Em seguida, pusemo-nos a dormir
0 nosso sono réseo, cambiante, despreocupado, entregando & guarda paternal dos nossos tutores os mimos da
festa inocente [...]".

2 Na reportagem se 1& a seguinte declaragdo do Coordenador do Niicleo de Opinido ¢ Politicas Piblicas da
Universidade Federal de Pernambuco, Marcus André Melo: “A Constituigio nfo ¢ longa ¢ detalhista por causa
dos direitos fundamentais. Eles ndo sfo tiio detalhados assim, nem ocupam grande espago no texto”, afirma. Ele
diz que o processo de inchago se deu porque os interesses corporativos estiveram muito presentes na Assembleia.
“Lembra muito uma arvore de natal, cada um ‘pendurow’ o seu presente na Carta. £ quando o processo
legislativo se déd dessa forma, ndo hd conflito”, ironiza.
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Este capitulo tem como tema principal a analise da origem desse novo sindicalismo

rural, ou seja, os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte de 1987 ¢ 1988 relativos ao
novo perfil constitucional do sindicalismo rural. A pergunta basica e norteadora de toda a
pesquisa foi: por que a constitucionalizagdo do sindicalismo rural?
E curioso apontar que ndio existem respostas a essa pergunta, E como se o Tobby
organizado pela CONTAG tivesse passado “invisivel” aos pesquisadores do periodo.
Logicamente, essa suposta “invisibilidade” ndo explica o processo e ndo reflete a
complexidade dos trabalhos da Constituinte no que tange a constitucionalizagio do
sindicalismo rural.

A Assembleia Nacional Constituinte era composta por 559 parlamentares de diversos
partidos e posi¢des ideoldgicas. Os trabalhos duraram vinte meses, e formulou oito
anteprojetos, além do texto constitucional definitivo. Foram mais de 65 mil emendas € grande
participagfio popular. Desse nimero de parlamentares, 243 eram advogados por formagfo ¢
9,1% faziam do Direito sua principal atividade (cf. Fleischer, 1988). Somente esses dados
iniciais j4 atestam a dificuldade em aceitar essa “invisibilidade” coletiva. Portanto, a pergunta
permanece; por que a constitucionalizagdo do sindicalismo rural?

Nossa explicagio parte da constatagio de que a Constituigio ¢ a Assembleia
Constituinte caracterizaram-se por vérios aspectos que permitem afirmar que ter? o
sindicalismo rural como um defensor independente dos direitos da sociedade rural ndo € um
fato destoante de todo o resto do texto constitucional. Pelo contrério: ¢ fruto de uma
determinada concepgfio de sociedade € de um determinado contexto historico-politico que
permitiram que o lobby da CONTAG obtivesse sucesso — leia-se sucesso parcial — na
aprovagio de sua proposta. Dessa forma, a Assembleia Nacional Constituinte serviu como
uma espécie de “filtro” as propostas apresentadas, criando mecanismos de limitagdo e
controle por parte de outros. Em outras palavras: a proposta da CONTAG ndo destoava dos
elementos balizadores dos debates (aspectos conjunturais e de cultura politica) presentes na
Assembleia Nacional Constituinte. E é somente na interagfio desses elementos que se toma
possivel entender o processo.

Esse capitulo se divide em trés partes: a primeira tem como preocupagfio nuclear o

sindicalismo rural brasileiro pos-Constituigdo de 1988. Nessa parte também ¢ introduzida a

hipétese explicativa sobre a constitucionalizagfio do sindicalismo rural por parte dos
constituintes, As propostas referentes ao sindicalismo rural discutidas pelos constituintes sdo
apresentadas nas segunda e terceira partes do capitulo. Na segunda parte, como primeiro

passo, ¢ feita uma breve contextualizagdo do periodo e uma caracterizagfio da Assembleia
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Nacional Constituinte em termos de distribui¢io partiddria, forma de organizagdo dos
trabalhos, entre outros. Como segundo momento, sfio analisados os debates da Subcomisséio
dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos da Comissdo da Ordem Social,
responséveis pela apresentagfio das primeiras sugestdes sobre a constitucionalizagfio do
sindicalismo rural.®® Por fim, na terceira parte, sio comparadas as vérias propostas sobre a
constitucionalizagfio do sindicalismo rural apresentadas no periodo: a proposta da CONTAG;
0s oito anteprojetos da Constituinle; a proposta do grupo suprapartiddrio denominado
“Centrfio”; ¢ o propiio texto constitucional. As modificagdes na proposta defendida pela
CONTAG, bem como os debates suscitados, deixam claro que o desenho institucional do
sindicalismo rural pdés-88, longe de ser “invisivel”, ou mais um “enfeite numa arvore de

natal”, resultaram de acordos ¢ reflexdes por parte dos constituintes.

2.1 O Sindicalismo Rural Brasileiro; Uma discussao institucional

O que me proponho, nesta primeira parte deste capitulo, ¢ discutir que o sindicalismo
rural brasileiro conquistou novas caracteristicas singulares, o que o colocou no niicleo do
debate politico. Qu seja, apesar da sua constitucionalizagdo em 1988, o que suporia uma
tendéncia a despolitizagfio no que se refere ao seu controle, o sindicalismo rural, nas suas mais
diversas tendéncias, transformou-se em agente importantissimo no jogo politico, extrapolando
seu papel até entdo classico na historia dos movimentos sociais modernos.

Isso se deve, basicamente, & auséncia de controle politico, tanto do movimento
sindical rural como um todo, quanto de suas agéncias individualmente. Dai apresentarmos,
neste capitulo, uma hipétese buscando explicar que a adogfio de tal constitucionalizagdo do
sindicalismo rural pelos constituintes de 1987 e 1988 reflete uma determinada concepgéo de
sociedade. Nesse sentido, o projeto da constitucionalizagdio do sindicalismo rural, responsével
pela defesa dos direitos coletivos rurais e, inclusive, da prépria democracia, precisa ser
explicado. A aceitagio da constitucionalizagfo do sindicalismo rural e as préprias mudangas
decididas pelos parlamentares indicam que, na verdade, a explicagdo passa por uma série de
argumentos: um lobby eficiente, elementos de cultura politica presentes nos diversos grupos e

partidos politicos, e aspectos conjunturais.

¥ A atuacdo da CONTAG, para os propdsitos desse capitulo, abrange também sua participagio na Subcomissio
do Poder Judiciario e do Ministério Piiblico da Comissdo da Organizagfio dos Poderes e Sistemas de Governo ¢
na Subcomissio da Politica Agricola ¢ Fundidria e da Reforma Agraria da Comisséio da Ordem Econdmica.



26

2.1.1 Explicando a Constitucionalizag@o do Sindicalismo Rural Brasileiro

O sindicalismo rural, quando observado seu aspecto de independéncia institucional e
de instrumento da previdéncia social rural, tornou-se uma experiéncia singular de
sindicalismo rural quando comparado a outros paises. IE essas incorporacdes — independéncia
frente aos poderes constituidos e defesa dos interesses coletivos rurais - séo garantias inéditas
expressas na Constituigdo de 1988. Assim, nesse momento, cabe a seguinte pergunta: por que
os constituintes de 1987 e 1988 optaram pela constitucionalizagfo do sindicalismo rural?

Uma das caracteristicas fundamentais que distingue a feitura da atual Constituigdo
brasileira foi justamente a grande abertura a varios grupos de pressdo representando interesses
diversos (BONAVIDES; ANDRADE, 2006).>* Desde o principio dos trabalhos, os
constituintes organizaram-se para ouvir diversos segmentos da sociedade. Mesmo as
Subcomissdes, que serdo analisadas na préxima parte do capitulo, receberam oficialmente,
além da propria CONTAG, representantes das mais diversas correntes do sindicalismo
brasileiro. Pode-se questionar por que o sindicalismo rural recebeu as maiores
responsabilidades. Ou seja, se todos fizeram lobby, por que foi justamente o sindicalismo
rural gue mais viu ampliadas as suas atribuigdes?

Nossa hipdtese ¢ de que a aprovagiio da constitucionalizagio do sindicalismo rural se
deve a dois aspectos: por um lado (e este ¢ o pressuposto), a eficiente organizago da
CONTAG - que ofereceu aos constituintes uma proposta sobre a inclusdo dos sindicatos
rurais na Constitui¢fio e desenvolveu um trabalho de acompanhamento junto as discussdes
constituintes (lobby) que se mostrou eficaz. Por outro, a relativa facilidade encontrada por
esse lobby em “difundir” a ideia de um agente social nfio politico — ou, pelo menos, nio
politico-partidario — responsavel pela defesa de interesses da sociedade rural. Essa relativa
facilidade se deve a um (2.1.1.1) aspecto conjuntural e outro (2.1.1.2) de fundo historico e de
cultura politica.

(2.1.1.1) O aspecto conjuntural refere-se a propria época em que os trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte se desenvolveram: o fim de um periodo autoritdrio-militar

que durou mais de 20 anos (1964-1985).

3 «A Constituinte [...] teve que abrir ¢ manter o dialogo direto, imediato, constante e eficaz com a propria
sociedade. Logrou-se assim o acompanhamento ¢ o debate de todas as regras temdticas por distintas correntes

sociais, que faziam convergir para a Constituinte aspiracdes, interesses ¢ reivindicagdes patrocinados com todo o
fervor e empenho. Os lobbies que nunca existiram em outras Constituintes, se tornaram uma presenga familiar, e
os grupos de pressdo, tanto do meio empresarial como das classes obreiras e respectivas organizagdes sindicais,
jamais se mostraram tdo ativos e assiduos no Congresso quanto neste perfodo, trazendo & elaboragdo
constitucional uma dimensfio nova de participagdio cujos efeitos o analista politico hd de medir e aferir com o
tempo e a competente reflexiio”. CL. Bonavides e Andrade (2006).
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A Constituinte deveria dar respostas democraticas ao passado ditatorial, buscando
enterrar de vez o “entulho autoritario”.

A questdo nuclear para os constituintes, observando a Constituigdo de 1988, nflo era
minimizar o Estado segundo os pardmetros liberais cldssicos, mas, sim, democratizé-lo.

Essa afirmacdio pode ser corroborada observando-se vérios aspectos, como a
ampliagdo dos direitos coletivos, mecanismos de participagéio direta (referendum, plebiscito,
iniciativa popular), entre outros.

Outra forma de reforgar esse argumento é recorrer a pesquisa realizada por Julio
Aurélio Vianna Lopes (2008).

Buscando classificar ideologicamente a atuagfio dos Constituintes, a autor agrupa essas
performances de acordo com os contelidos da geografia politica: esquerda, centro-esquerda,
centro, centro-direita e direita.

Em didlogo aberto com David Verge Fleischer (1988), além de recorrer ao Caderno
Especial “Quem ¢ quem na Constituinte”, publicado pela Folha de S. Paulo (19/1/1987) a

Carta da Democracia nos oferece a possibilidade do seguinte quadro:

Quadro 1
Composigio Ideologica da Assembleia Nacional Constituinte
Composigao .Ide.oiogica da Membros da Assembleia Percentual
Constituinte
Esquerda 50 9%
Centro-Esquerda 129 23%

Centro 179 32%
Centro-Direita 134 24%
Direita 67 12%
Total da Assembleia 559 100%

Trabalhando com esses dados, a Carta da Democracia chega ao seguinte ponto:

Evidencia-se, inclusive, que operagdes politicas de envergadura na
Assembiéia s6 poderiam ter éxito se contassem com ¢ centro,
independentemente do segmento ideoldgico do qual adviesse a iniciativa
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politica. Portanto, s6 haveria “grande politica” no processo constituinte onde
o centro estivesse comprometido. (LOPES, 2008, p. 51-51, negritos nossos)

(2.1.1.2) O aspecto historico que facilitou o desenho institucional do sindicalismo rural
pos-1988 € a forca da tradigdio em apostar na sociedade civil como capaz de garantir o
cumprimento — ou mesmo a ampliagio — de seus direitos por iniciativa propria, sendo o
Estado visto como agente privilegiado, inclusive para a construgdo da cidadania. Nesse
sentido, toda a literatura sobre a formagfo do Estado brasileiro — de Sérgio Buarque de
Holanda a Victor Nunes Leal — de uma maneira ou outra reforga esse aspecto.” Mas como
esses elementos se apresentaram na Assembleia Nacional Constituinte e refletiram na
Constituigdo de 1988? Segundo Amaury de Souza e Bolivar Lamounier, pode-se identificar
no processo constitucional de 1987 ¢ 1988, “lrés diferentes ‘estratos’ de experiéncia histérica,
trés ‘idades geolégicas’™ da cultura politica brasileira que estariam presentes nos debates
(SOUZA; LAMOUNIER, 1990, p. 83).

O primeiro aspecto seria uma “negagfio indiscriminada do passado”. Ou seja, a
identificacfio de que, dado que os direitos individuais da tradic#o liberal néo foram suficientes
para acabar com as desigualdades existentes em nossa sociedade, somado a figura fraca ou
mesmo inexistente de individuo, seria necessaria “a revis@io das premissas individualistas do
Direito brasileiro” (SOUZA; LAMOUNIER, 1990, p. 87).

Desse modo, além de manter as tradicionais garantias e direitos dos individuos,

amplia-os para entidades coletivas. A este respeito, escreve Jodio Gilberto Lucas Coelho:

A novidade maior é a introdugfio da nogdo de “direitos coletivos”, embora no
mesmo capitulo dos individuais. Esta, se bem interpretada ¢ desenvolvida,
rompe uma tradigdo de ver o direito exclusivamente através do individuo e
gera o das coletividades, autdnomo, préprio e diferente. A compreensdo
desta nova categoria levard a revisdo de codigos, legislagdes, procedimentos
judiciais e institucionais. (COELHO, J., 1988.)

¥ Sérgio Buarque de Holanda (2006), busca, em sua andlise, elementos explicativos para a relagdo Estado e
sociedade que une vdrios momentos da histéria do Brasil. O Estado patrimonial, caracterizado por uma
sobreposigiio do Estado em relagfio & sociedade — e niio uma divisdo como no modelo liberal -, seria esse
aspecto. O Estado patrimonial cria suas demandas ¢ as resolve dentro de sua prépria esfera. Os mecanismos de
conexfo entre a sociedade civil e o Estado ndo se dfio na forma tipicamente liberal-cldssica, por meio de partidos
politicos, selegfio de liderangas pelo voto ou pressdo popular. Aqueles que controlam o aparelho do Estado, a
burocracia, nfio deve ser confundida com as elites. A diferenga € que nos sistemas das elites a selegio se dd
colhendo liderangas pressionadas de baixo para cima, ¢ ndo, como no modelo patrimonialista, de cima para

baixo. A populagfo, as classes sociais, longe da indignagdo constante, também podem se adaptar a esses stafus
quo. No lugar de lutar por uma participacdo no poder, luta por fatias de prote¢fo do Estadoe patrimonial. No lugar
da critica, a resignacdo. Victor Nunes Leal, por sua vez, na sua brilhante analise em Coronelismo, enxada e
voto: o municipio e o regime representativo no Brasil {1997) a respeito do coronelismo, demonstra como se dava
o arranjo entre o poder privado e o poder piiblico ¢ a relagfio dos governantes com os “coronéis”, A populagio do
campo, a grande maioria do pais predominantemente agrario, dependia totalmente da benevoléncia desse arranjo.
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Como segundo aspecto, a Era Vargas também teria, predominantemente, seu espago
na cultura politica durante os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. Por um lado, o
presidencialismo, com fortes tracos plebiscitdrios, somado a uma Tradigdo Republicana que
fez a Questio Nacional ser refletida em varios pontos da Constituigdo de 1988, como o
monopdlio do petroleo, a definigfio de empresa nacional, enire outros aspectos. Por outro, uma
ampliacfio dos direitos de cidadania, principalimente nos seus aspectos trabalhistas que, pela
I6gica liberal, reflete wma nogdo paternalista de Estado.

Em outras palavras: o Estado concebido como agente privilegiado, nfio somente do
ponto de vista da iniciativa ccondmica, como também da construgdo da cidadania.

Por fim, e este € o tltimo ponto levantado pelos autores, uma posi¢io que refletia uma
alternativa a participagdo politica exclusivamente por meio da representagiio politica, via

partidos politicos/parlamentares:

Deu ao principio participativo uma defini¢iio muito mais forte, colocando-o
virtualmente em pé de igualdade com a democracia representativa. Os
legisladores ndio apenas tornaram o principio participativo operante nos
niveis Legislativo e Judiciario, como também o adotaram como norma
programitica no Poder Executivo, em diversas sitnagdes administrativas
especificas. (SOUZA; LAMOUNIER, 1990, p. 99

Assim, o referendo, o plebiscito ¢ a iniciativa popular — apesar de ainda nfio terem sido
regulamentados por lei ordinaria — foram previstos pela Constituigdio. Em relagdo ao
Judiciario, houve a legitimagfio de agentes coletivos contrariamente a uma tradigio
individualista-liberal. Cria-se, portanto, instrumentos onde nfio se faz necessario uma
intermediagfo da sociedade civil com o Estado. Nfo de uma maneira “bonapartista” — na qual
a nio intermediagdio ocorre no sentido manipulativo do Estado em relagdo a sociedade —, mas
em um sentido de reforgo e de construgdo de uma cidadania ndo dependente,

E na articulagiio desses pontos que a segunda parte de nossa hipitese ganha
consisténcia, demonstrando a relativa facilidade encontrada pela CONTAG em ofertar seu
projeto. O sindicalismo rural constitucionalizado, nesse sentido, (1) € um agente privilegiado
da defesa dos interesses coletivos (“negaco do passado™); (2) reforga o papel do Estado como
agente privilegiado nas relag@es sociais, inclusive sob o aspecto tutelar (“a Era Vargas™); ¢,

(3) ¢ um instrumento de reforgo da cidadania, rompendo o modelo liberal-cléssico de

representacio politica via partidos politicos. Ou seja, a aceitagfio deste projeto pode ser
explicada justamente porque se adaptava a diferentes concepgdes presentes na Assembleia

Nacional Constituinte. O projeto do sindicalismo rural constitucionalizado, independente e
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responsdvel pela defesa de direitos coletivos, incluindo-se af a propria democracia, ndo se
apresentou enquanto aspira¢iio de um unico grupo, s6 da CONTAG, pelo contrario. Por
representar o novissimo, um diferencial, era perfeitamente justificado como necessario tanto
para aqueles que queriam romper com o passado autoritario do pais, quanto para aqueles que
percebiam o Estado como agente ainda fundamental para a realizagfo, inclusive, da cidadania
e, finalmente, para aquele que buscava uma diversidade de formas de participagdo e
interferéncia no debate politico.

O sindicalismo rural constilucionalizado, deste ponto de vista, ¢ uma espécie de

sintese dos vérios aspectos que marcaram a feitura da Constituigfio de 1988,

2.2 O Sindicalismo Rural Brasileiro e a Constituinte

Como apontamos na se¢do anterior, o sindicalismo rural pode ser considerado a maior
novidade institucional para os movimentos sociais trazida pela Constituigdo de 1988, tanto no
que se refere & sua independéncia, como a seus recursos de poder. Essa incorporagéio obteve
aprovagdo pela conjuncdo de dois fatores: por um lado, a excelente organizagio da CONTAG
e, por outro, a facilidade em se “vender” uma instituigdio responsavel pela fiscalizagfo dos
direitos relativos & cidadania. Ou seja, somente um dos aspectos da hipdtese ndo explica o
processo. Apenas o lobby exercido, ou apenas os elementos historicos e politicos, quando
tomados isoladamente, nfio sfo suficientes: é na conjungio desses pontos que se constroi uma
possivel explicagfio.

Posto isto, o objetivo desta se¢fio ¢ refutar a hipétese de que os constituintes de 1987 ¢
1988 nido teriam nogéo do que estavam votando quando da opgdo pela constitucionalizagdo do
sindicalismo rural, Ou seja, refutar uma explicagfo segundo a qual o formato e as atribuigdes
do sindicalismo rural resultaram de mais um “aderego” por parte dos constituinies
responsaveis pela Constituigio de 1988. Como iremos descrever, além da instituigdo ser uma
espécie de sintese de varios elementos presentes na Constituinte ¢ na Constituiglo - e,
portanto, coerente com um determinado fim pretendido —, os debates ¢ as propostas durante
aqueles 20 meses de trabalhos que resultaram na Carta de 1988 refletem um razodvel grau de
reflexdo por parte dos constituintes.

Esta secfio se apresenta em trés partes: a primeira ¢ uma sintese da organizacfio da

Assembleia Nacional Constituinte; a segunda € a reconstrucfio dos debates sobre o

sindicalismo rural; e, terceiro, a comparac@o do desenvolvimento das propostas apresentadas
na Constituinte e do texto constitucional com as propostas oferecidas pela CONTAG. Com

isso, pretendo demonstrar dois pontos: o primeiro ¢ que houve um processo de discussio que
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foi modificando o texto inicial até a redagfio final, tal como estd na Constituicdo e,
consequentemente, houve reflexfio e maturagiio das propostas. Segundo, que, se por um lado,
se pode verificar grandes semelhangas entre a proposta da CONTAG e o texto final
promulgado, por outro, encontra-se também mecanismos importantes de supervisdo do
sindicalismo rural que nfo constavam da proposta original da Confederagdo. Assim,
demonstra-se que se a ideia basica de um sindicalismo rural independente e responsavel por
prerrogativas antes exclusivas dos agentes politicos foi aceita, ndo se descuidando de
mecanismos de supervisio deste movimento social — muitas vezes de forma sutil. Ha uma
clara tendéncia em se “constitucionalizar” assuntos que a Confederagéio propunha deixar para
lei infraconstitucional.

Ora, como se sabe, a aprovagio de leis ordinarias exige uma maioria simples, portanto,
mais facil de ser conseguida. J4 matérias constitucionais apresentam maior dificuldade para a
aprovagiio ou medificagdo devido a necessidade de maioria qualificada. Se a realidade de
hoje, passados mais de vinte anos da promulgacdio da Constituicdo, demonstra que esses
mecanismos foram mais que suficientes. Dai afirmar que tamanhas conquistas ndo passaram
de enfeites natalinos, vai uma grande distincia, pois se assim o fosse, por que a tentativa da

desconstitucionalizacfio do sindicalismo rural de 1995 e a efetivagdo em 20007

2.2.1 A Assembleia Nacional Constituinte

Se a necessidade da convocagdio de uma Assembleia Nacional Constituinte era
praticamente uma unanimidade no perfodo pos-ditadura militar (1964-1985), esse consenso
ndo se estendia para outras questdes envolvidas: como seriam as elei¢des dos constituintes
(candidaturas avulsas ou partiddrias); como seriam os trabalhos (a partir de uma comisséo
responsavel por um anteprojeto, ou este deveria ser criado pela propria Assembleia eleita) e,
inclusive, o locus desses trabalhos (funcionaria conjuntamente com o Congresso, ou scria
independente).

Por fim, decidiu-se que seria o Congresso Nacional (inclusive com a participagdo dos
senadores cujos mandatos nfic se encerrariam em 1986) — com as candidaturas sendo
apresentadas exclusivamente pelos partidos politicos —, com poderes excepcionais, a
instituicfio responsdvel pela feitura da nova Constituigédo.

Mesmo com a convocagdo, pelo entdo Presidente José Sarney, da Comissido Afonso

Arinos — grupo de notdveis responsdveis por apresentar um anteprojeto constifucional —
optou-se por orientar as discussdes a partir de grupos de trabalhos especificos formados pelos

proprios constituintes.
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Assim, a Assembleia Nacional Constituinte de 1987 ¢ 1988 adotou um modelo
diferenciado em relagfio a outras constituintes brasileiras e, inclusive, com raros exemplos no
Direito comparado. Ou seja, no lugar de partir-se de um anteprojeto para balizar as
discussdes, os debates iniciaram-se do “zero” a partir de grupos divididos por temas
(COELHO, J., 1989).

As 24 subcomissbes tematicas apresentariam suas sugestdes as oito Comissdes
respectivas que, por sua vez, formulariam propostas & Comissdo de Sistematizagfo — tal como
definido a partir de segunda quinzena de maio de 1987 — que levaria a discusséio do projeto ao
plenario geral da Assembleia Nacional Constituinte, conforme se vé no Quadro 2.

Resultado: 65.809 emendas e nove anteprojetos que se transformaram na Constituigéio
de 1988 (COELHO, J., 1989).

Mesmo os nomes dados a esses grupos ja apontavam para o que seria a futura Carta
Constitucional. Como dird Jodo Gilberto Lucas Coelho

Ao definir e nominar as comissoes e subcomissdes tematicas, decisdes sobre
o texto futuro estavam sendo tomadas. Por isto, muita discusséo envolveu o
rol ¢ a designacio de tais comités, tendo o relator elaborado vérias
alternativas gerando muitas negociagdes, envolvidos os setores interessados

em que determinado tema constasse ou ndo da futura Carta. (COELHO, J.,
1988, p. 43)
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Quadro 2
Comisstes e Subcomissdes Temdticas ¢ Comissfio de Sistematizagéio

SOBERANIA E DOS DIREITOS E GARANTIAS
b0 HOMEM E DA MULHER

1. da Nacionalidade, da Soberania e das Relagdes
Internacionais

2. dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos ¢
Garantias

3. dos Direitos e Garantias Individuais

ORGANIZACAO DO ESTADO

. da Unidlo, Distrito Federal e Territorios
. dos Estados
. dos Municipios e Regides

ORGANIZACAO DOS PODERES E SISTEMAS
DE GOVERNO

. do Poder Legislativo
. do Poder Executivo
. do Poder Judicidrio e do Ministério Pliblico

oo =N L

ORGANIZACAO ELEITORAL, PARTIDARIA E
GARANTIA DAS INSTITUICOES

10. do Sistema Eleitoral e Partidos Politicos

11. de Defesa do Estado, da Sociedade e de sua
Seguranca

12, de Garantia da Constituigho, Reformas ¢
Emendas '

SISTEMA TRIBUTARIO, ORCAMENTO E

13. de Tributos, Participagdo e Distribuigio de

FINANCAS Receitas
14, de Orgamento e Fiscalizagfio Financeira
15, do Sistema Financeiro
ORDEM ECONOMICA 16. de Principios Gerais, Intervengfio do Estado,

Regime da Propriedade do Subsolo ¢ Atividade
FEcondmica

17. da Questéio Urbana e Transporte

18. da Politica Agricola e Fundidria e da Reforma
Agréria

ORDEM SOCIAL,

19. dos Direitos dos Trabathadores e Servidores
Publicos

20. de Sande, Seguridade e do Meio Ambiente

21. dos WNegros. Populagdes Indigenas, Pessoas
Deficientes ¢ Minorias

FAMILIA, DA EDUCAGAO. CULTURA E
ESPORTES, DA CIENCIA E TECNOLOGIA E DA
COMUNICACAO

22. da Educagfio. Cultura e Esportes
23. da Ciéncia e Tecnologia e da Comunicagio
24, da Familia. Do Menor ¢ do Idoso

SISTEMATIZACAO
Fonte: Elaboragiio prépria a partir dos Anais da Assembleia Nacional Constituinte.

O preenchimento das vagés de cada subcomissdo e comissdo respeitava a
proporcionalidade do nimero de parlamentares de cada partido politico com representagdo na
Assembleia Nacional Constituinte. E importante lembrar que a eleigfio para a Constituinte foi
marcada por alguns fendmenos que influenciaram fortemente o resultado ¢ a distribuigéo de
forgas no Congresso. O primeiro foi que as eleigdes para os parlamentares ocorreram
simultancamente as elei¢des para os governadores dos estados, provocando um néo
direcionamento exclusivo para os assuntos que seriam tratados pela Constituinte. O segundo
fendmeno; intimamente ligado-ao primeiro, fot o-entusiasmo-provocado pelo “Plano-Cruzado™
- conjunto de medidas econdmicas tomadas pelo Governo de José Sarney para controlar a

inflagiio - que orientou o debate em torno do apoio, ou ndo, ao Plano. Assim, o partidoe do
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presidente elegeu 22 dos 23 governadores (o outro indo para o Partido da Frente Liberal —
PFL, partido que também sustentava o Executivo) e garantiu uma ampla maioria na

Assembleia Nacional Constituinte, mantida durante toda a iegislatura.3 6

2.2.2 O Debate Constituinte do Sindicalismo Rural Brasiteiro

A Subcomissdio dos Direitos dos Trabalhadores ¢ Servidores Publicos foi o grupo
tematico responsavel pelas primeiras propostas sobre a constitucionaliza¢fo do sindicalismo
rural. Apesar de os debates terem se prolongado durante todas as etapas dos trabalhos, foi
nesse momento que o assunto ganhou destaque e reflexdo por parte dos constituintes
envolvidos diretamente com o tema. E nesse sentido que a reconstrugfio desses debates serve
como uma amostra significativa do que seria discutido sobre a instituigéo.

O primeiro ponto a ser destacado é que o proprio nome da Subcomissfo ja demonstra
a tendéncia em se suprinir dos Trés Poderes Publicos qualquer tutela sobre os trabalhadores -
como era na ordem Constitucional ainda vigente de 1967, 1968 ¢ 1969 — colocando-os
conjuntamente com a Subcomissdo de Safide, Seguridade ¢ do Meio Ambiente € nfio na
Subcomissido dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e Garantias. O segundo € que,
mesmo fazendo parte da Subcomissio dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos,
o sindicalismo rural merece destaque e aparece também com sua singularidade no interior da
Subcomissdo. Ora, isso ganha significado quando se observa que outras institui¢gbes nio
mereceram o mesmo tratamento.

A Subcomissio dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos era composta
por doze membros do PMDB, cinco do PFL, e um do PDS, do PDT, do PTB, do PT, do PDC,
do PCdoB e do PCB. A mesa era presidida por Geraldo Campos (PMDB-DF), tendo como 1°
vice-presidente Osmar Leitdo (PFL-RJ), 2° vice-presidente Edmilson Valentim (PCdoB-RJ), e
a relatoria ficou com o constituinte Mdrio Lima (PMDB-BA).

Obedecendo ao regimento interno, a subcomissdo ouviu representantes das mais

diversas associactes de classe e eminentes juristas do Trabalho. A partir desses debates,

3 Tecnicamente, o Governo possuir ou ndo a maioria de uma Assembleia Nacional Constituinte ndo seria um
dado relevante. Afinal, o processo constituinte pode ser considerado como uma espécie de “pacto social” e,
portanto, ndio diretamente ligado &s questdes imediatas do Governo. Mas, na pritica, isto néio ocorreu: o Poder
Executivo interessou-se diretamente pelos assuntos tratados pelos constituintes, a ponto de o Presidente José

Sarney fazer pronunciamento em cadeia de radio e televis@o alertando para o risco de crise de governabilidade
que poderia ser gerado a partir da promulgagio da Constituicdio. A questdo do mandato presidencial foi outro
ponto importante para o Governo, porque, quando assumiu a Presidéncia — ainda vigorando a Constituigdo de
1967, 1968 e 1969 — o mandato seria de seis anos. O Governo mobilizou seus aliados para impedir que fosse
reduzido para guatro anos o tempo de permanéncia do Chefe do Poder Executivo. Por fim, a vitéria do Govemno
resultou em um mandato para Sarney de cinco anos.
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acrescido de sugestdes apresentadas pelos constituintes, o relator elaborou a proposta a ser
encaminhada a Comissdo da Ordem Social.

A CONTAG foi uma das primeiras associagbes de peso a ser ouvida pela
subcomissfo. Isto j4 indicava o alto grau de organizagfo da entidade e sua potencialidade de
pressdio. De fato, desde as primeiras reunides de trabalho da subcomissfo j4 havia
representantes dos sindicatos rurais assistindo aos debates.®’ E, mais importante, a CONTAG
possuia uma proposta pronta, em forma de texto, a respeito do sindicalismo rural brasileiro.

Esta proposta foi o resultado do esforgo da CONTAG. José Francisco da Silva, entéo
Presidente da Confederagfio, foi encarregado da apresentagiio e defesa desses pontos na
Subcomissio dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Publicos. A proposta foi
consequéncia do trabalho de harmonizagdo de trés fontes: a) os principais diplomas
legislativos entfio vigentes; b) sistematiza¢iio e articulagdo de propostas emanadas da
Associagiio Brasileira de Reforma Agraria (ABRA), Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e
Econdmicas (IBASE), Comiss#io Pastoral da Terra (CPT) e Conselho Indigenista Missionério
(CIMI); e, c) as teses aprovadas no 4° Congresso Nacional dos Trabalhadores Rurais (4°
CNTR).

O documento cobre todos os aspectos referentes ao sindicalismo rural: sua posicio
institucional, previdencidria, entre outras garantias. Pela proposta da CONTAG, o
sindicalismo rural seria uma instituicfio permanente da sociedade civil organizada, a quem
caberia a defesa do regime democritico, do interesse publico, e a observéncia da aplicagio da
Constituigio ¢ dos aspectos anteriormente citados no mundo rural. Além disso, propunha-se
suas autonomias administrativa € a financeira. Das atribui¢des sem exclusividade, grandes
responsabilidades em relagio aos crimes contra os direitos humanos, o direito de tomar
medidas administrativas em defesa de interesses difusos, coletivos, indisponiveis e outros
interesses publicos dos trabalhadores rurais.

O encarregado da defesa dessas propostas na Subcomissdio dos Direitos dos
Trabalhadores e Servidores Publicos, como jd adiantamos, foi José Francisco da Silva. Sua
argumentacio teve por objetivo demonstrar que a organizagiio da institui¢fio de uma maneira
independente e como representante da sociedade contribuiria para (1) melhor distribuig@o de

justica, e (2) nio se sobreporia a outras instituigdes. De acordo com o primeiro ponto, 0

sindicalismo rural deveria ser entendido como uma instituicio que sempre representou a

3 «“Queria registrar que aqui na sala se encontra uma delega¢io sindical razodvel de trabalhadores rurais do
Estado de Minas, das quatro regides do Estado, com representagdo sindical de mais de 30 municipios e de
sindicatos, além do pessoal da CONTAG.” José Francisco da Silva, na 20° Reunido Extraordindria da
Subcomissio dos Direitos dos Trabalhadores e Servidores Pablicos. Ata de Comissées. Cf. Brasil (1994).
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sociedade. Segundo José Francisco da Silva, quando perguntado pelo constituinte Osvaldo
Bender (PDS-RS) se¢ representava também os pequenos agricultores ou apenas os
trabalhadores sem propriedade de terra, ele respondeu: “Represento nem uma coisa e nem
outra, mais sim os frabalhadores rurais: os assalarviados, os posseiros e os pequenos
agricultores que trabalham com a familia.” 38

Segundo José Francisco da Silva, dando sequéncia a sua argumentagfo, o que faltava,
segundo seu ponto de vista, era a constitucionalizagdo das demandas dos trabalhadores rurais
e de condi¢cdes materiais. Para tanto, além da autonomia administrativa e financeira ¢ das
conquistas previdencidrias ¢ demais garantias, seria necessario que o sindicalismo rural
tivesse a liberdade ¢ o direito de avocar, requisitar e supervisionar os procedimentos que
envolvem os trabalhadores rurais.

I: interessante destacar que havia claramente uma estratégia por parte do Presidente
José Francisco da Silva. Sua énfase recaia sobre o que pode ser caracterizado como o “nicleo
duro” da proposta. Ou seja, um sindicalismo rural independente de influéncias do Poder
Executivo, representante da sociedade civil organizada, com sfafus de instituigio
constitucional. Outras questdes tangentes ao sindicalismo rural, tais como aquelas derivadas
da formulacfio acima, do constituinte, ndo sdo analisadas pelo presidente, Seu objetivo era nfio
polemizar em torno de assuntos nfio diretamente ligados aos interesses do sindicalismo rural.
Havia alguns pontos negociaveis, ¢ outros, nao.

Depois da apresentagfio das propostas da CONTAG por seu presidente, os
constituintes puderam fazer perguntas e comentdrios sobre a exposi¢ho. £ importante.
destacar que nenhum dos parlamentares criticou a independéncia institucional da CONTAG.
Pelo contrario, varios lembraram a importincia desse ponto. [lustremos esse argumento com a
fala de um dos seus constituintes mais ilustres: “Queria registrar que a Contag ¢ um exemplo
de todas as confederagdes. Nenhuma outra tem esse tipo de processo eleitoral com um
minimo de participagdo da base. »39

Mesmo com essa aparente unanimidade em relagfio a necessidade de um sindicalismo
rural independente, os constituintes demonstraram-se preocupados com os mecanismos de
controle da instituigfio, em especial, naquilo que tange o imposto sindical. O primeiro a tocar

no assunto foi o constituinte Augusto de Carvalho (PCB-DF)

* jo0sé Francisco da Silva, na 20° Reunifio Extraordindria da Subcomissio dos Direitos dos Trabalthadores e
Servidores Piblicos. Ata de Comissdes. Cf. Brasil (1994).

¥ Constituinte Olivio Dutra (PT-RS), na 20° Reunido Extraordinaria da Subcomisso dos Direitos dos
Trabalhadores e Servidores Publicos. Ata de Comissdes. Cf. Brasil (1994).
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Conflando no trabalho e na lideranga que a Contag tem, dos seus
representados, & possivel, na sua opinido, que o sindicalismo dos
trabalhadores rurais se desvencilhe das dificuldades momentineas que terdo
¢ poderdo, com a sua liberdade, com a sua autonomia, com 08 recursos,
inclusive, legitimados pela vontade dos seus associados, enfrentar os
desafios que temos pela frente? Gostaria de saber se a Contag subsistiria, e
os sindicatos dos trabalhadores rurais espalhados por este Pais?"

Outro a tocar nesse assunto, ¢ em outra direcfio, foi o constituinte Domingos Leonelli

(PMDB-BA):

Da maneira como o caro Constituinte Augusto Carvalho colocou, parece-me
que pode ndo refletir o que foi discutido aqui nesta manhd. Nio surgiu aqui,
pelo que sei, nenhuma voz para preservar o imposto sindical, e sim para
manter uma contribuigfo sindical a ser controlada direta ¢ automaticamente
pelos sindicatos. Nfio houve, pelo que vi, nem na proposta do PCdoB, nem
na minha defesa da existéncia - nfio da manutengdo desse imposto sindical -
de uma contribuigio sindical a ser repassada automaticamente aos
sindicatos, o que ¢ bem diferente do imposto sindical que hoje é manipulado
pelo Governo para o controle e manipulagdo das entidades sindicais. Entéo,
seria importante fazer esse adendo para que a resposta do companheiro José
Francisco, da Contag, fosse sobre uma tendéncia dos varios aspectos.”

As réplica de José Francisco da Silva foi no sentido de que a proposta por ele
apresentada dava resposta a estas questdes. Em primeiro lugar, porque estavam previstos
controles internos. Em segundo, porque, no que se refere aos aspectos administrativos ¢
financeiros, a fiscalizagfio se daria pela base. Mas, como o préprio representante sugere, estas
n#o sdo as questdes principais. O importante € que

O nosso entendimento é o de que a autonomia e liberdade sindical nio
passam fundamentalmente pela questdo da contribuigio sindical ou néo. Ela
¢ mais profunda. O que houve neste Pais, principalmente a partir do golpe

militar de 64, foi todo um esquema do Governo da ditadura para esvaziar,
desarticular a luta dos trabathadores.

Por fim, outro ponto discutido foi a atuagfio da CONTAG no combate a exploragdo da
méo de obra tal como levantado pelo constituinte Max Rosenmann (PMDB-PR) no que se
refere aos gatos e aos boias-fiias.

Nas palavras de José Francisco da Silva

¥ Constituinte Augusto de Carvatho, na 20° Reunido Exfraordindria da Subcomissio dos Direitos dos
Trabathadores ¢ Servidores Piblicos. Ata de Comissdes. Cf. Brasil (1994).

' Constituinte Domingos Leonelli, na 20° Reuniio Extraordinaria da Subcomissio dos Direitos dos
Trabalhadores e Servidores Publicos. Ata de Comissdes. CE. Brasil (1994).

2 José Francisco da Silva na 20° Reunifo Extraordindria da Subcomissdo dos Direitos dos Trabalhadores e
Servidores Publicos. Ata de Comissdes. CE. Brasil (1994).
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A questdo do gato é uma questfio de fato. Ela existe de forma ilegal, apesar
das limita¢des da legislaciio de hoje - mesmo assim, o que existe € uma burla
4 legislagiio. Agora, a questiio do boia-fria ¢ uma questdo estrutural, ndo ¢
um problema que s6 esta Subcomissdio vai encontrar solugdo. O que se
pretende é que haja realmente uma reformulagio na politica econdmica do
Pais a ponto de se partir para a criagio de empregos permanentes. E uma
programagiio dessa natureza inclui o problema de reforma agréria,*
Como irei discutir adiante, esta ideia da CONTAG ndo ¢ viloriosa, ¢ ndo consta da
Constituigio, mas o sindicalismo 1ural sim, e com todas as consequéncias de tamanha

conquista.
2.3 As Propostas da Constitucionalizagfo do Sindicalismo Rural

Neste item, 0 objetivo é comparar os diferentes anteprojetos apresentados sobre o
sindicalismo rural na Constituinte - os oito anteprojetos pela Relatoria Geral da Assembleia
Nacional Constituinte,* o anteprojeto da Comiss#o da Ordem Social, a proposta do “Centrdo”

¢ a proposta apresentada pela CONTAG - e o texto final promulgado na Constituigéo.

# 1osé Francisco da Silva na 20° Reunifio Extraordinaria da Subcomisséio dos Direitos dos Trabalhadores e
Servidores Piiblicos. Ata de Comissdes. Cf. Brasil (1994).

* No Quadro 3 sdo apresentadas: 1) anteprojeto de junho de 1987; 2) projeto de julho de 1987 3) Substitutivo
do Relator de agosto de 1987; 4) 2° Substitutivo de Relator de setembro de 1987; 5) Projeto “A” de novembro de
1987; 6) Projeto “A” de dezembro de 1987; 7) Projeto (2° turno) de jutho de 1988; 8) Projeto “B” (2° turno) de
agosto de 1988, O projeto de setembro de 1988, chamado de “C”, foi o aprovado por 474 votos a favor, 15
contra e seis abstencdes e transformou-se na Constituigdo. Portanto, onde se 1& “Constituigdo”, deve-se
considerar também como o projeto de setembro. CR = Comissdo de Redagdo e CC = Prof. Celso Cunha.
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No Quadro 3 € possivel perceber que a tendéncia em separar o sindicalismo rural
de qualquer outra modalidade sindical urbana ¢ uma constante em todos os projetos. A
diferenga é que em alguns textos o sindicalismo rural constava de um pardgrafo
numerado ¢, em outros, aparece como paragrafo tinico.

Nos anteprojetos em que o sindicalismo rural aparecia como um pardgrafo
numerado, a separagdio com as outras modalidades de sindicalismos era atenuada.
Assim, nos anteprojetos de pardgrafo tnico, ao substituir em definitivo o tratamento -
oferecido ao sindicalismo rural com esse efeito distanciador, fez impactar sua definigfo
adotada pela Constituigéio de 1988.

A definiciio do sindicalismo rural ficou passivel de poder sofrer alteragdes apos
a sua constitucionalizagdo. O que ndo difere, em substincia, da proposta apresentada
pela CONTAG, que ndio incluiu tratamentos especificos a uma série de singularidades
vivenciadas pelo sindicalismo rural brasileiro, mas dando acolhida 4 defesa dos
interesses sociais e individuais indisponiveis, da Constitui¢do ¢ do interesse publico
(conforme Quadro 4). Dai os anteprojetos trabalbarem com a ideia de legislagdes
ordindrias, tal como se 1& na sequéncia final da constitucionalizagfio: “atendidas as
condicdes que a lei estabelecer”.

Se o principio geral de um sindicalismo rural independente e com atribuigdes
amplas foi aceito em todos os anteprojetos, corroborando parte da nossa hipétese, falta
demonstrar que os constituintes criaram mecanismos mais rigorosos de controle sobre a
institui¢do do que aqueles propostos pela CONTAG.

E a partir desse ponto que o nosso argumento ganha forga: por um lado, a
CONTAG sofre uma derrota justamente no que se refere ds auséncias de politicas; em
face da diversidade de situages enfrentadas pelo sindicalismo rural € que os
constituintes buscaram criar mecanismos de controle sobre a institui¢go.

Em sintese, a atual Constituicdo impde pardmetros minimos para organizagéo
dos sindicatos rurais, informados pelos trabalhadores rurais e por um municipio.
Todavia, ndo estabelece qualquer restri¢o, tanto para a abrangéncia dos trabalhadores
rurais, quanto territorial. E, mais do que isso: nfio h4 qualquer prerrogativa ao Estado
que impeca a realizagfo de unides entre sindicatos. O Estado s6 tem interferido na

organizacdio sindical quando o préprio movimento solicita, ou quando “atendidas as

condi¢Bes que-a lei-estabelecer™
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Ou seja: na esteira das lutas do movimento sindical rural em favor da sua
constitucionalizagfio, importou um tipo de intervencdo do Poder Legislativo na classica
antinomia entre o direito publico ¢ o direito privado, publicizando, sob a jurisdi¢do da
Administragfio Publica ¢ de suas normas, o singularissimo mercado de trabatho rural, a
ser regulado por direito especial - “atendidas as condi¢des que « lei estabelecer” ou
“até ulterior disposi¢do legal” (conforme Quadro 5).

Desta forma, para que a constitucionaliza¢fio do sindicalismo rural brasileiro néo
se frustre, este deve seguir apostando na sua ampliagdo pela generalizagdo da
representagdo, que pode ser ativada tanto pela cidadania politica nas instituigdes
cldssicas da soberania, quanto pela cidadania social. A experiéncia brasileira, ao admitir
a provocagio, no controle de constitucionalidade das leis, para além da dos partidos,
incorporando para isso as institui¢des da vida sindical, abre a chance de seguir virtuoso

o sindicalismo rural na sua constitucionalizacfio.
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’ CAPITULO 3
MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO E SINDICALISMO RURAL
NOS ESPACOS DE DISPUTAS E DELIBERACOES

Procuramos identificar, aqui, as relagdes de cooperagéo ¢ de conflito entre o
Ministério Publico do Trabalho (MPT) e o Sindicalismo Rural, envolvidos na
formulacdo e implementagfio das politicas puablicas. Para tanto, vamos analisar, em
profundidade, tais relagdes com base em alguns estudos exemplares, e avaliar,
sistematicamente, o impacto da atuagio dos membros da institui¢do na efetividade
dessas politicas. A investigagdo acerca da institucionalizacdo das demandas sindicais
rurais, nas ultimas décadas, concentra-se nas interagdes construidas entre procuradoras ¢
procuradores do trabalho, movimento social e agéncias pablicas; a partir dai, proponho
restrigdes empiricas a interpreta¢dio exclusivamente enddgena da trajetoéria do MPT
rumo 4 defesa dos direitos difusos,

Nio se trata de ignorar o forte componente enddgeno da mudanga institucional.
E mister reconhecé-lo. Ha evidéncias suficientes a indicarem como, um pouco antes da
luta para se obter o texto final da Constituigdo de 1988, a institui¢do do Ministério
Pablico perseguiu sistematicamente as garantias necessarias a sua independéncia e a sua
equiparacfio material, profissional e simbolica com a posi¢do ocupada pela Magistratura
no Sistema de Justica. E, nesse sentido, ¢ parcialmente valida a afirmagdo de que a
Constituicio de 1988 teria representado mais continuidade do que ruptura, tendo em
vista as conquistas institucionais j4 alcangadas.”

Todavia, ha limitagSes nesse foco analitico. Ele elege a esfera parlamentar como
o lécus privilegiado da agfo institucional, no qual lobbies foram empreendidos pelos
membros do sindicalismo rural e do Ministério Publico, na esfera federal, durante os
anos 1980. Se esse enfoque € relevante para compreender o peso da mobilizagdo politica
dos membros daquelas instituigdes, a sua pretensdo generalizante ¢ problemadtica, ao
atribuir o sucesso da trajetdria institucional a exclusiva capacidade estratégica dos seus
membros de imporem os seus objetivos. A explicagdo das mudangas unicamente por
esse dngulo - o da agfio de atores isolados que adaptam meios e fins, instrumentalizando
os recursos disponiveis - desconsideram o peso dos interesses e valores sociais nos

processos de legitimagfo das organizagdes publicas.

* Conforme argumenta ¢ demonstra o trabalho de Arantes (2000).
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Focalizamos essa dimensfio da reconstrugfo institucional, identificando as
afinidades eletivas entre os interesses sindicais rurais ¢ os interesses do Ministério
Publico, e ressaltamos os conflitos emergentes. Os dados sobre os quais se estrutura o
capitulo s3o constituidos por fontes diversas: a) estudos sobre o movimento sindical
rural e as politicas destinadas a ele, no Brasil; b) entrevistas abertas realizadas com
Procuradoras e Procuradores do Trabalho, com liderangas do movimento sindical rural
(inclusive da Cémara Setorial da Cadeia Produtiva do Tabaco™); e, d) os Boletins
Informativos da Associagdo Nacional dos Procuradores do Trabalho (ANPT) e a
Revista do Ministério Publico do Trabalho™

O capitulo esta dividido em trés itens. No primeiro, destaco alguns aspectos do
movimento interno impulsionado pelo Cédigo de Processo Civil de 1973 - que atribuiu
ao Ministério Publico a defesa do interesse publico. A pesquisa realizada em
publicagdes da ANPT indica que, ja a partir do final dos anos 1970, o movimento de
afirmagdo institucional promoveu a busca de afinidades eletivas com associagGes civis €
agéncias do Estado envolvidas na implementagéio de politicas piblicas.

No segundo item, descrevemos sistematicamente como a abertura do Ministério
Publico as demandas sindicais rurais, na segunda metade dos anos 1990, foi conferindo
a ecle uma crescente visibilidade piiblica. Desde esse momento, estreitaram-se as
relagdes entre liderangas sindicais rurais (interessadas na incluséo do problema sindical
rural na agenda) e liderangas do MPT (envolvidas no debate sobre a tutela juridica de
interesses sociais).

Disso resultou a afirmagfio, por parte das primeiras liderangas mencionadas, do
status do Ministério Publico como aliado relevante, o que contribuiu tanto para a
legitimagfo social da atuagfio deste, como também para a “inicia¢fo” dos seus membros
nos meandros institucionais ¢ técnico-cientificos do novo campo de agéo profissional.

O carater cooperativo de tais relages marcou a institucionaliza¢fo de politicas
destinadas aos conflitos rurais no Brasil, desde a Lei da Agéo Civil Publica, de 1985.
Nessa diregfio, ao chegar a4 Constituinte, o Ministério Publico levou na bagagem o
consideravel prestigio de suas liderangas junto a sociedade brasileira. Prestigio esse

adquiride por meio da participagfio em diversos eventos cientificos € em arenas de

¥ Cf. Ministro de Estado da Agricuitura, Pecudria ¢ Abastecimento. Portaria n° 60, de 3 de fevereiro de
2009. Didrio Oficial da Unifio, Brasilia, DF, quarta-feira, 4 de fevereiro de 2009, n° 24 - Se¢do 2 - p. 3.
7 As duas publicagtes sfo da Associagdo Nacional dos Procuradores do Trabalho.
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decisdo, e, ainda, pela sua crescente intervengdo em casos de repercussio social e
politica.

No terceiro e tltimo item, sugiro que o apoio de setores sociais a expansio do
poder do Ministério Piblico teve como finalidade mais o fortalecimento de um aliado
na arena judicial - cuja tarefa seria a de levar as demandas ao Sistema de Justiga - do
que a busca de instrumentos para uma participagfo juridico-politica direta. A parceria,
do ponto de vista da sociedade, baseou-se nas expectativas quanto a capacidade dos
membros do Ministério Piblico de transitar entre a esfera judicial e as esferas sociais e
politica, Mas foi precisamente desse trinsito que emergiram os conflitos entre as
diferentes logicas de agfo, principalmente na década de 1990. Para isso concorreram
tanto a ambivaléncia da posigéio e da identidade do MPT nas arenas de decisfio politica,

como o cendrio desarticulado e as dificuldades de agéncia das politicas publicas.
3.1 As dimensdes da reconstrugio institucional do MPT e do Sindicalismo Rural

As movimentagdes internas com vistas a mudanga do stafus institucional
ganharam forte impulso no inicio dos anos 1980, desenrolando-se em dois campos de
agdo interrelacionados, Um, de natureza juridico-institucional, teve o seu curso na
introdugdio da defesa do interesse pablico como uma das fungdes do Ministério Publico
do Trabalho, promovida pelo Codigo de Processo Civil de 1973. O outro, de carater
organizactonal, encontrou na ANPT os meios de coesdo ¢ de politizagdo interna
fundamentais para a construgdo de uma “consciéncia institucional.” Desses dois campos
de ago abriu-se o caminho para um terceiro: o dos interesses sociais rurais.

O papel do Ministério Publico brasileiro caracterizou-se pelo acimulo de
atribuigdes, iniciado com o advento da Republica, quando as suas func¢des foram
ganhando sistematicidade nos diversos codigos civis.”® O Codigo Civil de 1917 conferiu
a instituigBo as fungdes, até hoje vigentes, de curadoria de fundactes, de defesa dos
interesses de menores, de propositura de a¢dio de interdi¢o, de nomeagfio de curador de
ausentes. O Codigo de Processo Civil de 1939 uniformizou nacionalmente a
obrigatoriedade da intervengio do Ministério Publico, como fiscal da lei (custos legis),

na protegéo de valores e interesses — considerados, naquele momento, indisponiveis -*

8 Baseamo-nos no trabatho de sintese de Macedo Jr. {1997).
* Os interesses ditos “indisponiveis” representam um valor que, uma vez estabelecido juridicamente, nio

pode ser descartado por coletividades ou individuos, Certamente, o repertério e o conteitdo desses
interesses mudam historicamente. Por exemplo, individuos isolados, ou uma coletividade, nfo podem
abrir mio do direito ac meio ambiente do trabalho equilibrado. Trata-se de um bem juridico ndo
negocidvel e, portanto, a disposigiio dele, pelos seus portadores, ndo tem validade legal.
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como as relagdes jurfdicas do direito de registro e filiagdo, defesa de incapacitados,
feitos de usucapifo e disposi¢des de ultima vontade, por exemplo (MACEDO, JR,,
1997, p. 43).

Essas sistematizagdes formal-legais contribuiram para a configuragio de uma
identidade institucional fortemente atrelada ao Sistema de Justiga.” Como fiscal da lei,
o Ministério Publico acumulou atribuigBes em quase todos os processos nos guais
atuava o juiz. A sua manifestagio nos autos passou a contar com 0s mesmos requisitos
formais da sentenca judicial, ¢ a obrigatoriedade da sua intervengdo, aliada a disputa
pelo prestigio intelectual e simbolico gozado pela Magistratura, motivou a praxe
denominada “parecerista”, pela qual

[...] o promotor que intervinha em favor de incapaz j& devidamente
defendido esforgava-se para elaborar um parecer que deixava de ter
um carater subsididrio no sentido de garantir o equilibrio processual
que fundamentava a sua intervengio e emitia um longo e muitas vezes
desnccessario parecer [...] esquecendo-se, por vezes, da prépria
finalidade com que intervinha no feito, (MACEDO JR., 1997, p. 49-
40)

Se a agfio profissional da procuradora e do procurador do Trabalho ganhou o
status formal conferido a agfio do juiz do Trabatho (caracterizada pela liberdade ¢
fundamentagfio formal-legal da convicgdio), a sua identidade foi sendo construida a
sombra da identidade daquele Gltimo. O “preciosismo parecerista” cumpria a fungfo
ritual de apresentar a procuradora ¢ o procurador do Trabalho como alguém capaz de
exercer as atividades tipicas do magistrado, evidenciando a capacidade intelectual dos
seus autores, o que, contudo, acabou conferindo & procuradora e ao procurador do
Trabalho a imagem pejorativa de um “minijuiz”.”

O Cédigo de Processo Civil de 1973 ampliou as possibilidades de intervengo
do Ministério Publico, ao definir a sua condi¢fio de 6rgio interveniente nas “demais
causas em que ha interesse publico, evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da
parte” (MACEDO JR., 1997, p. 44). Essa condigdo ampliou, potencialmente, o seu
campo de atuagfio para os mais diversos conflitos coletivos. Ademais, a interpretagdo do

interesse publico como interesse social (e nfio como interesse estatal) algou a instituigéo,

no entendimento juridico dos seus membros, a condi¢do de “[...] auténtico representante

A efitrega da chiefia do Ministério Piblico ao Poder Judicidrio; na-década de 1920, teve impactos sobre
a identidade dos seus integrantes, que consideram esse o marco fundador dos contornos mais definidos da
carreira e do ethos profissional,

' Conforme depoimentos de procuradoras ¢ procuradores do Trabalho, esse “preciosismo parecerista”
ganhou forga na pratica profissional a partir do anos 1950 e 1960. Cf. Macedo Jr. (1997, p. 50).
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da lel e nfio mais como mero agente do executivo ou da administragdo em geral [...1.”
(ARANTES, 2000, p. 18). Todavia, a expansfio das atribuigbes nessa direcio ndo
implicou a contrapartida da independéncia institucional, administrativa e financeira, ou
as garantias funcionais ¢ a equiparagdo de vencimentos com os da Magistratura.
Enquanto a Constituigio de 1988 forneceu os meios formal-legais para a politizagéio da
sua atuacdo, a ANPT constituira-se num espago de aglutinagfio politica e profissional,
fundamentais para a constru¢io de uma identidade institucional prépria e a renovagio
do papel do Ministério Publico do Trabalho.

Situados entre a cupula da instituigfo, sediada na Procuradoria Geral do
Trabalho (PGT), ¢ as liderangas reformistas, instaladas na ANPT, pode-se dizer que a -
associacdio amalgamou as dimens@es profissional, politica e juridica do processo de
renovagdo institucional.

Fruto da iniciativa independente de procuradoras e procuradores do Trabalho, a
ANPT ganhou rapidamente o objetivo institucional de discutir ¢ aprofundar temas
fundamentais para renovar, revigorar e aprimorar o MPT, transformando-se em férum
de formulagio de diretrizes juridicas e institucionais. Visto como a primeira
manifestagdo histoérica de afirmagfo profissional ¢ dos anseios de unidade orgénica ¢
modernizagdo do MPT, a eles foi conferida a tarefa de serem o “plasma”, a “energia” da
instituigfo, enquanto a8 ANPT caberia o papel de “blssola” e “guia”, capaz de reverter o
isolamento € o individualismo, caracteristico da atuagfo dos procuradoras e
procuradores do Trabalho, e de construir uma comunidade de interesses comuns e
diferenciada da Magistratura.

A publicagfio do Boletim Informativo da Associagdio Nacional dos Procuradores
do Trabalho e da Revista do Ministério Publico do Trabalho - de circulagdo entre as
Procuradorias Regionais do Trabalho (PRT) de todo o pais - constituiu-se, nos anos
1990, em um dos meios de divulga¢do nacional do projeto de afirmag#o institucional do
Ministério Piblico do Trabalho.

As interpretagfes das novas atribuigdes advindas da Carta de 1988 atrelaram-se
aos temas da independéncia institucional e da autonomia dos membros no exercicio das
fungdes ao campo dos interesses sociais. Esse duplo movimento ¢ exemplarmente

explicitado por Amaury de Souza ¢ Bolivar Lamounier quando afirmam que a

Constituigfo de 1988
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pode ser vista, ndo simplesmente como uma resposta a demandas e
pressdes imediatas e de curto prazo, mas como um esforgo coletivo
para passar a limpo o pais, desafiando atitudes profundamente
arraigadas de hostilidade ou de ceticismo com relagfio ao regime
democratico. {SOUZA; LAMOUNIER, 1990, p. 101)

Nessa dire¢do, de 1988 em diante desencadeou-se uma intensa movimentagéo
interna ¢ a crescente abertura ao ambiente externo, ambos liderados pela ANPT.

A ANPT constituiu-se em mucleo catalisador ¢ fonte de recursos politicos,
administrativos € materiais para a mobiliza¢io interna. Ademais, liderou uma campanha
sistematica de divulgagdo do Ministério Publico do Trabalho. As iniciativas visavam,
simultaneamente, a dar visibilidade pablica a carreira e oferecer uma imagem
alternativa as procuradoras ¢ procuradores do Trabaltho, apresentando-o como um fiscal
da lei em defesa dos interesses da sociedade.

Se a previs#o formal-legal da defesa do interesse piblico pelo Ministério Publico
do Trabalho achou solo fértil em um ambiente institucional fortemente politizado, seus
membros, por sua vez, encontraram na mobilizagfo de entidades cientificas, grupos e
associagdes civis, com vistas a4 implementagdo de medidas restritivas ao trabalho

escravo, ao trabalho infantil, entre outras temadticas rurais, € nfo so rurais, uma das

molas propulsoras em diregfo 4 legitimag8o social do seu novo papel.

3.2 Espagos de Compromisso entre o Sindicalismo Rural e o MPT

A expressio “espago de compromisso” € utilizada, aqui, como um recurso
argumentativo. Valho-me dela para mostrar que a mobilizag#o interessada do Ministério
Pablico do Trabalho ¢ fator necessdrio, mas ndo suficiente, para explicar o significado
da sua trajetéria e/on as implicagSes do seu novo papel. Enquanto o movimento de
afirmag¢fio institucional langou os seus membros em direcio ao ambiente externo, a
crescente politizagdo das demandas sociais, a partir de 1988, os algou & condigfo de
aliados na configuragfio de padres democraticos nas relagdes entre Estado e sociedade.
Nessa dupla movimentagéo, afinidades de interesses e valores aproximaram atores das
esferas judicial e social, construindo parcerias estratégicas ritualizadas pela linguagem
simbdlica do direito e da justiga.

As pesquisas socioldgicas acerca das mobilizagSes do sindicalismo rural na

sociedade brasileira tém se concentrado na descrigio das suas fases rumo a

institucionaliza¢do das demandas. Nesses relatos, fica evidenciado o amplo espectro de
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atores constituido em torno do tema dos conflitos rurais, tais como cientistas,
profissionais técnicos, intelectuais ¢ jovens militantes. E desse diversificado campo de
aco que a questdio do sindicalismo rural foi sendo definida como problema social.

A periodizagdo proposta na analise da trajetéria do movimento do sindicalismo
rural brasileiro toma como fio condutor as formas de mobilizacfio, a sua estrutura
organizacional, os padrdes de relagdo com as arenas politicas ¢ o grau de
institucionalizagio das demandas laborais rurais, delimitando trés nromentos

organizacionais distintos,

delineados a partir da forma predominante de institucionalizagéo da
vida sindical laboral rural no Brasil - o que significa dizer que, embora
inicialmente (e nfio s6 neste momento} desagregada e episddica, para
em seguida ser confederada e a partir dos novos ventos que o©
capitalismo brasileiro parece ter encontrado de expansfo e de
intensifica¢fio da sua experiéncia, engendrar uma nova forma sindical
que ndo esgotam as possibilidades de organizagéio dos trabalhadores
rurais, mas sfio esses marcos que, cada um a seu tempo, vém
fornecendo pardmetros para o exercicio da atividade sindical ¢ a
inscrigiio social de seus participes. (COSTA; MARINIIO, 2008, p.
119)

Nesse cenario histérico de mobilizagdo social que se coroa com a
constitucionalizacdo do sindicalismo rural, o Ministério Publico do Trabalho foi sendo
identificado como aliado pelos grupos que reivindicavam mudancas nos cddigos legais
com vistas as demandas da cidadania rural. O 9° Congresso Nacional dos Trabalhadores
¢ Trabalhadoras Rurais (9° CNTTR), organizado e convocado pela CONTAG, elaborou
um Documento Base sistematico dos principios e reivindicagdes do movimento e,
dentre as recomendagles, estavam a afirmagfio do papel do Ministério Publico na
implementacfio de politicas de cidadania rural. Conforme trecho do Documento Base

intitulado “Luta pela Erradicagdo do Trabalho Escravo™

A CONTAG, ao participar da Comissfio Especial do Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana — CDDPH/Ministério da
Justica, contribuiz na elaboragio do Plano Nacional para a
Erradicagdo do Trabalho Escravo, que apresenta medidas a serem
cumpridas pelos diversos érgdos dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio, Ministério Piblico e entidades da sociedade civil
brasileira, {(CONTAG, Tese 604, 2004, negritos nossos)

Ainda quanto ao Ministério Piblico, numa outra seara, dizia o Documento Base:

“QOs STTRs devem fortalecer os Conselhos Municipais de Assisténcia Social, bem como
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os demais Conselhos, buscando a interven¢io do Ministério Pdablico ou
corregedorias, se for o caso” (CONTAG, Tese 684, 2004, negritos nossos)

Esse tratamento oferecido pelo sindicalismo rural foi fundamental para a
abertura do caminho em dire¢io ao processo de afirmagdo institucional do Ministério
Pablico do Trabalho: deu-lhe a possibilidade de propor mais parcerias com ©
sindicalismo rural nos conflitos envolverndo interesses laborais rurais.

Desnecessdrio dizer que esse processo tem historia e ela vem de longe como ja
mostramos. De 1988 em diante, enquanto a aprovagfio da Carta da Democracia
estimulava novas iniciativas, ela possibilitou um estreitamento ainda maior das relagdes
entre 0 MPT e o sindicalismo rural. Mas, além disso havia a histéria anterior dos
debates entre os juristas brasileiros acerca da tutela dos interesses difusos a partir de
1977, fortemente influenciado pelos trabalhos do jurista italiano Mauro Cappelletti
sobre o acesso i justica de interesses coletivos. Mas foi em 1982 que se iniciou a
formulagiio do projeto da Lei da Agio Civil Piblica, em um ambiente de controvérsias
entre juristas e integrantes do Ministério Pablico.”® Na argumentagfio dos juristas, a
condi¢do do Ministério Pablico como 6rgio vinculado ao Poder Executivo tornava-o
inconveniente para o desempenho do papel de institui¢fio independente idealizada com a
fun¢fio de mediar as relagdes entre o Estado e a sociedade. E, portanto, no anteprojeto
dos juristas, & institui¢do ndo foi atribuida a legitimagfo para a tutela dos interesses
difusos.

Os representantes do Ministério Piblico elaboraram e encaminharam ao Poder
Executivo modificagdes no texto do anteprojeto, que foram incorporadas na redagdo
final da Lei de 1985.%

Na argumentagfio dos membros, a legitimidade era adequada devido ao processo
de renovagio, experimentado pela instituigdo em dois planos: no plano formal-legal, as
Leis Organicas Nacional e Estaduais garantiram independéncia e autonomia funcional, e
no plano cultural e psicolégico, a argumentagéo era de que o Ministério Publico, na sua
pratica institucional, vinha dando mostras da sua inclinagfio para agir na drea dos
interesses sociais contra, inclusive, os interesses do Estado (cf. FRONTINI; MILARE;
FERRAZ, 1997).

32 Para um relato histérico € o quadro geral do debate, cf. Grinover (1984).
% O Poder Exccutivo restringiu a aplicagio da agfio civil pablica aos interesses difusos relativos ao meio
ambiente, patriménio histérico e cultural ¢ consumidor,
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De posse da titularidade para propor a agéio civil publica, da legitimidade para
presidir inquérito civil e para requisitar documentos e informagdes, evocando o poder de
policia ao desatendimento das suas requisi¢des, o Ministério Publico poderia
intensificar a produgfio de medidas judiciais.

Assim, ao chegar & Assembleia Constituinte em busca da confirmagdo
constitucional das conquistas alcangadas na década de 1980, o Ministério Plblico tinha
a oferecer uma folha de servigos prestados. Esses servigos foram ritualisticamente
reconhecidos por meio de inimeras manifestagdes de apoio a instituigdo, entrc os anos

de 1986 ¢ 1988.

3.3 Os transitos ambivalentes do MPT e do Sindicalismo Rural

A trajetoria de abertura do MPT direcionou-se, simultaneamente, para as arenas
politica e social, e dessa aproximagdo resultou a ampliagdo de espago na arena judicial
para as demandas de protegfio aos trabalhadores rurais. Embora as confluéncias entre
essas arenas tenham concorrido para a configuragdo de novos arrénjos institucionais ¢
espagos de compromissos, produziram também consequéncias ndo previstas. Cumpre
mostrar como, desses processos, emergiram novos conflitos valorativos e de interesse
presentes nos processos de implementagfo das leis. A permeabilidade do MPT ao
ambiente externo ndio tomou sentido univoco. Do trinsito ambivalente da instituigfo
pelas esferas politica e social, a face conflituosa das interagSes dos diversos atores
tornou-se visivel, principalmente, a partiv da década de 1990, quando se assiste &
constitucionalizagdo das demandas rurais.

Na esfera politica, a abertura do MPT conferiu aos seus membros a condigéo
tanto de agentes executivos como de parceiros externos na implementagdo das politicas
publicas, e em cada uma dessas posi¢des ocupadas emergiram conflitos. A circulagdo de
procuradoras e procuradores do Trabalho entre a carreira profissional ¢ a carreira
politica aparece, sintoma dos contornos diluidos da identidade profissional e da falta de
unidade orgénica da institui¢fio.”

Em relagfio & posigio do MPT como parceiro externo do Sindicalismo Rural, os

conflitos tomaram duas outras fei¢des. A representagdio do MPT em 6rgéos colegiados

* Ainda que nio se disponha-de dados para afirmar se houve crescimento ou diminuigdo da-participago
dos integrantes do Ministério Piblico em cargos legislativos efou executivos, ¢ certo que o tema da
vedacdo da atividade politico-partidéria para procwadoras e procuradores tem gerado controvérsias
internas e externas. Para um relato dos debates legislativos e institucionais dos projetos de emenda
constitucional, ¢f. Arantes {2000, p. 224-234).
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com o Sindicalismo Rural tornou-se problematica.” Pode-se ver nas tentativas de
restri¢fo do Conselho Superior o indicio das tensdes relativas as fronteiras dibias entre
a organizagfo ¢ o ambiente externo. Em primeiro lugar, a previsdo dessa representa¢io
nos diplomas legais do Poder Executivo passou a ser vista como forma de “ingeréncia
externa”, limitadora da capacidade da institui¢fo de definir seus critérios de alocagdo
dos recursos humanos. Em segundo lugar, a condigdo de conselheiros nos processos
decisérios da administragdo publica tornou-se controversa diante das ambiguidades do
papel das procuradoras e dos procuradores do Trabalho nas arenas de conflito como ator
politico, comprometido com as decisdes colegiadas, e como ator judicial, operador
imparcial do significado da lei.

A segunda face conflituosa da interagfo da instituigdo com o Poder Executivo
refere-se as respostas das agéncias governamentais as solicitagdes de informagBes,
estudos técnicos e pericias, necessarios para iniciar, dar curso a investigagdes e produzir
provas para a propositura de agdes judiciais. Embora essa forma de cooperagiio tenha
promovido, na década de 1980, a aproximagdo entre as duas arenas (incluindo as
universidades publicas), a sua consolidagiio tem encontrado obsticulos de natureza
pratica e politica,

Constata-se a escassez de recursos humanos e materiais disponiveis nos 6rgdos
publicos, o que dificulta uma maior agilidade no atendimento das requisi¢des do MPT,
mostrando-se os trabalhos realizados, por vezes, de baixa qualidade técnica, vis-g-vis
aqueles apresentados por investigados e réus. Trabalhos técnicos demandam grande
expertise, nem sempre encontrada nos orgdos publicos. Verifica-se, em ndo poucos
casos, Iragil adesfio no atendimento das requisi¢des, percebidas como um pfus ndo
previsto (ou ndo desejado) na agenda de trabalho usual, o que pode afetar a qualidade
esperada desta colaboragéo. L notério que o préprio Poder Executivo, incluindo af seus
agentes politicos, vem se tornando um dos principais investigados ou réu (PROENCA,
2001, p. 174-175).%¢

Na otica dos agentes técnicos dos Orgdios governamentais, ha dificuldades de

varias ordens nas relagdes com os membros do Ministério Publico. No que diz respeito

3% A participagfio dos integrantes da instituigio em qualquer organismo sujeita-se, hoje,  autorizagio do
Consetho Superior, que delibera, nos casos singulares, de acordo com os principios de oportunidade,
conveniéncia-e compatibilidade; previstos no art:128, par. 5%-11; d; da Constituigdo Federal. Ver-Mazzitli
(1992, p. 29-31).

% Ainda conforme o relato do autor, o Ministério Pablico tem se valido, ainda, da colaboragio de
servidores dos Tribunais de Contas, do préprio Judicidrio, de assessoria gratuita de profissionais
autdnomos e, recentemente, da contratagdo direta de técnicos.
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a quantidade de demandas, sabe-se que existem demandas de varios tipos e as vezes as
procuradoras ¢ os procuradores do Trabalho os chamam no seu gabinete para obter
detalhes, para obter subsidios para entrar com agéo e ai surge uma quantidade imensa de
informagdes que acabam por tornar as demandas obscuras.

As diferenciactes da agenda de cada uma das arenas e da interagio com os
agentes sociais sio também fontes potenciais de conflitos.

Ha, ainda, um significativo grau de imprevisibilidade do pertfil de atuacéo dos
potenciais parceiros originados do Ministério Publico, seja em relagdo ao conhecimento
da 4rea de atuacfio, seja quanto a mancira de lidar com as agéncias publicas, pois ha
muitas diferen¢as de conhecimento técnico: uns s@io muito preparados e discutem
tecnicamente em alto nivel, ¢ outros ndo; uns sdo mais maledveis, e outros chegam
dando ordens ¢ travestidos da autoridade da lei.

E, por fim, fatores de natureza politica também concorrem para criar um quadro
de indefinicio e de instabilidade quanto aos termos da cooperagido entre as esferas
politica e legal, pois, como se sabe, a relagéio com o MPT varia de gestio para gestéo.

Ademais, do ponto de vista da acfio do MPT, € preciso considerar outro
ingrediente a temperar o cendrio de obstaculos na construgdo de parcerias entre as
arenas. O envolvimento cooperativo, direto ¢ sistemdtico com projetos e programas dos
Trés Poderes também pode ser percebido como um risco para a legitimagdo social,
direcionando a escolha das procuradoras e dos procuradores do Trabalho para uma
critica distanciada dos fracassos da administragfio publica em gerir eficazmente as
politicas publicas. Dessa 6tica, colocar-se ao “lado da sociedade”, incluso ai o
Sindicalismo Rural, é considerada a posi¢fo mais apropriada para transitar no ambiente
complexo da produgdo de bens coletivos. Todavia, também na esfera social, a abertura
do MPT néo tem ocorrido de maneira menos ambigua.

E notavel o quanto a sociedade passou a figurar como meio ¢ fim do projeto de
renovacdo institucional do MPT. Pode-se dizer que o papel da institui¢do, de defensor
dos interesses coletivos, abriu caminho para a afirmagfo de sua identidade autdnoma no
Sistema de Justiga. Ainda que esse sentido permancega fortemente enraizado no discurso
das procuradoras ¢ dos procuradores do Trabalho, tive a oportunidade também de
perceber a referéncia a sociedade como fardo em, pelo menos, dois contextos. No plano
da-atuagéio profissional; diante-da sobrecarga de trabalho advinda-do niimero-crescente
de denuncias e representacbes e da pouca disposi¢fo dos atores sociais em propor

medidas legais, apesar de serem agentes co-legitimados a fazé-lo. No plano da
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legitimacdo externa, as eventuais “criticas” e/ou restrigdes & organizacfio e aos seus
profissionais tendem a ser traduzidas, por um lado, como o “nfio reconhecimento” dos
esforcos institucionais na prote¢dio de interesses da sociedade, €, por outro, como
ameaca potencial a perda da legitimidade social, considerada necessaria para a garantia
politica das conquistas institucionais.

Mas o trinsito ambivalente dos integrantes do MPT entre as esferas da vida
social nfio tem impedido o exercicio do poder organizacional de se impor ao ambiente
externo, moldando-o ds suas definicdes de objetivos. De fato, as manifestagdes ou
omissdes das procusadoras e dos procuradores do Trabalho em relagdo a eventos
singulares tém sido tomadas, pelos atores politicos ¢ sociais, como uma espécie de
“farol” a orientar decisdes, reduzindo as incertezas da agdio. Na perspectiva do
movimento social, o Sindicalismo Rural vem entendendo a dimensfio estratégica das
relagdes entre seus lideres € os membros do Ministério Publico.

Embora as procuradoras € os procuradores do Trabalho ¢ o movimento social
tenham se tornado cooperadores distantes ¢ eventuais, ainda assim as omissdes dos
membros do MPT constituem “informagdes” importantes para direcionar a agdio de
entidades sindicais rurais em conflitos especificos.

Dito de outra maneira: existe em andafa uma pedagogia do Sindicalismo Rural
em lidar com o MPT. Ha denuncias que eles querem acatar, mas ndo podem, € isso ja
sinaliza para a sociedade o que viria pela frente, e que tipo de mobilizagfo deveria ser
realizada.

No caso da administragdo piblica, conforme indicamos acima, as procuradoras ¢
os procuradores do Trabalho tém exercido o poder de intervengio na agenda dos drgéos
do Poder Executivo por meio das requisigdes de informagdes e solicitagdes técnicas. Em
contrapartida, os tomadores de decisdo do Poder Executivo podem se valer da agfo
destes para lidarem com problemas de dificil tratamento.

Um dos problemas é que o MPT tem o poder e a legislagfio, e isto € entendido de
uma maneira pelas procuradoras e pelos procuradores do Trabalho, e de outra pelo
técnico da drea governamental e pelo Sindicalismo Rural. Por isso, segue em aberto o
tema da integragiio maior de todos os interessados num mundo rural democratico.

Contudo, o poder legal aparece como um dos Gnicos sinais do compromisso de
todos com a protegfio ao Sindicalismo Rural. A situagdio de desprotegdo do Sindicalismo
Rural hoje, como dantes, padece de um problema serifssimo: os Tré€s Poderes ndo t€m a

capacidade de fazer valer a lei. Af entra 0 MPT que, de certa maneira, € o guardido da
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legislacdio. Apesar dos pesares, dos problemas que apontamos até agora, as procuradoras
e os procuradores do Trabalho estdio vigilantes ¢ enquanto eles tiverem essa forga os
programas contra o trabalho escravo e o trabalho infantil, entre outros, criados no Brasil
vio ter prosseguimento.

A judicializacio e a politizagio da tematica sindical rural geraram dilemas
decisérios e disputas entre os agentes das esferas politica, social e legal. De um lado,
decisdes legais sfo rebeldes a uma racionalidade informada pelo conhecimento técnico
e cientifico e, de outro, a politizagio do tema tem produzido uma agenda publica que
mais tem produzido efeitos simbolicos do que enfrentado problemas estruturais. Esses
problemas referem-se a dois campos complexos de interesses ¢ conflitos no &mbito das
politicas publicas do setor: o da saide publica e o do uso ¢ ocupagdo da terra, cujo
controle, pela via do planejamento integrado, constitui o mecanismo nuclear, mas de
dificil implementagio, para a protegdo do Sindicalismo Rural. Ademais, diante do
quadro de estratificagfio social, os problemas do Sindicalismo Rural ganham amplitude
social, devido aos seus impactos sobre as camadas mais pobres da populagio,
portadoras de baixos recursos para a busca de solugdes proprias.

No préximo capitulo, trato dos efeitos desse cendrio no processo de construgio

da agenda de atuagdo do MPT ¢ do Sindicalismo Rural.
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i CAPTTULQ 4
A CONSTRUCAO DO TEMARIO DE ATUAQAQ:
PERMEABILIDADE E AS DIFICULDADES DE AGENCIA

A dupla face de abertura ¢ autonomia do Ministério Publico do Trabalho €
identificada, aqui, no processo de constru¢do do seu temdrio de atuagdo. Para isso,
mapeamos, qualitativamente, as demandas, as agdes perniciosas € as agressoes
registradas na Resolugfio N° 76, de 24 de abril de 2008, do Conselho Superior do
Ministério Publico do Trabalho (CSMPT), que criou o Temdrio Unificado do Ministério
Pitblico do Trabalho e dd outras providéncias correlatas. Os procedimentos de coleta e
de tratamento dos dados qualitativos sdo apresentados na primeira parte do capitulo. A
luz desse material empirico, de fontes documentais e de entrevistas, mostramos o grau ¢
a natureza da permeabilidade institucional as demandas externas e os mecanismos
organizacionais criados com vistas & produgio de resultados. Discutimos, portanto, o
temério de atuacio do Ministério Publico do Trabalho nesses dois planos analiticos que
compdem, respectivamente, as segunda e terceira partes do capitulo.

Na segunda parte, mostramos a participagdo de atores sociais & do Estado no
oferecimento de representagdes ¢ denincias ao Ministério Publico do Trabatho e as
peculiaridades dos conflitos rurais. A atuagfo dos seus integrantes tem se concentrado
na resposta a essas demandas, indicando que as procuradoras ¢ os procuradores do
Trabalho tém se comportado de maneira mais reagente do que agente nos conflitos entre
o sindicalismo rural ¢ as agdes perniciosas, €, ainda, entre este movimento social e seus
agressores. No plano da sociedade, a busca crescente da esfera legal como meio de
resolucdio das disputas sugere tanto a ineficacia do controle das agéncias publicas sobre
as atividades lesivas, como as expectativas geradas pela visibilidade puablica alcangada
pelo Ministério Pablico.

Na terceira parte do capitulo, interpreto os padres encontrados na Resolugdo N°
76, de 24 de abril de 2008 e no mundo das coisas reais sob a Otica da dindmica
organizacional, identificando dois tipos de racionalidade orientadoras da agfo
profissional. O primeiro, de cardter estratégico, expressa-se nos mecanismos criados
para a coordenagdio dos esfor¢os individuais das procuradoras ¢ dos procuradores do

Trabalho e representa a face das mudangas imprimidas pela abertura do Ministério

Pablico do Trabalho aos interesses sociais rurais e suas representagdes. Surgiram dai

meios de implementagio da politica institucional, tais quais as Coordenadorias
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Teméaticas Nacionais, como a de Combate & Exploragdo do Trabalho da Crianga e do
Adolescente (Coordinfancia), a de Erradicagdo do Trabalho Escravo (Conaete), a de
Promogio de Igualdade de Oportunidades ¢ Eliminagéo da Discriminagfio no Trabalho
{(Coordigualdade), a de Combate as Fraudes nas Relagdes de Trabatho (Conafret), a de
Defesa do Meio Ambiente do Trabalho (Codemat), entre outras, com o propdsito de
construir um perfil de atuagéo agente e preventivo, distanciade do modelo burocrético e
isolado.

O segundo tipo de racionalidade representa a face de recalcitrdncia, De naturcza
pratica e cotidiana, esse mecanismo de orienta¢fio de conduta tém se concentrado nas
respostas individualizadas as demandas externas. Isto indica que as incertezas advindas
das novas atribuigdes tém encontrado redugdo em rotinas responsdveis pela
“organizacdio da atengdo” sobre determinados temas e problemas. Tal aspecto da
conduta organizacional implica a submissdo da agdo a uma “sequéncia de regras”, mais
do que ao calculo racional de consequéncias, em termos da qualidade dos resultados
produzidos. A rotinizagfio da agfio e da decisiio, advinda de pressoes internas ¢ externas,
tende a gerar efeitos paradoxais do ponto de vista da cidadania. Os filtros sociats,
responséaveis pelo acesso diferenciado de grupos e de interesses as arenas judiciais,
tendem a ser reiterados.

Embora ambas as modalidades de agfo organizacional constituam-se meios de
reduciio e controle das incertezas, elas oferecem alternativas distintas ao tratamento dos
interesses difusos, tendo em vista as expectativas geradas quanto a capacidade de
iniciativa ¢ agéncia do Ministério Pablico do Trabalho na promogio de interesses
sociais. Com base nos relatos de procuradoras e procuradores do Trabalho acerca dos

padrdes de atuagfio na 4rea rural, mostramos as tensdes entre essas expectativas de

mudanca e as dindmicas endogenas.

4.1 O acesso aos conflitos rurais: demandas, atos perniciosos e atores

Os conflitos rurais sfio consubstanciais a historia da humanidade e apesar do seu
estudo remontar a Antiguidade sua conceituagfio ainda nfio se encontra assentada num
estado das artes. Campos do conhecimento tfo diversos como a Psicologia Social, a

Economia, a Administragio, a Sociologia, a Histdria, a Filosofia, a Antropologia, a

Ciéncia Politica, entre outras dreas, tém-se ocupado do seu estudo.
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Como € de se supor, isto traz enormes desafios para a tarefa de se organizar o
estado das artes mediante um ou virios principios tedricos. Além de se observar uma
relagdio fragil entre teoria, pesquisa e prdxis ha muita imprecisio na conceituagdo, o que
estimula uma polissemia incerta entre os termos utilizados na sua abordagem.

A primeira dificuldade achada ao estudar os conflitos rurais ¢ a falta de
uniformidade na terminologia utilizada. £ muito comum encontrar sinonimias como
conflitos agrarios, conflitos sociais no campo, entre outras possibilidades, tornando-o
assim um conceito guarda-chuva que acaba por indicar uma abordagem genérica. E isso
gcorre uma vez que os supostos tedricos ndo sfo explicitados, o que implica ao leitor a
necessidade de se ter de estudar cada mobilizagio desses conceitos um a um, para s¢
tentar descobrir qual o entendimento ofertado a terminologia usada.

Uma outra questdio é a rarefagio das resenhas bibliograficas sobre a produgio
académica e/ou profissional da drea e poucos livros e/ou artigos que introduzam os
conflitos rurais de um ponto de vista tedrico. A literatura, em sua enorme maioria, sdo
de estudos de caso, sem que estes explicitem as abordagens tedrico-conceituais das
experiéncias estudadas. Em geral, se mobiliza uma visdio causal-indutiva na qual, a
partir dos casos estudados, se busca inferir generalizagdes.

Isto dificulta enormemente a construgfo de um estado das artes que considere o
amplo universo de literatura disponivel: dos referenciais teéricos, passando pelas
metodologias até chegar aos estudos de caso.

Assim, a primeira coisa a ser dita é que os conflitos rurais sdo cada vez mais
fregilentes na realidade dos paises da Ibero-América. Isto em parte ¢ conseqiiéncia da
debilidade na implementagfio das politicas disponiveis para a regulagfo do uso e acesso
dos recursos rurais. Devem-se considerar também as dindmicas sociais ¢ econdmicas
que dizem respeito aos recursos rurais, cada vez mais complexas. E comum que as
instituicbes do Estado se encontre sem recursos técnicos, adminisirativos efou
financeiros para administrar conflitos rurais em torno do uso dos quais existem, por
exemplo, grandes assimetrias de poder.

De igual forma, o avango das agdes de desenvolvimento vai colocando desafios
a disponibilidade dos recursos rurais na medida em que exerce pressdo para 0s seus

usos, 0 que também pode gerar diferentes tipos de conflitos rurais. Pode-se afirmar,

eritdio, que os conflitos rurais sdo um importante sensor das relagdes sociais rurais-que se

mobilizam ao redor do acesso e uso dos recursos.
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O uso dos recursos disponiveis e os conflitos rurais sdo um cendrio de
importantes repercussdes para o futuro das nossas sociedades devido as mudangas que
promovem em termos do sistema e das propostas de desenvolvimento social.

Os recursos disponiveis sio em geral compartilhados em espagos sociais rurais
onde se estabelecem relagdes complexas e desiguais entre uma ampla gama de atores
rurais - empresarios rurais, pequenos agricultores, comunidades étnicas, agencias do
governo, MPT, STTR, entre outros. Aqueles atores rurais com maiores acessos ao poder
sd0 os que t&m mais controle sobre as decisdes ao redor do acesso e uso dos recursos.

Logo, os atores envolvidos nos conflitos rurais sdo geralmente coletivos, como
comunidades rurais, o governo/Estado e suas agéncias efou instituigdes, ONG locais,
nacionais e/ou internacionais, grupos de base organizados, empresas, STTR, indigenas,
igreja, grupos de pesquisa, dentre muitos outros.

Desta forma, os conflitos rurais encontram-se dentro do ambito do interesse
publico, dada a relevincia de seus temas como o desenvolvimento, o uso dos recursos
disponiveis no mundo rural, a satde do trabalhador rural, entre outros que vamos
retratar, e as instituicdes do Estado, que devem velar pela protecio de toda a sociedade,
s#o atores obrigatorios neles.

Os conflitos rurais tém, portanto, multiplas causas, algumas proximas e
evidentes, outras distantes e obscuras. E necessério por esta razfio, desenvolver vises
pluralistas que reconhegam as vérias perspectivas dos atores rurais e os efeitos
simultdneos das diferentes causas dos conflitos rurais para poder compreendé-los mais
abrangentemente.

Ao analisar 0 mundo rural como um terreno contestado material e
simbolicamente, entendemos por conflitos rurais aqueles envolvendo grupos sociais
com modos diferenciados de apropriagdo, uso e significacdo do mundo rural, tendo
origem quando pelo menos um dos grupos tem suas formas sociais de apropriacdo que
conquistaram ¢ desenvolveram ameagadas por impactos indesejdveis decorrentes do
exercicio das prdticas de outros grupos. Com essa compreensfio conceitual, remetemos
os conflitos rurais as suas inimeras dimensdes constitutivas que sfo essenciais para
apreender a dinimica conflitiva propria as diferentes situagSes que os engendram.

Finalizando, last but not least, importa ainda dizer que todo esse conjunto tedrico-

conceitual sobre o conflito rural estd careado pela lente que vem da heranga da critica

de Marx a nocdo de luta de classes, que soube admitir a linguagem da justiga, néo
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apenas a do direito, na caracterizagiio do resultado da supremacia de um direito sobre
um outro, de sentido antagdnico ao seu.

Nos casos estudados, esses modos diferenciados de apropriacfio, uso e
significaciio do mundo rural estd ameagada tanto do ponto de vista dos STTR, que
entendem que os atos perniciosos perpetrados pelos outros atores rurais do entorno gera
impactos indesejaveis, quanto do ponto de vista das elites rurais, que proclamam a
inviabilidade da manuten¢fio de suas atividades na hipétese de se cumprir, por exemplo,
o arcabougo institucional de responsabilidade do MPT.

Dai a atuacfio das procuradoras e dos procuradores do Trabalho do MPT nas
Procuradorias Regionais do Trabalho (PRTs) nfio possuem registros unificados. No
Quadro 6 apresentamos a distribuigio das PRTs e suas circunscrigdes (dreas de

abrangéncia) com as suas populagdes:

Quadro 6 - Distribuigfio das PRTs e suas Circunscrigdes/Populagdes

Regides/Sede Circunscrigéio Populagéo
PRT I*-RJ RJ 16.010.429
PRT 2% - SP Sp 20.692.020

PRT 3% - MG MG 20.033.665
PRT 4* - RS RS 10.914.128
PRT 5° - BA BA 14.637.364
PRT 6 - PE PE 8.810.256
PRT7*-CE CE 8.547.809
PRT 8" - PA PA/RR 7.852.519
PRT 9* - PR PR 10.686.247

PRT 10* - DF DF/TO 3.898.936

PRT 1% - AM AM/AP 4.019.978

PRT 12°-SC SC 6.118.743

PRT 13°-PB PB 3.769.977

PRT 14°- RO RO/AC 2.195.060

PRT 15* - Campinas - SP SP 20.692,019

PRT 16° - MA MA 6.637.138

PRT 172 - ES ES 3.487.199

PRT 18- GO GO 5.926.300

PRT 19°- AL AL 3.156.108
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PRT 20° - SE SE 2.019.679
PRT 217 - RN : RN 3.137.541
PRT 22% - P1 Pi 3.145.325
PRT 23 - MT MT 3.001.692
PRT 247 - MS MS 2.360.498

Fonte: PGE/SRJ, Diagndstico Ministério Pitblico do Trabalho, 2006.

Além disso, ndo ha um modelo padrdo para o armazenamento das informagtes
nessas instancias. As Procuradorias Regionais do Trabalho na comarca das Capitais e
nos seus Oficios do interior em cada area delimitada para sua atuagfio podem possuir
seus proprios sistemas de bancos de dados ¢ enviam para publicagéo, mensalmente, nos
termos da Resolugdio n° 27, de 4 de abril de 1997, do CSMPT, o mapa demonstrativo de
movimento de processos.

Os dados da pesquisa foram coletados junto as procuradoras e aos procuradores
do Trabalho das Procuradorias Regionais das 17, 9* e 12° circunscri¢des, a saber,
respectivamente, Rio de Janeiro, Parand ¢ Santa Catarina. Em todos encontrei registros
do autor da representagdio, do assunto (descrigiio sintética do caso), do tipo de dano e
dos interessados (denunciados e/ou investigados). Nos processos dessas circunscrigdes,
os quais contém os dados relativos a atuagdio nas comarcas do interior, estdo
documentados a origem, o tipo de procedimento utilizado (procedimento preliminar,
inquérito civil, Termos de Ajuste de Conduta - TACs e/ou agfio civil piblica), o
interessado e o assunto. Portanto, os dados da Capital e do interior diferem quanto a
referéncia aos autores das representacdes e dos procedimentos judiciais e extrajudiciais
propostos.

Recorremos também ao Banco dos TACs por duas razdes. Primeiro, porque nele
foi possivel encontrar registros da participagdio dos atores externos no oferecimento de
dentincias e representagdes. Segundo, porque, apesar de as PRTs produzirem relatérios
mensais com base nas informacgdes enviadas pelas comarcas da Capital e os Oficios do
interior, existe uma irregularidade no envio de informagSes para a alimentagdo dos
diversos Bancos de Dados da instituicio. Assim, diante da dindmica institucional de
produgfio das informagdes, ¢ preciso cautela quanto ac que os dados coletados podem
indicar acerca dos conflitos rurais que ascendem ao Ministério Publico do Trabalho. A
pesquisa realizada tem a oferecer mais o quadro indicativo do problema do que uma

analise fechada do tema.
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4.2 Os casos

Para a analise dos casos foi construida uma amostra simples com base nas
experiéncias contidas nas Procuradorias Regionais de Trabalho, fornecidas pelas
procuradoras e pelos procuradores. Para a construgdo da amostragem, os casos foram
ofertados a partir da interagfio com as procuradoras e os procuradores, o que resultou
nas analises gue veremos a seguir.

Constatamos diferenciacdes qualitativas e quantitativas nos conflitos rurais nas
circunscrigdes de cada Procuradoria Regional. Para apreender essas diferenciagdes, o
melhor caminho seria a construgfo dos casos selecionados. Contudo, os procedimentos
necessarios para isso exigiriam um tratamento prévio extensivo das informagdes e
optamos por fazé-lo por meio da codificagdo e da padronizacio dos dados. Com esse
procedimento, o objetivo foi conciliar a qualidade do universo com uma maior
profundidade analitica e, assim, tragar um quadro indicativo, ao mesmo tempo, da
diversidade e da frequéncia dos atos perniciosos € atores agressores.

Como se sabe, os estudos de caso sdo, em geral, considerados uma arfe menor
nas ciéncias, em uma avaliacdo semelhante aquela reservada as analises de conjuntura
na politica (VIANNA, 1991, p. 7). Arte menor, contudo, que na histdria de sua prexis,
conta com produgdes reconhecidamente exemplares e simbolicas. Aqui nos valemos de
duas das suas melhores pegas: “Entre principios ¢ regras {cinco estudos de caso de Agéio
Civil Publica)” (VIANNA; BURGOS, 2005) e O Ministério Publico e a
judicializacfio da politica: estudos de caso (CASAGRANDE, 2008).

“Entre principios ¢ regras (cinco estudos de caso de Ag¢éio Civil Publica)” nasce
da necessidade de se examinar qualitativamente dados quantitativos apresentados em A
democracia e os trés poderes no Brasil (VIANNA; BURGOS, 2002). A partir da
selecdio de cinco casos de diferentes campos e tipos de conflito buscou-se uma andlise
mais criteriosa da dindmica neles encerrada.

A pesquisa tinha por objetivos: 1) andlises que permitiriam problematizar a
atuagfio do Judiciario ¢ do Ministério Publico, tendo em conta o problema da tenséo
entre a cultura tradicional e o carater inovador dos processos, que vem exigindo uma

relagio criativa dessas instdncias institucionais com a legislagfio, a jurisprudéncia e a

™\

doutrina, sob a égide da interpretagfio dos principios ¢ normas constitucionais;e; 2)
avaliar como a sociedade e, em especial, seus setores organizados tém se relacionado

com tais institutos.
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O formato adotado na andlise dos casos € o seguinte:

1. analise dos antecedentes do processo, isto €, de como a percepgdo
do conflito social deu lugar a formulagéio juridica;

2. analise da sustentagiio juridica do pleito, procurando verificar de
que maneira os autores das agdes mobilizam o direite constitucional e
outras fontes do direito, a fim de construir uma argumentagéo juridica
fundada na perspectiva do cidadéo;

3. acompanhamento da construgdo da decisiio, buscando perceber
como o juiz lida com a demanda e confere respaldo juridico e politico
a sua decisfio, No caso do Termo de Ajustamento de Conduta da Itha
Grande, o mesmo vale para os promotores que o elaboraram;

4, avaliacfio da efetividade da decisfio, levando em conta ndo apenas
seus efeitos imediatos e tangiveis, mas também os efeitos simbélicos,
incluindo sua repercussdo na sociedade civil organizada e na luta por
novos direitos. (VIANNA; BURGOS, 2005, p. 8)

Tal formatagiio é a inspiragfio assumida explicitamente pelo trabalho Ministério
Pablico e a judicializaciio da politica: estudos de caso, de Céssio Luis Casagrande
(2008). Como o seu proprio titulo deixa claro, Casagrande busca abordar o tema da
judicializacdo da politica no Brasil, encarando-a pelo dngulo de um de seus principais
atores: o Ministério Publico.

Por conta disso, o foco da pesquisa empreendida por este autor para ilustrar e
fazer melhor compreender a importdncia da atuagdo do Ministério Plblico para a
judicializagdo da politica se déa perscrutando também cinco “casos exemplares™ de sua
utilizacfio, por meio de consulia aos seus autos, entrevistas com os envolvidos no pleito,
e referéncias a documentos extermnos ao processo judicial propriamente dito - como
publicactes da imprensa, entre outros. Cassio Luis Casagrande busca reconstruir o
panorama das consequéncias politicas da atwagfio do Ministério Piblico nessas agdes,
mostrando como causas que versavam sobre contendas que poderiam ser resolvidas pelo
processo legislativo representativo buscaram solugfo por meio de um poder, em
principio, diverso nesses procedimentos: o Poder Judicidrio. E num dos elementos que
seu trabalho agrega valor ao “Entre principios ¢ regras (cinco estudos de caso de Agéio
Civil Piblica)” estd a defini¢do dos critérios de “exemplaridade” contida nos casos

escolhidos para analise, que séo:

Inicialmente, fixou-se que o objeto das ag¢des deveria conter uma
questdo politica, no sentido de que o cerne da pretensdo (ou direito

coletivo reclamado) pudesse igualmente vir a ser apreciado pelos
poderes Legislativo e/ou Executivo: seja porque hd matéria
constitucional envolvida (portanto, passivel de regulamentagio
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infraconstitucional), seja porque a ftutela requerida ao Judicidrio
admite certo juizo discriciondrio tradicionalmente reservado aqueles
outros poderes (principio constitucional da separagiio ¢ independéncia
dos poderes).

O segundo critério diz respeito & parte propositora das agdes. Todos os
casos se restringem a hipoteses de intervengdo do Ministério Piblico,
j4 que, com relagfio & “fensdio” interna do sistema judicial se pretende
examinar, em particular, as repercussdes e consequéncias para a vida
institucional daquele orgdo. Procurou-se também distribuir os casos
entre os diversos segmentos do Ministério Publico, fanto o estadual,
como o da Unifio e, nesta, a0 menos em dois de seus ramos, 0
Ministério Piblico Federal e o Ministério Piblico do Trabalho.

Em terceiro lugar, optou-se por casos em que lenha havido
provimento jurisdicional favoravel & pretensio do Ministério Pablico
(ou que este provimento tenha vigorado por um certo tempo), ja que
os casos de insucesso poderiam nfio ter despertado maiores atritos
entre as chamadas “duas democracias”. Aqui deve ser ressaltado que o
objetivo do presente trabalho nido ¢ demonstrar 0 sucesso ou
insucesso, a eficacia ou ineficacia do Ministério Plblico na defesa de
interesses coletivos. Por certo que ha agdes civis puiblicas bem e mal
sucedidas, eficazes e ineficazes. O que se quer é verificar o impacto,
para o sistema democratico ¢ o principio da separagio dos poderes,
deste instrumento de democracia participativa quando produz
resultados concretos, Ou seja, quais as consequéncias politicas da
atuacdo do Ministério Piblico em face da administragéo piblica. Para
tanto, foi preciso escolher casos que tenham produzido algum efeito -
ou seja, que tenham despertado algum grau de tensdo entre os
Poderes. Dentro deste propdsito, foi necessario escolher casos que
tenham sido bem-sucedidos, com razodvel grau de eficacia.

O quarto critério est relacionade ao réu (ou investigado, no caso do
termo de compromisso). Em todos os casos selecionados a atuagio do
Ministério Pablico se dd em face do Poder Pablico (administragéo
direta ou indireta), sendo que dois processos envolvem a
administragfio federal, outros dois a administragiio municipal ¢ um a
administragdo estadual.

Por fim, o Gltimo critério foi o de que os casos eleitos representassem
um certo tipo de padrfio de conflito social (ou econdmice, ou politico)
comum em todo o pais, no que diz respeito a temdtica envolvida, de
modo a que ambos sejam parte tanto da agenda nacional da
democracia representativa como da democracia participativa.
(CASAGRANDE, 2008, p. 24-25, negrito nossos)

Fssas orientacBes sobre o planejamento, a coleta ¢ andlise dos casos sdo
incorporadas por nossa perspectiva, sendo que, como ja dissemos, utilizamos os termos
exemplares € simbdlicos para os casos escolhidos e mobilizados para o nosso argumento
da seguinte forma: a) sdo exemplares os casos que agrupam multiplos esforgos para

aproveitar suas experiéncias, para tirar rendimentos tedricos dos acontecimentos

envolvidos em cada situagdo concreta, para extrair novas ideias e diretrizes orientadoras

para a agiio; e b) sdo simbdlicos, pois sugerem um campo de atragfo exercida pelas suas
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imagens desafiadoras & dimensfio sistémica, tal como 0s movimentos socials os
processam no seu cérebro social e, em algumas circunstincias, os transmutam 4 esfera
das ideologias.

Ou scja: instigantes e desejosos do engajamento - essas sdo as caracteristicas

singulares dos estudos de caso exemplares e simbolicos que agora passamos a expor.

4.2.1 As fumicultoras e os fumicultores
- Prolegdmenos

A dimensdo da culiura do tabaco na sociedade contemporanea resulta de uma
longa trajetéria que tem um dos seus inicios na historia das Américas, muito, muito
antes mesmo da consolidagdo da expansio ultramarina europeia ocidental que cunhara a
moeda colonial no contexto mercantilista que agugara o interesse dos demais povos
europeus neste territério. Trata-se, aqui, parte dessa historia mediante um panorama de
tal percurso, de seus nicleos de origem a dispersdo global da cultura do tabaco, até a
atribui¢fio ao tabagismo como doenga, que o alga & categoria de prioridade das politicas
de satde publica mundiais. Isso, a fim de situar o leitor no contexto em que se projeta e
se insere o desenvolvimento das forgas produtivas do fumo no Brasil. Busca-se
sintetizar, brevemente, o contexto das iniciativas de controle do tabaco, snas origens e
horizontes, trazendo alguns dados para dimensionar a extensfio da cultura do tabaco ¢
alguns elementos que permitem reconhecer os vinculos corporativos e institucionais por
detras desse setor produtivo por meio de praticas das inddstrias transnacionais que
confrolam o setor,

Realizar uma radiografia da cadeia produtiva do tabaco e seus derivados permite
contextualizar as inquietagdes motivadoras da investiga¢8o enfocada aqui. Para tanto,
pretende-se expor alguns aspectos historicos atinentes a instalagiio do atual arranjo
produtivo nucleado no Sistema de Integrag@o Rural na produgéio de fumo na regido Sul
do Brasil, com destaque para o funcionamento dos mecanismos disciplinares de
controle, exame, classificagio, manipulagio, sujeicio e serviddo dos agricultores.
Confrontando os termos da relagdio contratual estabelecida para a compra ¢ venda das
folhas de fumo e reportando historias de vidas dedicadas ao seu cuitivo, pretende-se

ligar tais mecanismos disciplinares as praticas regulatorias, para demonstrar como a

engenhosidade- desse ~modelo— de produgfo agricola, integrada aos- complexos
agroindustriais das corporagdes transnacionais do tabaco vale-se de dispositivos do

direito para sua consecugdo.
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Vidas sofridas, com situagdes tragicas, condigdes de salide precarias, riscos e
perigos toxicologicos, em que a participagfio de criangas ¢ fator determinante para suprir
a demanda de trabalho exigido das relagdes sociais de produgfio para atender ao drduo,
intenso ¢ desgastante labor requerido nas atividades com o fumo. So notorias as
violagdes dos direitos civis, econdmicos, sociais, culturais e ambientais, que afrontam o
direito internacional dos direitos humanos; principios e diretrizes internacionais
aplicaveis as empresas transnacionais ¢ negocios correlatos, declaradas no dmbito de
organizagdes internacionais, como a Organizagdo para Cooperagdo ¢ Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), ¢ mesmo a
Organizagio das Nagdes Unidas (ONU), apontam préticas e valores que podem orientar
uma atuagfio corporativa socialmente justa.

Dialogar com este setor produtivo parece ser a atitude para aqueles satisfeitos
consigo mesmos. O melhor argumento ndo se estabelece frente ao interesse do capital,
embora nenhuma divergéncia seja irreconcilidavel para o mercado internacional do
tabaco. Nfo s6 o fumo ¢ mercadoria, também o s8o aqueles que lavram a terra. Dal
mostrarmos aqui as iniciativas do Ministério Pablico do Trabalho na 9* e 12° Regides,
movendo dezoito Ag¢des Civis Publicas com Pedido de Tutela Antecipada em face das
principais industrias fumageiras atuantes nos estados do Parand e Santa Catarina, e na
42 ym Termo de Ajustamento de Conduta no Rio Grande do Sul. Discute-se o que
representa, mediante a maneira de ganhar a vida dos fumicultores, uma possivel

assungfio dos valores, praticas e principios do direito.

- Breve Panorama Historico

Nicolai Vavilov identificou oito regides onde geograficamente se concentra a
maior variabilidade genética de mais de 450 espécies de plantas domesticadas: China,
fndia e Indochina, Asia Central (Afeganistdio, Turquemenistio), Oriente Proximo, as
regides costeiras do Mediterrineo, Etidpia, Sul do México e América Central, € a regifio
andina da América do Sul (Bolivia, Equador, Peru). Ele indicou a regifio andina € a
regido central da América do Sul como espagos de origem das 64 espécies do género
Nicotiana, planta da familia Solanaceae (VAVILOV, 1992).”

O capitdo da Forca Aérea norte-americana, Louis Seig, confirmou a indicagdo de

Vavilov a respeito da origem americana da planta. Apontou, ainda, que a origem das

duas espécies de tabaco que tiveram maior dispersdo aconteceu em decorréncia da

57 Sobre Vavilov, ver Pringle (2008) ¢ Nabhan (2008).
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importancia comercial das mesmas: 1) a Nicotiana rustica, um hibrido origindrio do
lado oeste dos Andes, na fronteira do Equador com o Peru; e, 2) a Nicotiana tabacum,
um hibrido polipléide das espécies Nicotiana tomentosuma ¢ Nicotiana sylvestris
originaria dos véles ao leste dos Andes, provavelmente na Bolivia (SEIG, 1963, p. 17-
21). Jacques Chonchol, para a Nicotiana rustica, aponta a existéncia de “evidencias
arqueolégicas, botdnicas y antropolégicas, que sugieren su origen en la zona media
andina de Ecuador, Peri y Bolivia”; e confirma que a espécie Nicofiana tabacum
“estaba en toda la América tropical y se le atribuye origen suramericano”
(CHONCHOL, 1994).

lain Gately (2002) sugere que os primeiros humanos a povoar as Americas,
vindos da Asia através do Estreito de Bering, por volta de dezoito mil anos atrds, ndo
conheciam o tabaco e nfio tinham o habito de fumar, mas traziam consigo um
conhecimento ancestral de ervas, que foi ampliado com as novas plantas que eles
encontraram, O tabaco era uma dessas plantas que, a principio, fez parte de mais uma
descoberta trivial e nada especial na lista dos achados, que inclufa milho, cacau, batata,
tomate, borracha. Segundo Iain Gately, o que fez os seres humanos se interessarem pelo
tabaco ¢ desconhecido. A esse respeito, Richard Rudgley (1998) diz que os indigenas
sul-americanos nfo fizeram um uso imediato da planta, o que deve ter advindo somente
quando passaram a cultiva-la, ha trés mil anos.

Essa data varia conforme a referéncia bibliografica. lain Gately, por exemplo,
estima que os primeiros cultivos do tabaco surjiram entre cinco e sete mil anos atras.
Omar Shafey et al. (2009), quando tragam um histérico da dispersdo global do tabaco
das Américas no mundo, indicam que os primeiros cultivos da planta foram hd cerca de
oito mil anos; sendo que os indigenas teriam, hd trés mil anos, comegado a fumar
(GATELY, 2002, p. 4; SEIG, 1963, p. 17). Os indios da América utilizavam o tabaco de
todas as formas concebiveis (bebendo, lambendo, inalando, comendo, mascando e
fumando) ¢ seu uso estava disseminado da costa leste do Canadd, no Québec, a Ilha
Chilog, ao sul do Chile, o que contribui para fundamentar a antiguidade dessa prética
sociocultural (SEIG, 1963, p. 18). lain Gately (2002, p. 5}, a proposito, diz que fumar
era mesmo apenas um dos muitos habitos associados ao consumo do tabaco na América
do Sul.

Louis Seig (1963, p. 18) diz que adispersdo do tabaco pela-América do Norte

provavelmente coincide com a do mitho. Sean Rafferty (2006, p. 456) aponta os efeitos
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da alta concentragdio de nicotina nas folhas da planta como uma hipdtese para essa
difusdo do uso do tabaco pela América em diferentes locais ao mesmo tempo.

Uma das razdes para a adogdo do tabaco pode ter sido pelo fato de ser mais
seguro e mais controldvel que outras plantas nativas da América, com efeitos
psicoativos, além de ndio requerer a intervengdo de rituais especificos (idem). Rafferty
lembra que, o efeito psicoldgico de altas doses de nicotina no organismo pode ser
interpretado como tendo resultado alguns dos rituais e caracteristicas simbdlicas do uso
do tabaco pelos indigenas americanos (ibidem, p. 457).

O tabaco estava, entfio, associado ao uso cerimonial, em rituais de passagem da
puberdade & vida adulta, de sacrificio e purificagfo, tornando-se parte intima da
mitologia e do folclore indigena nas Américas.

Louis Seig diz que os usos cerimonial e medicinal do tabaco pelos indigenas
americanos t8m origem na crenga de que o tabaco €, em si, um presente do “Grande
Espirito”, sendo considerado uma de suas mais preciosas posses; 0 que, entretanto,
parece ndo ter impedido que fosse apropriado pelos homens comuns para fins
puramente hedonisticos. A dispersdo global do tabaco das Américas no mundo comegou
com a chegada de Cristévio Colombo, segundo Louis Seig (1963, p. 18).

Richard Rudgley descreve que membros da expedigdo de Colombo se tornaram
os primeiros europeus a presenciar ¢ ter condigdes de descrever o hdbito de fumar
tabaco. Inclusive, diz que Luis De Torres foi um dos primeiros a observar, na Ilha de
Cuba, os nativos fumando. Ele menciona, ainda, que nflo h4 evidéncias de que Colombo
ou qualquer outro membro da equipe que lhe assistia tenha levado consigo essa “nova”
planta para a Europa; no entanto, € possivel que algum marujo, nesta ou noutra
tripulagdio, que voltara depois tenha levado pequenas quantidades, ocorréncia de que
nfio se tem registro e ndo se pode confirmar ou negar. Por fim, afirma que Gonzalo
Fernandez Oviedo y Valdes disponibilizou, em 1518, uma das primeiras descri¢des do
que se conhece por cigarro, e reporta a introdugfio da planta na Europa (RUDGLEY,
1998).

A difusiio do tabaco das Américas ao Velho Mundo resultou do contato dos
navegantes ¢ comerciantes portugueses, franceses e espanhois com os gregos, arabes,

turcos, hindus, chineses, japoneses e africanos, sendo 0s portugueses 0s que mais

contribuiram para a expansdo do cultivo ¢ do hébito de fumar pelo mundo, com seus
entrepostos comerciais nas costas da Africa, da India e da China (ibidem, p. 20). Omar

Shafey et al. (2009) expdem que pouco depois de 1500 o tabaco estava disseminado no
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Oriente Médio, em 1530 na China, em 1560 na Africa e em 1600 no Japdo ¢ na {ndia,
mas narrar cada uma dessas trajetorias da expansiio mundial da cultura do tabaco
significaria um fowr de force que nos levaria para outros senderos para além do que esse
breve panorama histdrico se propde.

Por ora, recorrendo a Tara Parker-Pope (2001) importa dizer que um dos grandes
promotores do tabaco pela Europa foi Jean Nicot de Villemain, embaixador francés em
Portugal, a quem se deve o nome para o género da planta. Nicotiana vem em sua
homenagem. Chegara ao conhecimento de Nicot que um homem tinha se curado de uma
tlcera crbnica na pele com tabaco, e este rapidamente se convenceu, estudou e escreveu
dos poderes da planta contra doengas dadas como incurdveis pelos médicos. Em 1560,
ele enviou algumas sementes de tabaco para Catarina de Médici, rainha da Franga, para
que experimentasse seus poderes curativos. Segundo a irnica observagho feita por
Parker-Pope, langava-se uma nova era na medicina. O tabaco teve assim sua aceitagéo
sociocultural favorecida e disseminada por seu uso medicinal, até que pessoas como
Walter Raleigh, um explorador e aventureiro préoximo da rainha da Inglaterra, pessoa
que ditava a moda nos circulos esclarecidos da Londres elisabetana, passaram a
promover o fumo com fins puramente hedonisticos, para a satisfagdo e prazer, causando
rebuli¢o na cultura médica do final do século XVI ¢ inicio do XVIL

Em apenas cerca de 150 anos desde que Colombo teve o primeiro contato com a
planta, o tabaco j4 estava disseminado e sendo utilizado em todo o Globo. Omar Shafey
et al. confirmam a hipétese levantada por Sean Rafferty, de que esta rdpida e ampla
incorporagio sociocultural se deve & caracteristica viciante da nicotina. Somente o modo
de distribui¢io tem mudado. No século XVIII o tabaco era inalado; o século XIX foi a
idade dos charutos; o século XX viu a elevagio dos cigarros manufaturados, € o incrivel
aumento do niimero de fumantes; e, no comego do século XXI algo em torno de um
tergo dos adultos no mundo, incluindo um niimero crescente de mulheres, €m o habito
de fumar. Evidéncias cientificas tém mostrado conclusivamente que todas as formas de
consumo de tabaco causam problemas de saide ao longo da vida, frequentemente
resultando na morte ou incapacidade.

Tabagismo ¢ hoje considerado uma doenga, prioridade da saiide piblica por ser a
segunda maior causa de mortes no mundo, a principal causa evitdvel, responsdvel pela
morte de um em cada dez adultos, 0 que representa cerca de cinco milhSes de mortes a
cada ano, segundo dados da Organizagdo Mundial da Saude, que projeta, na sequéncia

do corrente quadro, dez milhdes de mortes no ano de 2020. Nenhum outro produto
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liberado para o coméreio € {do perigoso ¢ mata se consumido conforme recomenda o
fabricante. Mata mais que outras drogas legais e ilegais, acidentes de trinsito,
assassinatos e suicidios combinados.

Para além desse quadro referente a4 maior concentracfio de fumantes em paises
em desenvolvimento, a propria divisfio internacional do trabalho na produgéo do tabaco
para alimentar esse mercado mais se assemelha a uma divisfio internacional das
atividades de risco e impacto socioambiental, pois hd uma clara designaldade social na
exposigiio aos riscos ambientais, decorrente de uma légica que extrapola a simples
racionalidade abstrata das tecnologias, decorrente da ligagdo existente entre o exercicio
da democracia ¢ a capacidade de a sociedade se defender da injustiga ambiental. Esta
pode ser compreendida como o mecanismo pelo qual sociedades desiguais destinam a
maior carga dos danos ambientais do desenvolvimento a grupos sociais de
trabalhadores, populagdes de baixa renda, grupos raciais discriminados, populagGes
marginalizadas e mais vulnerdveis.

Hoje se observa que o tabaco é plantado em mais de 125 paises com uma ampla
variedade de solos e climas, numa 4rea acima de quatro milhdes de hectares, que
representa menos de 1% da terra agricultavel do mundo, ¢ cujo valor estimado da
producdio é aproximadamente de US$ 20 bilhdes de délares, representando uma pequena
fragdio do total de recursos gerados com a venda dos produtos derivado do tabaco s.
Desde 1960, a produgiio de tabaco em folhas para posterior beneficiamento tem se
movido das Américas para a Africae a Asia. Ao passo que a area cultivada com tabaco
nos Estados Unidos da América, Canada e México foi reduzida a metade, na China,
Malawi e Tanzania mais que dobraram; a produg¢fio mundial de fothas de tabaco nesse
periodo também mais do que dobrou, atingindo cerca de sete milhdes de toneladas, 2/3
dos quais vém da China, da india, do Brasil, dos Estados Unidos e da Turquia, Desde
1990, as companhias de cigarros tém massivamente aumentado sua capacidade de
manufatura nos paises em desenvolvimento e no Leste europeu; e, perto de dois milhdes
de pessoas sdo empregadas na manufatura dos produtos derivados do tabaco, 2/3 dos
quais trabalham na China, na India e na Indonésia (SHAFEY er al., 2009).

Esse cenario foi construido com o apoio do Banco Mundial conferido as

industrias do tabaco na década de 1970 e 1980, ao estimular paises em desenvolvimento

a cultivar “tabaco como “um  produto “rentdvel para exportagfio, representando
oportunidade de incremento das economias locais (WORLD BANK, 2001). Em 1991, o

BRanco Mundial passou a reconhecer os efeitos nocivos do consumo e da produgio de
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tabaco para a satde e para o desenvolvimento dos paises, proibindo a destinag@o de seus
recursos para a produgo de tabaco, e também estimulando e financiando os esforgos
para o controle do tabagismo em pafses em desenvolvimento (idem). Em 1997, na 10°
Conferéncia Mundial sobre Tabaco, realizada em Pequim, o Banco Mundial apresentou
parte de uma revisdo de suas politicas, reconhecendo que a atengdo global dada aos
aspectos econdmicos da epidemia do tabagismo era ainda insuficiente (WORLD
BANK, 1999).

O Banco Mundial trouxe, entfio, aspectos econdmicos que as esferas de deciséo
politica devem levar em consideragfio ao adotar medidas e programas de apoio a
politicas de controle do tabaco, como os impactos da elevagfo da carga tributdria sobre
o preco final dos produtos tabaco derivados, a vinculagfo entre politicas de restrigéo da
oferta e controle da demanda para os empregos no setor, os custos sociais do consumo
de tabaco para as familias e sistemas de satde publica (idem). Alids, observa-se grande
énfase no aspecto dos custos para as economias domésticas e para a produtividade
econdmica nas politicas da Organizagio Mundial da Satde (2008) voltadas para o
controle do tabaco em decorréncia de graves doengas relacionadas ao produto.

E certo que a industria do tabaco retne algumas das mais poderosas corporagdes
comerciais do mundo®™, que frequentemente mesclam seus proprios negcios com
outras grandes industrias numa intricada variedade de joint ventures, para produzir mais
de cinco trilhdes de cigarros e movimentar uma vasta economia que totaliza centenas de
bilhdes de doélares por ano. O coméreio do tabaco é um grande negécio, seja para a
matéria-prima (as folhas) ou o produto final (cigarros manufaturados). O Brasil € o
maior exportador mundial de folhas de tabaco, e a Rissia e os Estados Unidos séo os
maiores importadores. Alguns paises que plantam, também importam tabaco
estrangeiro, assim como exportam sua propria produgdio, como € a experiéncia dos
Estados Unidos, que tém um tabaco globalmente popular, com tendéncia a ser mais
valorizado do que o de outros pafses, o que faz com que o valor das folhas exportadas
pelos Estados Unidos seja quase o dobro da quantidade que ¢ importada. O comércio de
cigarros também & um negécio global, e os Estados Unidos sdo o maior exportador de

cigarros, responsével por cerca de 20% do total mundial. O Japdo ¢ o principal

5% A% cinco majores companhias mundiais de tabaco; afora a companhia estatal chinesa; s#o Philip-Morris
(PM), com 16,4% do mercado e um faturamento anual de USS 47,1 bilhdes; British American Tobacco
(BAT), com 15,4% do mercado e US$ 31,1 bilhdes de faturamento; Japan Tobacco International (JT1),
que com 7,2% fatura US$ 21.6 bilhdes anuais; Reemsta, com 2,6% e US$ 6.1 bilhdes; e, Altadis, com
1,9% do mercado ¢ USS 2.3 bilhdes faturados annalmente.
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importador de cigarros ¢ a China estd emergindo como um importante exportador de
cigarros. Mas, os argumentos econdmicos utilizados pelas indistrias do tabaco para
persuadir governos, a midia ¢ a populagiio em geral, alegando que a introdugfio de
politicas de controle do tabaco ird reduzir as receitas da arrecadagfo tributaria, que
empregos serdo perdidos e que havera grande privagio econdmica, ndo se sustentam e
tém sido contrapostos, agora, com apoio de estudos realizados no dmbito do Conselho
Econdmico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC).

O uso de fertilizantes e pesticidas em grande escala, bem como o aumento da
4rea plantada, tém produzido a elevagiio do rendimento para as industrias do tabaco,
mas provocam sérios danos socioambientais. Afora os problemas de salde recorrentes
entre aqueles que trabalham nas plantagSes, o processo de cura das folhas de tabaco
implica massiva devastagdo de florestas, sende que hd milhdes de fumicultores
espalhados pelo mundo. Assim como os maleficios a saude provocados por seus
produtos, as industrias do tabaco, beneficiadoras e fabricantes de cigarros, buscam
ocultar e contrapor estes fatos com um discurso quase encantador quanto ao pretenso
potencial da instalaggo da culiura do fimo para o desenvolvimento local.

Esta claro que o crescimento do mercado mundial de tabaco € operado gragas
aos “investimentos” milionarios das industrias visando influenciar politicas publicas
para o setor, destinando recursos para eleigdes de parlamentares e executivos, além do
financiamento de partidos politicos, apoiando programas governamentais ¢ obras de
infraestrutura, sofisticadas campanhas publicitrias, e contribui¢des para organizagGes
civis, educacionais e de caridade. No Brasil, por exemplo, a jornalista Silvana Freitas
afirma que a industria de cigarros Souza Cruz previa injetar R$ 1,5 mithdo em projetos
de informatizacdo da Justiga, numa parceria com a Fundacio Getulio Vargas, em
iniciativa do Ministério da Justica, para estimular a criagfo de juizados em que os autos
ficariam disponiveis em meio eletronico, sem papel (FREITAS, 2004). A Folha de S.
Paule noticiou, em 2005, que, com a intervengdo da Procuradoria Federal do Distrito
Federal, em Acfio Civil Publica movida contra o projeto “Justi¢a sem papel”, o Tribunal
Regional Federal da 1* Regido vetou o desdobramento da proposta de parceria com a
iniciativa privada, considerando “mais grave o fato de a parceria envolver uma empresa

com atividade que ameaga o equilibrio ecoldgico e que, por isso, deve ser controlada
» 59

pelo poder publico em defesa da coletividade”.

3% Cf, Justi¢a veta verba da Souza Cruz no Judicidrio. Folha de S, Paulo, Sdo Paulo, sdbado, 14/5/2005.
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No momento em que interesses miliondrios sfo debatidos no judicidrio,
contrapondo as pretensdes de familias afetadas pelos maleficios do tabaco e dos
proprios fabricantes de cigarros, tal suporte ao programa “Justica sem papel” se
configurou a despeito das inimeras agfes em que a referida inddstria tem interesse
direto, nas quais inexistem decisdes terminativas ¢ as primeiras favordveis aos fumantes
e familiares comegam a surgir nos Tribunais de Justiga estaduais.

Um evento de salutar relevincia para clarear estas praticas e a conduta das
corporagdes do tabaco foi quando, em 12 de maio de 1994, uma caixa, nio solicitada,
foi entregue ao Professor de Medicina da Universidade da California ¢ Sdo Francisco
(UCSF) Stanton Glantz. Os documentos desta caixa datavam do inicio dos anos 1950
até o inicio dos anos de 1980 e consistiam, principalmente, de memorandos internos da
Brown & Williamson Tobacco Corporation Company (B&W) ¢ da British American
Tobacco (BAT).®

Muitos dos documentos continham discussdes internas sobre as relagdes
publicas e estratégias legais das indistrias durante anos, e frequentemente eram
classificados como “confidencial” ou “privilegiados” (cf. SHAFEY er al., 2009)

Assim surge The Cigaretie Papers, o primeiro relatério sistematizado com
documentos secretos das indastrias do tabaco, cuja divulgacfio expds o comportamento
das corporagdes do setor e influenciou de maneira decisiva a opinifio pablica mundial a
respeito das praticas por elas adotadas (idem).

Apos a divulgagio desses documentos e, como resultado do Master Settlement
Agreement, todos os documentos obtidos judicialmente tiveram que ser disponibilizados
em depositos publicos nas cidades de Minneapolis, nos EUA, ¢ Guildford, no Reino
Unido, sendo que o deposito da primeira teve de duplica-los on line via websites
mantidos com recursos das proprias companhias, de maneira tal que, atualmente, 40
milhdes de paginas de documentos secretos das indistrias do tabaco estdo em dominio
publico (idem).

O Master Settlement Agreement, o maior acordo civil ji firmado nos Estados
Unidos, resulta da reunifio de diversas agdes individuais movidas por estados federados
contra as industrias do tabaco, com pedidos de indeniza¢do face aos gastos do sistema

de saude piblica ocasionados com o tratamento de doengas provocadas pelo consumo

de tabaco e seus derivados:

% A B&W e a BAT siio duas das maiores corporagdes do setor.
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No Brasil, a Promotoria de Defesa do Consumidor do Estado de Séo Paulo vem
movendo agfio judicial semelhante, com pedido de indenizagfo que pode ser bilionario
contra a Souza Cruz ¢ a Philip Morris Brasil, “para que as empresas recompensem
municipios, Estados, Unifio e Distrito Federal pelos gastos no tratamento de doengas
causadas ou agravadas pelo cigarro”, e que seja extensivo “para fumantes (ativos e
passivos) por danos morais e materiais sofridos pelo consumo do cigarro”, conforme
reportagem da Folha de S. Paulo.!

Ainda exemplificando as préticas das indistrias do setor, matéria publicada por
Solano Nascimento diz que na atual legislatura estreou uma bancada que teve parte da
campanha paga pelo setor do tabaco (NASCIMENTO, 2007). Empresas de
beneficiamento de fumo ¢ fabricantes de cigarros septuplicaram o volume destinado a
financiamento eleitoral ¢ ajudaram a eleger parlamentares de seis estados. Eles estardo
exercendo seus mandatos, votando e apresentando projetos, quando serfio travadas no
Congresso algumas batalhas préximas que colocardo de um lado profissionais e
autoridades da 4area de satde e, de outro, as indistrias de cigarro. No total, o setor
aplicou RS 1,7 milhdo em campanhas de candidatos a deputado ¢ a governador nas
ultimas elei¢des. Desse volume, R$ 674,1 mil foram somente para treze parlamentares
eleitos para a Camara (idem).

Ténia Cavalcante, chefe da Divisdo de Controle do Tabagismo do Instituto
Nacional do Céancer (Inca), do Ministério da Salde, entende que beneficiadoras de
tabaco e fabricantes de cigarro estdio se precavendo, numa “tentativa de preparar o
Congresso para os futuros embates” (idem). A proposito, Mario César Carvalho (2008)
revelava, a época, que o governo federal enviaria ao Congresso um projeto de lei que
previa o banimento do fumo em espagos coletivos ptblicos e privados, proibindo o uso
de cigarro, charuto, cachimbo e cigarro de palha em ambientes de trabalho como
empresas, bares, restaurantes e casas de shows. Esta promete ser uma oportunidade de
corrigir a abertura conquistada pelas indtstrias fumageiras na discussdo do projeto que
redundou na Lei Ordinaria Federal n® 9.294, de 1996, quando o governo aprovou a
proibigiio do fumo nesses mesmos locais, mas a indistria do tabaco conseguiu incluir
uma excegio no texto para permiti-lo “em érea destinada exclusivamente a esse fim,

devidamente isolada ¢ com arejamento conveniente”. Como diz Mario César Carvalho,

“gexcegio era tdo eldstica que o veto virou fantasia™ (idem).

5! Cf. Promotoria aciona indistria do cigarro. In: Folha de S. Paulo, S&o Paulo, segunda-feira, 13/8/2007.
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Essa estratégia de influenciar parlamentares ¢ bem conhecida das grandes
corporacgdes de tabaco. Nos Estados Unidos, desde 1995, as industrias do setor doaram
mais de US$ 32 milhdes para contribuigdes politicas aos candidatos estaduais ¢ federais
e aos partidos politicos (mais de 80% pagos para influenciar elei¢des no dmbito federal),
sendo que de 1995 a 2000, aproximadamente seis de cada dez congressistas aceitaram
dinheiro das indstrias do tabaco (SHAFEY er al., 2009). N&o por acaso, uma legislagfio
abrangente sobre controle do tabaco foi derrotada no Senado dos Estados Unidos, em
1998, quando aqueles que votaram contra a legislag@o tinham recebido quase quatro
vezes mais dinheiro das indistrias do tabaco nos dois anos anteriores & sua ultima
cleic@io, em comparagdo com aqueles que votaram a favor (idem).

Este setor também buscou atrasar, e eventualmente derrotar, as diretrizes da
Comunidade Europeia sobre propagandas e patrocinios, fazendo /obby junto a pessoas
do mais alto escalio politico europeu; e, enquanto tentavam ocultar seu papel nos
bastidores das conversagtes, parlamentares aceitaram dinheiro e até mesmo cargos de
diretores seniores em industrias do tabaco (idem). Estas tentaram influenciar processos
politicos por meio de subsidios de passagens aéreas a candidatos ¢ seus assessores,
patrocinios a convengdes politicas, inauguragdes, ¢ eventos para arrecadagéio de fundos
partidarios; e, também, coordenando /obbies e sofisticadas campanhas de relagGes
publicas para influenciar politicamente os tomadores de decisfo (idem).

Situagdo semelhante ocorreu no Brasil por ocasiio da apreciagdo, pelo
Congresso Nacional, da Convengio-Quadro para Controle do Tabaco, que ao
recepcionar a Mensagem Presidencial n® 411, de 26 de agosto de 2003, a fez tramitar na
Camara dos Deputados como Projeto de Decreto Legislativo n° 1.281, de 2004, ¢ no
Senado Federal como Projeto de Decreto Legislativo n® 602, de 21 de maio de 2004.
Nas palavras de Tania Cavalcante, a Convengfio responde as evidéncias de que a
globalizacfio da economia ¢ fator determinante da “transferéncia da carga epidémica do
tabagismo ¢ de doengas tabaco relacionadas, de paises desenvolvidos para paises em
desenvolvimento” (CAVALCANTE, 2006). A Convengdio para Controle do Tabaco
sistematiza um conjunto de politicas piblicas com um objetivo claramente definido em

seu Artigo 3°, que é o de

proteger as geragdes presentes e futuras— das— devastadoras
conseqiiéncias sanitdrias, sociais, ambientais e econdmicas geradas
pelo consumo e pela exposigfio 4 fumaga do tabaco, proporcionando
uma referencia para as medidas de controle do tabaco, a serem
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implementadas pelas partes nos niveis nacional, regional e
internacional, a fim de reduzir de maneira continua ¢ substancial a
prevaléncia do consumo e a exposi¢fio a fumaga do tabaco.

Para tanto, a Convengdo-Quadro estabelece provisdes que contemplam a
reducio da demanda e oferta do tabaco. Importa reter que ao abordarmos a participagio
da Procuradora Margaret Matos de Carvalho, do Ministério Publico do Trabalho da 9°
Regifio durante as Audiéncias Publicas (verdadeiros momentos de guerra de posi¢do, na
conceituagio de Antonio Gramsci) convocadas pelo Congresso Nacional por ocasifio
das discussdes sobre a Convengfo-Quadro para Controle do Tabaco, uma vez que suas
intervences durante esses eventos sdo exposi¢des de como se constituiu a sua
convicgdo da necessidade de enfrentamento frente as indistrias fumageiras.

Aprovado pela unanimidade dos paises membros da 56" Assembleia Mundial da
Satde, em maio de 2003, depois de mais de quatro anos de negociagdes conduzidas pelo
entdo Ministro das Relagfes Exteriores do Brasil, Celso Amorim, o primeiro tratado
internacional de saude publica tornou-se também, dentre aqueles negociados pelas
Nacdes Unidas, o que mais répido entrou em vigor, tendo obtido uma expiessiva adesdo
em tempo recorde.

No Brasil, o processo de ratificagdo da Convengfio-Quadro para Controle do
Tabaco™ sofreu forte resisténcia por representantes dos estados produtores de fumo na
regifio Sul do pais junto ao Senado Federal e de fumicultores, em razdo da pressdo de
grupos de fumicultores articulados pela Associagfo dos Fumicultores do Brasil
(Afubra), entidade ligada & International Tobacco Growers Association (ITGA), e
Sindicato das Industrias do Fumo (Sindifume). Os parlamentares eram induzidos com a
desinformacdo operada quanto aos objetivos da Convengdo-Quadro, em especial o
Artigo 17° (“Apoio a atividades alternativas economicamente vidveis ) que dispde que

as

partes, em cooperagdo entre si e com as organizagdes
intergovernamentais,  internacionais e regionais competentes
promoverdo, conforme proceda, alternativas economicamente vidveis
para os trabalhadores, os cultivadores e, eventualmente, os varejistas
de pequeno porte,

52 Cf. Decreto Legislativo n® 1.012, de 28 de outubro de 2005, aprova o texto da Convengéo-Quadro sobre
Controle do Uso do Tabaco, assinada pefo Brasil, em 16 de junho de 2003, E, o Decreto Federal n°® 5.658,
de 2 de janeiro de 2006, promulga a Convengio-Quadro scbre Controle do Tabace.
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O dificil processo de ratificagfio da Convengdo-Quadro pelo Brasil € descrito por
Téania Cavalcante, que destaca a forte presenga de grandes corporagdes transnacionais
do tabaco no pais como fator determinante para que a tramitacéo da ratificacdo fosse

permeada por

um intenso e agressivo lobby contrario, liderado pela representante
nacional da British American Tobacco, uma transnacional que domina
o mercado brasileiro de fumo, no dmbito do consumo e da sua cadeia
produtiva (CAVALCANTE, 2006).

Amadeu Bonato (2006) destaca o papel importante desempenhado por diversas
organizagdes da sociedade civil, a favor da ratificacfio dessa Convengdo-Quadro,
notadamente: a Rede Tabaco Zero, a ONG Alianga de Controle do Tabagismo, a
Sociedade Brasileira de Oncologia, ¢ a Sociedade Brasileira de Pneumologia, assim
como organizagbes dos agricultores ligados a Central Unica dos Trabalhadores (CUT)
por meio da Federagio dos Trabalhadores na Agricultura Familiar da Regido Sul
(FETRAF-SUL/CUT) e do Departamento de Estudos Soécio-Econdmico Rurais
(DESER).

De fato, pela relevancia do Brasil para o mercado internacional do tabaco,
justificava-se a apreensdo com a ratificagfio do ponto de vista dos interesses da indistria
fumageira no pais, mas, considerando-se aspectos econdmicos, sociais, sanitarios e
mesmo ambientais ligados ao cultivo do tabaco, que afetam sobremaneira o modo de
viver e ganhar a vida daqueles integrados no modelo de produgéo agricola implantado
por este setor, ¢ dificil explica-lo por parte dos fumicultores, a ndo ser pelo alto nivel de
dependéncia econdmico-financeira da atividade, ou melhor, das industrias, € do proprio
sistema de integragfio rural que os sujeita naquilo que ja se chamou alhures de serviddo

moderna {cf. ALMEIDA, 2005).

- Antecedentes

Para entendermos as iniciativas do Ministério Pablico do Trabatho na 9* ¢ 12°
Regides, ao mover dezoito A¢des Civis Publicas com Pedido de Tutela Antecipada
diante das principais industrias fumageiras atuantes nos estados do Parand ¢ Santa

Catarina e, na 4° Regidio, um Termo de Ajustamento de Conduta, no Rio Grande do Sul,

se faz necessario, além do que jd foi exposto, compreendermos o modelo agricola

adotado no cultivo do fumo na regido Sul do Brasil hoje; cabe situar no que constitui a
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histéria dos sistemas agrérios na Ibero-América ao longo destes cinco séculos. Afinal,
como diz Jacques Chonchol, “la transformacién de un ecosistema natural generalizado
en uno artificial especializado implica una larga historia de desarrollos técnicos y
sociales anteriores” (CHONCHOL, 1994). Percorrer, mesmo que brevemente, a
trajetoria dessa transformacfio ajuda a visualizar de onde veio, por onde caminha ¢ qual
o carater da agricultura praticada pelo setor fumageiro.

Jacques Chonchol narra a ligdo de que a agricultura ¢ um sistema técnico-
econdmico e social em que se conjugam trés componentes. Um, primeiro, ambiental
efou ecoldgico, que representa a base fisica na qual se articulam as formas de produgio
desenvolvidas pela humanidade, e compreende os tipos de solo, de vegetagdo, clima,
fauna, relevo, entre outros fatores (idem). Um segundo, tecnoldgico, constituido pelo
conjunto de instrumentos e meios de produgdo, as técnicas de selegfio, métodos de
melhoramento da produtividade dos solos e das plantas e as formas de conservar ¢
armazenar a producio. E, um terceiro componente econdmico ¢ social integrado pelas
formas gerais de circulagio e consumo, as formas de organizagfio social para a
produgdo, de distribuiciio espacial da populagfo, de posse e controle da terra, ¢ os
diversos conceitos e racionalidades ou ideologias agrarias. Jacques Chonchol diz que a
hierarquia entre esses trés componentes “depende del grado de desarrollo alcanzado por
cada sociedad en un momento historico dado” (idem). Na origem de todo sistema
agrario, a base fisica tera maior importancia na conformagfo do sistema, mas na medida
em que este se desenvolve, cla perde preméncia frente aos componentes tecnoldgico ou
econdmico-social.

A énfase neste ultimo componente justifica-se para a andlise que se pretende da
produgiio do fumo frente ao propésito de apresentar, nfio as dindmicas e/ou
condicionantes climéticas, geomorfoldgicas e/ou biotecnoldgicas do cultivo, mas, sim, o
sistema de integragio em uma cadeia produtiva diretamente vinculada ao mercado
internacional do tabaco. Os agricultores inserem-se nesse contexto por meio de
mecanismos sofisticados de circulagdo de bens e servigos, impressionante logistica de
abastecimento € monitoramento das atividades dos fumicultores, fortissimo apelo
econdmico-financeiro, e reflexos significativos na homogeneizagfio das singularidades
para padronizagfio dos comportamentos, crengas e modos de vida,

Jacques Chonchol afirma que “ningln presente nace en un vacio histérico”
(idem). Quatro grandes momentos marcam a histéria do desenvolvimento dos sistemas

agrarios da Ibero-América. O primeiro momento ¢ o das agriculturas indigenas e, apesar
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do desenvolvimento tecnologico desde entfio, “nada sobrepasa hoy lo que hicieron los
indigenas andinos y mexicanos con sus sistemas de nego, de construccion de terrazas y
de complementariedad de produciones alimentarias” (idem). O segundo momento
fundamental é o da conquista ¢ colonizagfio, com os legados deixados por espanhdis e

portugueses em matéria de sistemas agrarios:

las haciendas de explotacion extensiva para la ganaderia o la
produccion agricola, con trabajo ligado a la tierra y sometido a tuicidn
paternalista, y la economia de plantacion, monoproductora, orientada
sobre todo el mercado externo”; bem como, “el comercio y la
esclavitud de miliones de africanos y todas las implicaciones sociales
que ella trajo a nuestra América. (CHONCHOL, 1994)

O terceiro grande momento € o das republicas oligdrquicas que dominaram a
paisagem politica da Ibero-América em toda a segunda metade do século XIX, junto
com o sistema imperial brasileiro até¢ 1889, substituido por uma republica de barbes ¢
coronéis, nas quais “se amplié y fortalecié el sistema de los grandes latifindios y la
economia de plantacién con trabajo servil o relativamente libre”, periodo em que,
conjuntamente, “se produjo una ‘modernizacién’ agricola de enorme importincia”,
“tanto o mds importante que la actual” (idem). A que caracteriza o quarto momento
significativo na formagdo dos sistemas agrarios ibero-americanos, a partir sobretudo de

1960, foi

una enorme expansion demogréafica, la urbanizacion acelerada de la

poblacién, por nuevas tecnologias mas sofisticadas, nuevas formas de

organizacion del trabajo y por el desarrollo del complejo

agroindustrial [de] empresas agricolas capitalistas que conviven en el

espacio agrario [...] con la no desaparecida gran agricultura tradicional

y con una muy importante economia campesina. (CHONCHOL, 1994)

O tabaco acompanhou cada um desses momentos que caracterizam a histéria do
desenvolvimento dos sistemas agrarios na Ibero-América, da organizagio coletivista do
trabalho agricola, assentada num triplo equilibrio ecolégico, econdmico € social,
nucleado na organizag#o e distribuigfio social da produgo, tipico das culturas indigenas,
a um sistema de colonizag@io mercantil-escravagista baseado na propriedade fundidria,
escravizagiio da forga de trabalho, mercantilizagfio da produgéio e busca do lucro
pecuniario como forga motriz de toda a economia (RIBEIRO, 2007). Segundo Caio

Prado Junior (2000), a cultura comercial do tabaco no pais data do século XVII, ¢ era

considerada como a terceira grande lavoura do Brasil colonia, ultrapassada pelo algoddo
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tdo s6 nos ultimos anos do século XVIII, quando desde o inicio deste j4 figurava com
quantidades avultadas no comercio exterior. Boa parte destinava-se a Africa, no
escambo de escravos, particularmente para o trafico baiano; €, com o fim do trafico, por
pressdo da Inglaterra, em 1815, na segunda metade daquele século, o fumo passou a
encontrar mercado crescente na Europa (FURTADO, 2000).

A época, mesmo espalhada por toda a coldnia, a lavoura do tabaco era
concentrada, e seu principal nicleo era Cachoeira, na Bahia, algum cultivo nas ilhas da
baia e regifio litorAnea ao Sul do Rio de Janeiro, e também litoral de Séo Paulo, com
especial destaque para a regidio Sul de Minas Gerais (PRADO JR., 2000). E Caio Prado
Jimior registra que a cultura do tabaco € “excec¢fio honrosa que redime um pouco a
agricultura colonial” (idem), caracterizada esta pelo baixo nivel técnico das atividades
agrarias, verificado mais em fun¢fio de “um sistema de agricultura extensiva que
desbaratava com m#os prodigas uma riqueza que ndo podia repor”, devido “unicamente
a incapacidade do colono” (idem). E que a lavoura do tabaco, dentre todas as praticadas
no Brasil coldnia, pela natureza da planta, exigente de atengéio e cuidados para ndo
perecer, € a que se faz com mais dedicago (“transplantagfio, protecéio contra insolagio
excessiva, podas repetidas e periddicas, catagdo de lagartas”), o que, todavia, ndo a
diferencia dos demais grandes produtos agricolas da colbnia, vide também a
predomindncia nela de trabalho escravo (idem).

Na experiéneia da fumicultura desenvolvida na regifio Sul do Brasil,
particularmente no Vale do Rio Pardo, no Rio Grande do Sul, o cultivo do fumo foi
incorporado em 1824, com a vinda dos primeiros imigrantes alemées, que se instalaram
em pequenas propriedades mantidas com o uso intensivo de mdo de obra familiar; um
aumento gradativo das atividades agricolas veio definindo naquela regido, o cultivo do
fumo, inicialmente destinado ao consumo local, passou a produto de maior interesse
econdmico para a comercializagdo com outros mercados (VARGAS, ef al., 1998).

Com a crescente integragfio da agricultura local & economia nacional, passa a
ocorrer um aumento da dependéncia com relagfio as condigdes econdmicas externas ao
mesmo tempo em que se consolida o processo de industrializa¢o de Santa Cruz do Sul.
O desempenho favoravel da cultura do fumo, que passou a ser destinada 4 exportago,

serviu de estimulo ao desenvolvimento de atividades relacionadas ao beneficiamento de

produtos primarios ¢ levou, também;, a uma série de melhorias no-processo produtivo

(idem).
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Uma estrutura fundiaria assentada em pequenas propriedades, com forte
presenga de mio de obra especializada no cultivo do fumo e uma infraestrutura
incipiente de produgdo e comercializagdo mantida pelo nuicleo de empresas nacionais no
periodo anterior & década de 1970, foram condigdes prévias para a constitui¢do do
arranjo produtivo fumageiro na regio do Vale do Rio Pardo (idem). Outros dois fatores

contribuiram para impulsionar a instalagfo das industrias fumageiras na regifo,

em primeiro lugar, néo havia necessidade de investimentos de capital
relacionados 4 aquisi¢do de terras e contratagio de méo-de-obra na
medida em que a estrutura de produgdo agricola baseada em pequenas
propriedades e mdo de obra familiar garantia um custo menor de
produgdio para as empresa. Em segundo lugar, na década de 70 ocorre
o bloqueio comercial declarado & Rodésia (Zimbabwe) que era o
maior fornecedor do fimo destinado ao mercado europeu. Este
acidente historico possibilitou um aumento significativo no volume de
exportagdes do Brasil. (VARGAS ef al., 1998)

Este ultimo periodo de desenvolvimento dos sistemas agrarios na Ibero-
América, de 1960 em diante, que ficou conhecido como modernizagéo conservadora por
ter favorecido, em grande parte, os antigos ¢ modernos setores dominantes da
agricultura ibero-americana, em detrimento das maiorias subalternas, resulta da
interagdio conjunta de uma série de fatores apontados por Jacques Chonchol: répido
incremento das exportagdes agropecudrias; consideravel expansdo do mercado interno;
desenvolvimento do comércio agricola em grande escala e mudanga dos sistemas de
produgdio; politicas publicas; crescente participagdo do setor privado na geragio e
transferéncia de tecnologia; transnacionalizagfio do setor agricola; e, surgimento de
novas categorias de empresarios agricolas {CHONCHOL, 1994). A consolidagdo do
arranjo produtivo fumageiro, nucleado na regido do Vale do Rio Pardo, ocorre na
década de 1970, quando condigdes excepcionais da demanda por fumo em folha no
mercado internacional trouxeram para a regifio as principais corporages transnacionais

do setor, instaladas no municipio de Santa Cruz do Sul. Com isso, intensificou-se a

desnacionalizagdo das empresas que também foi acompanhado pelo
aumento substancial da produgio e pela adogiio de inovagoes
relacionadas tanto ao processamento industrial do fume como a
organiza¢io do sistema de produgfo agricola. (VARGAS et al., 2008)

Compreender a natureza dos vinculos existentes neste modus operandi implica

conhecer a dindmica diferenciada desse complexo agroindustrial caracterizado pela
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existéncia do sistema integrado de produgfio, estabelecendo “os lagos de
interdependéncia” da produgdo agricola com o beneficiamento industrial subsequente,
desde 1918, quando a empresa Souza Cruz chega & regifio, adquirindo decisiva
importdncia na organizagdo do arranjo produtivo do fumo, “com a reestruturagio e
modernizagio do setor” (VARGAS er ., 2008). Construido e aprimorado com
sucessivas inovagdes tecnoldgicas introduzidas na cadeia produtiva com a chegada dos
complexos industriais transnacionais, o sistema de integragdio rural baseia-se no-
planejamento das safras, assisténcia técnica ¢ financeira “gratuita”, uso de insumos de
alta qualidade, garantia de compra total da safra, levantamento de custos e negociagdo
de preco, responsabilidade social e preservagiio ambiental. A garantia de compra de toda
a produgdo, o fornecimento de insumos e o pagamento somente apds a colheita, a
assisténeia técnica do inicio ao fim da safra, ¢ a pré-fixagdo do prego séio, para a Afubra,
os pontos fortes do sistema.

Esse modelo de integracdo do pequeno agricultor, em conjunto com outros
fatores comparativos relevantes, tais como vantagens cambiais, incentivos fiscais, mo
de obra barata e qualificada, regulagio incipiente (com institui¢des politicas maledveis ¢
consistentes na projegio de ideologias modernas para garantir a fluidez de seus antigos
mecanismos), além do “acidente historico” ja mencionado com o bloqueio comercial
imposto & Rodésia (atual Zimbabue), projetaram o Brasil no mercado internacional do
tabaco. O pais é hoje responsavel por 13,2% da produgdo mundial, tendo acumulado
somente no periodo de 2000/2005 um aumento de 85% na produgdio de fumo em folhas
(cf. BONATO, 2007). A arrecadagdo tributaria incidente neste setor produtivo foi da
ordem de 68,17% dos mais de 10bilhdes de reais circulados pela atividade na economia
nacional, em 2006, sendo que a margem das empresas fumageiras ficou em torno de
18,48%, a dos varejistas em 8,45%, enquanto a das cerca de 190 mil familias de
fumicultores foi de 4,9%. As fumageiras exercem significativa incidéncia no cendrio
politico (NASCIMENTO, 2007) e econdémico das regides produtoras, o que afeta até
mesmo o imagindrio das pessoas, com relagdo ao seu engenhoso arranjo de produgio.

A regifio Sul concentra 94,5% dessa atividade, que em 2005, segundo a Pesquisa
de Produgdio Agricola Municipal do IBGE, foi de 889,4 mil toneladas, plantadas em 494
mil hectares, presentes em 65% dos municipios da regido (BONATO, 2007). A cultura

do tabaco desenvolve-se em pequenas propriedades cuja drea média € de 17,9 hectares
e, normalmente, apenas 2,5 hectares sdo utilizados para o cultivo de fumo; cerca de

37,1% dos fumicultores possuem ércas inferiores a 10 hectares, 63,4% vivern em dreas
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inferiores a 20 hectares, e 20,8% nfio possuem terra e trabalham em regime de parceria
e/ou arrendamento.

Aquele chamado de “segredo do sucesso” pelo Sindicato da Indistria do Fumo
(Sindifumo) €, para os pequenos agricultores que plantam fumo, o ceme de suas
dificuldades. O sistema de integracdo rural se articula em torno de contratos de compra
e venda de folhas de fumo com natureza juridica atipica, dos quais os fumicultores tém
um conhecimento quase gue empirico tdo somente. SHo contratos de adesfo que
funcionam feito um regimento, estipulando regras unilaterais em que os fumicultores se
vinculam ao modelo proposto pelas corporagdes transnacionais, aceitando condi¢des
previamente estabelecidas.

Por outro lado, os produtores se comprometem com os padrdes de volume,
qualidade e custo exigidos pelas empresas, ao mesmo tempo em que garantem a
exclusividade no fornecimento. Ao estabelecer e manter este tipo de vinculo as
empresas passam a obter as variedades de fumo que estdo sendo demandadas no
mercado internacional, dentro dos padres de qualidade e custos que também
permanecem sob a esfera de controle das empresas (VARGAS er al., 2008).

O modelo sugere intmeras facilidades aos agricultores, apresentadas como
vantagens principalmente para aqueles descapitalizados que necessitam recorrer ao
financiamento direto e/ou avalizado pelas industrias ao adquirir o pacote tecnologico,
num esquema de venda casada de utensilios e implementos agricolas fornecidos pela
indtstria fumageira: materiais de construgiio para estufas e paidis, maquinas de
ventilacio para a secagem das folhas, sementes especiais geneticamente modificadas,
fertilizantes, agrotdxicos, pulverizadores, supostos equipamentos de protegdo, lonas
plasticas e o que mais preciso for para plantar ¢ beneficiar o fumo, de barbantes a
regadores (ALMEIDA, 2008). Com isso, a fumicultora e o fumicultor, sem sair de sua
propriedade, nela recebe todo o pacote e inicia a safra anual sempre com divida
acumulada, tendo assinado, dentre uma série de outros documentos, também uma Nota
Promissoria em branco, ainda nfo preenchida com as rubricas devidas, e uma
Procuragfio transferindo poderes & Afubra para captar empréstimos em seu nome, sob o
pretexto de que assim terd o dinheiro e/ou crédito disponibilizado direto em sua conta-

corrente sem sequer precisar sair de sua casa (idem).

’

E assim que o agricultor se integra, ou, melhor seria dizer, se afrela as
transnacionais do tabaco: endivida-se ao adquirir bens de consumo e/ou produgdo

diretamente das fumageiras ¢ seus fornecedores para pagar com juros os precos ji
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praticados acima dos valores de mercado, que lhe serdo descontados gradativamente do
que recebe com a venda do fumo produzido. A garantia do pagamento das dividas
assumidas a cada ano é a prépria planta¢o de fumo, contratualmente dada em penhora.
Este é o porqué da nota promissoria ser assinada em branco confessando uma divida:
permite as fumageiras solicitar, a qualquer momento, o arresto judicial da produgfo de
fumo dos agricultores quando se dizem ameagadas “por quebra contratual”. Muitas
vezes elas induzem o Poder Judicidrio ao erro com informagdes distorcidas, antecipando
a cobranga de dividas futuras assumidas com a celebragio dos contratos.

Logo, o mecanismo nuclear do sistema de integragdo rural € o endividamento
prévio, subsequente e gradativo do agricultor; ¢ os arrestos judiciais sdo utilizados para
intimidar os agricultores que desviam e/on tardam a entregar sua produgfio de fumo na
busca por melhores condigdes de comercializagdo. De fato, quando as fumageiras
compram uma safra, ja tém calculado a area plantada que projetam ser necessério na
préxima, a fim de honrar os contratos de exportagfio do fumo. Para tanto, as indistrias
controlam o tempo que seus integrados irdo precisar para quitar as dividas por meio de
um endividamento programado (idem). Como a comercializagio ¢ realizada
individualmente, sem fiscalizagfio efetiva do poder publico ¢ dentro das instalagtes das
fumageiras, & distAncia das propriedades dos pequenos agricultores, as mesmas
manipulam a classificagiio das folhas. Ndo existe critério algum de fato, a despeito de
duas Portarias do Ministério da Agricultura estabelecerem classes para definir os tipos
de folhas de fumo, apdés o processo de secagem e cura das folhas. As fumageiras
controlam ¢ diminuem a renda do agricultor, que nfo consegue pagar as dividas,
levando anos de trabalho simplesmente amortizando-as, até que uma atualizagfo do
modelo tecnolégico implique a aquisigdo de novos equipamentos e outros investimentos
sejam requeridos, renovando o débito e o ciclo de dependéncia econdmica do pequeno
agricultor.

Na cadeia produtiva do fumo nio é quem vende que faz o prego. E a indbstria
fumageira que decide o valor do produto que ird comprar, manipulando a classificagfo.
O agricultor pode recusar as condigbes dadas para a comercializagdo, mas, como sua
lavoura foi dada em garantia da divida, as fumageiras conseguem ordem judicial para

arrestd-la. E esse o esquema que esté por detrds da lideranga mundial do Brasil no setor

de exportagiio-de- fumo-em folhas: a sujei¢fio do pequeno agricultor, uma verdadeira

serviddo moderna (idem).
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Existe uma complacéncia silenciosa a respeito da fumicultura. O incremento
sazonal das economias locais, com o aumento da circulag¢fo de bens e servigos, chega a
atuar como mecanismo de captura nfo so das autoridades publicas e comunidade local
(idem). Atua, sobretudo, naqueles que lavram a terra, especializando sua produgio
comercial com o plantio de fumo, limitando as possibilidades de renda do agricuitor a
um produto e, quando ndo esquecendo, colocando em segundo plano os cultives
alimentares para a manuten¢fio do agricultor ¢ os seus e dos animais de criagdo.
Condicionados pelas dimensdes das pequenas unidades produtivas, por fatores
econdmicos e socioculturais, os agricultores passam transformisticamente a condicéo de
fumicultores e reproduzem um discurso propalado pelas industrias do setor de que o
fumo ¢ o Unico produto que lhes dd dinheiro, que tém crédito facilitado e que,
comparativamente, ndo ha atividade agricola compativel em rentabilidade por hectare.
Horacio Martins de Carvatho (2005), nesse sentido, afirma que o agricultor integrado,
“apesar de produzir uma mercadoria vendével no mercado, sabe dos seus limites em
relacdio a este mesmo mercado”; e que, sendo o capital o pardmetro da relagfio, o
exercicio do poder por parte da agroindustitia beira o despotismo, numa
interdependéncia cujo fundamento se pauta no poder de decisdo polarizado, em que as
integradoras detém mais volume ¢ capacidade de decisdo em face das necessidades

econdmicas, sociais e politicas dos agriculiores:

A modernizagiio da produgdo agricola encontra-se diante de um
enorme impasse. Ela ndo tem como conseqiiéncia imediata a solugéo
da pobreza e da miséria, seja na dtica econdmica, social ou politica
que prolifera entre os pequenos produtores. Toda a gama tecnoldgica e
organizacional da reestrutura¢do da propriedade produtiva familiar,
ante ou ainda restrita a comercializago dos excedentes, em
propriedade produtiva capitalista, vem acompanhada das grandes
contradigdes entre capital ¢ trabalho, entre fornecedores da forga de
trabalho ¢ detentores da produgfo. As grandes mazelas do capitalismo
urbano industrial, como concentragio da produgido, exploragio da
forga de trabalho, manutengiio de um contingente de trabalhadores
como reserva, nio podem ser escondidas ou ignoradas. Elas
acompanham o capital por serem integrantes e inerentes a esse modo
de produgdo. A dominagiio a dependéncia, a seletividade, a exclusdo e
a concentracio continuam disputando pdreo com o0s supostos
beneficios econdmicos que a modernizagio agricola tanto proclama.
Ela tem trazido, juntamente com os beneficios aos “escolhidos”, uma
maior proximidade da pauperizagio de grande nimero de
propriedades - com ... caracteristicas- .. produtivas. - tradicionais

(CARVALHO, 2005)
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Uma pesquisa de 2006, realizada pelo Departamento de Estudos Sécio-
Econdmico Rurais (DESER), atestou que as principais regides produtoras de fumo
apresentam [ndice de Desenvolvimento Humano (IDH) abaixo da média estadual, nos

trés estados da regido Sul:

Observando o total dos municipios produtores de fumo (independente
de quanto produzem), no Parand, dos 165 municipios produtores, 142
deles, ou seja, 86%, possuem IDH abaixo do IDH estadual, que ¢
0,787. Em Santa Catarina, onde existem 251 municipios que
produzem fumo, 214 (85%) tem IDH menor que o IDH do estado, que
€ 0,822. E, no Rio Grande do Sul, estado que possui o maior niimero
de municipios produtores de fumo, num total de 347, cerca de 80%

(278 municipios) ¢m um IDH menor que o do estado, que ¢ 0,314,
(BONATO, 2007)

Para compreender este quadro ¢ necessario verificar os diversos indicadores que
compdem este Indice de Desenvolvimento Humano (expectativa de vida, taxa de
alfabetizagio, taxa de frequéncia escolar e renda per capifa dos municipios). Segundo
Amadeo Bonato, os indicadores de frequéncia escolar ¢ renda, nos municipios
fumicultores, sempre sfo menores que naqueles ndo produtores de fumo; ou seja, “onde
se produz fumo com certo grau de importdncia, as pessoas t€m menor renda e
frequentam menos a escola”; e, inclusive, onde quase com exclusividade se produz
fumo, “a expectativa de vida é menor” (BONATO, 2007).

Os agricultores que passam transformisticamente a fumicultores vivem num
modo peculiar ¢ doloroso de participagdo social em que sfio privados das condigdes
- basicas de insercfo social definidas por valores que o proprio capitalismo proclama,
como o direito, a igualdade, o bem-estar e o acesso pleno aos bens que essa sociedade é
capaz de produzir e, tal qual definido por José de Souza Martins (2004), vivem numa
condigdo de inclusdo perversa. Além da sobre-exploragdo do trabalho do agricuitor, a
fumicultura abarca também os seus, como criancas, adolescentes e idosos, inclusive,
numa realidade que ndo priva em termos absolutos, nem exclui de fato, mas simula
pertencimento a uma realidade de padecimentos e privag8es; faz com que o fumicultor
fique embrutecido frente & elevada dependéncia econdmica e financeira e toda a sorte de
sequelas a sua integridade fisica e mental, provocada tanto pela estafa prépria daqueles

endividados ¢ com poucas perspectivas e alternativas para romper com tal sistema

produtivo, quanto pela exposi¢éio aos agrotoxicos (MARTINS, 2004),
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Em estudo conjunto, contratado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario do
Governo Federal e encaminhado como Nota Técnica & Segunda Segio da Conferéncia
das Partes (COP2), da Convengdo-Quadro para Conirole do Tabaco, realizada pela
Organizagdo Mundial da Satde em Bangkoc, de 20 de junho a 6 de julho de 2007,
Marcos Vargas ¢ Amadeo Bonato (2007) reconhecem, jé no primeiro pardgrafo da

introdugdo ao texto que

[...] ha evidéncias substanciais que apontam para os efeitos nocivos do
controle exercido pela indGstria do fumo sobre a organizagdo da
cadeia agroindustrial do tabaco nos paises em desenvolvimento, O
sistema de produgdo utilizado pelos agricultores gue cultivam tabaco -
demanda mao-de- obra intensiva e exige uma quantidade consideravel
de pesticidas e outros agroquimicos. Os problemas mais conhecidos
em relagfio a este sistema de produgfo incluem riscos & saide e danos
ao meio ambiente, resultantes do uso inapropriado de pesticidas e do
desmatamento, o emprego de méo-de-obra infantil associado ao uso
extensivo de trabaltho familiar no cultivo do tabaco e o endividamento
de pequenos agricultores junto as grandes empresas fumageiras.
(VARGAS; BONATO, 2007)

- Formulagéo Juridica

Ciente de tal contexto e acompanhando esta cadeia produtiva desde 1998,
quando a partir de diversas dentincias, em especial a do endividamento dos agricultores
e a do trabalho infantil em condi¢Ses degradantes nas lavouras de fumo em vérias
regides do Parand instaurou o Procedimento Investigativo n® 62/1998, o Ministério
Piblico do Trabalho da 9% Regifio, na pessoa da Procuradora Margaret Matos de
Carvalho, elaborou um conjunto de medidas conhecidas como Propostas de Agdo
Parand com o intuito de estabelecer um termo para o ajuste das condutas dos principais
atores envolvidos nesta atividade. As propostas de agdio tiveram a dimensio e
direcionamento para a extensdo dos desafios que se apresentam frente ao sistema
integrado de produgdio da fumicultura (cf. ALMEIDA, 2005). Todavia, o “longo
caminho a percorrer” ¢ o “duro enfrentamento politico” necessdrio para vencer “a
resisténcia oferecida pelo fascinio do capital das transnacionais” fumageiras, a fim de
que tais medidas fossem implementadas voluntariamente pelos agentes publicos ¢

privados requeridos (idem), de fato impuseram que em dezembro de 2007 fosse

interposto em conjunto pelas Procuradorias da 9% e da 12* Regides, ao todo, dezoito

Agdes Civis Publicas com Pedido de Antecipagfio de Tutela junto a Justica do Trabalho
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dos estados do Parand ¢ Santa Catarina, contra as principais industrias atuantes no setor
fumageiro do pais, bem como contra o Sindifumo ¢ a Afubra. Conforme release
divulgado para a imprensa pela assessoria do Ministério Publico do Trabatho da 9*

Regido (2007),

[...] a Justiga do Trabalho deferiu os pedidos liminares propostos pelo
MPT nas Agdes Civis Pablicas e determinou que as empresas
fumageiras abstenham-se de firmar com os produtores rurais do
Parand contratos com clausulas abusivas, como as que exijam
exclusividade na venda do produto ¢ imponham que as vendas sejan
feitas apenas as empresas filiadas ao SINDIFUMO. Também foi
determinado que as indiistrias do fumo deixem de fazer a classiticagfior
unilateral das folhas e de impor o seu prego; deixem de obrigar os
agricultores a adquirirem quaisquer bens ou servigos, diretamente ou
por terceiros, tais como insumos, fertilizantes, agrotoxicos, seguro da
safra, etc. Caso descumpram a determinagdo, a multa ¢ de RS 10 mil
por cada contrato firmado, reversivel ao Fundo Estadual da Crianca e
do Adolescente - FIA, A AFUBRA e ao SINDIFUMO, a J ustica do
Trabalho deferiu que se abstenham de intermediar ou colaborar com a
pactuagfio de contratos de compra e venda de fumo entre os pequenos
agricultores ¢ as industrias fumageiras quando contenham clausulas
lesivas, abstendo-se de realizar venda de sementes, insumos,
agrotoxicos e seguros de vida aos agricultores, também sob pena de
multa. As empresas de tabaco também devem garantir a nfio utilizagio
do trabatho de criangas ¢ adolescentes em qualquer etapa da produgio
do fumo. A multa, neste caso, ¢ de R$ 10 mil por crianga e
adolescente prejudicados, reversivel igualmente ao FIA Estadual.

Em Santa Catarina, o Ministério Pablico do Trabalho da 12° Regidio na pessoa da
Procuradora Cristiane Kraemer Gehlen Caravieri também obteve liminares favordveis
na Justica do Trabatho (GAZETA MERCANTIL, 8/2/2008).

No Rio Grande do Sul, o Ministério Publico do Trabalho da 4* Regifio trilhou o
caminho do TAC. Segundo a Procuradoria Regional do Trabalho do Rio Grande do Sul,
a cultura do tabaco mobiliza, na regido Sul do pais, o trabalho de cerca de 180 mil
familias ¢ 90 mil apenas no Rio Grande do Sul. Além da atividade exercida pelos
adultos, o segmento atua dentro de uma realidade que contraria os direitos da crianga ¢
do adolescente: aproximadamente 500 mil menores estdo envolvidos no cultivo de
tabaco na regifio. Para combater a situagfio, o Procurador Veloir Fiirst, assinou TACs
com trés grupos, objetivando atuar frente a toda a cadeia que participa da atividade

fumageira: “Firmamos TACs com as empresas filiadas ao Sinditabaco, as empresas nédo-

filiadas ao sindicato e aquelas que compram a produgfio das fumageiras” (NOTICIAS,

2009). Além do compromisso de ndo utilizar o trabalho de menores nas lavouras, as
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fumageiras produziram campanhas publicitdrias ¢ material educativo alertando sobre o
problema ¢ sobre as normas de satide e seguranga no campo.

O Sindicato da Indistria do Tabaco (Sinditabaco) repassou ao Procurador Veloir
Fiirst o cronograma da campanha publicitaria direcionada aos produtores gatichos com o
objetivo de conscientiza-los. De acordo com o sindicato patronal, serfio transmitidas
duas inser¢fes didrias em mais de 100 radios da regido Sul. O foco dos programas serd
lembrar os trabalhadores da agricultura a respeito da apresentagfio dos comprovantes de
frequéncia escolar de todos os menores em seus domicilios. Também serdo distribuidas
cerca de 200 mil cartilhas e cartazes com orientagdes a respeito do manuseio e do
armazenamento de agrotdxicos, a sinalizag¢fdo das dreas tratadas com produtos quimicos,
entre outras normas de satde e seguranga.

Além das obrigagdes do TAC, a Souza Cruz, maior empresa fumageira do
Brasil, realizard uma campanha complementar pelo combate ao trabalho infantil na zona
rural e utilizara seu programa de rddio e revista para divulgar a questfio, atingindo cerca
de 40 mil produtores de fumo.

Segundo o Procurador Veloir Fiirst, sua agfio ndio pretende prejudicar um dos
segmentos mais importantes da economia gaicha, mas apenas garantir o cumprimento
da legislagdo “O objetivo ndo ¢é prejudicar a atividade fumageira, mas conscientizar €
regulamentar o trabalho na area, defendendo os direitos da crianga e do adolescente”

(idem).
- A Deciso

Se no Rio Grande do Sul a decisfio do Ministério Publico do Trabalho da 4*
Regifio implicou uma acomodag@io junto as estruturas patronais do universo fumageiro,
no Parana e em Santa Catarina abriu-se um leque de ajuizamentos que redundaram em
algumas liminares favoraveis.

Boa parte dessas liminares em ambos os estados ja foram parcial ou plenamente
derrubadas em juizo. Atualmente, ao se manifestar em Excecdo de Competéncia
interposta pelas industrias e pelo sindicato patronal, o Juiz da 18" Vara do Trabalho de

Curitiba, Céassio Colombo Filho, declarou-se competen‘[e'53 e prevento“, tendo suscitado

- Com base no artigo 2° da Lei Ordinaria Federal N. 7.347, de-1985 que trata da competéncia funcional
do juizo local onde ocorrer o local do dano; Artigo 93 do Cédigo de Defesa do Consumidor; e Orientagdio
Jurisprudencial N.° 130, da Subseg#o 11 Especializada em Dissidios Individuais, do Tribunal Superior do
Trabalho.

# Nos termos do Artigo 106 do Cédigo de Processo Civil.
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perante o Tribunal Superior do Trabalho conflito positivo de competéncia com o
Tribunal Regional do Trabalho da 12° Regifo, a fim reunir todas as agles
individualmente interpostas, em nome da eficdcia erga omnes da coisa julgada material
(COLOMBO FILHO, 2008).

Ao se manifestar acerca do sistema integrado da fumicultura, a Procuradora

Margaret Matos de Carvalho afirma que

as condi¢des de sujeigdo impostas aos fumicultores véo além daquelas
que caraclerizam uma relagio de emprego, pois encerra maior
subordinagfio juridica. Sdo condigdes aviltantes e que configuraram a
sujeicio dos fumicultores integrados a condigbes andlogas a de
escravo, dai o pedido de indenizagdio por danos morais coletivos.
(MPT 9* REGIAO, 2007)

Trata-se de um modelo de sujei¢fo tipico da instalagfio da agricultura cientifica,
que nas palavras de Milton Santos ¢ exigente de técnica e informagao, onde a estrita
obediéncia aos mandamentos tecnoldgicos sugerida pelas atividades hegemonicas
reclama exorbitante demanda por produtos (sementes preparadas geneticamente,
agrotoxicos, pesticidas, fungicidas, fertilizantes, maquindrios) e conduz 4 “militarizaco

do trabalho”, a que o gedgrafo sc reporta ao referir que,

se entendermos o territdrio como um conjunto de equipamentos, de
instituices, de praticas € normas, que conjuntamente movem ¢ sdo
movidas pela sociedade, a agricultura cientifica, moderna e
globalizada acaba por atribuir aos agricultores modernos a velha
condicdo de servos da gleba. E atender a tais imperativos ou sair.

(SANTOS, 2003)

Nos territorios integrados, bem dizer, verifica-se a incidéncia das logicas
exogenas que os fazem funcionar sob um regime obediente a preocupagdes
subordinadas a racionalidades distantes, externas em relagfio 4 area de efetiva atuagfo
das grandes corporagdes transnacionais do tabaco na regido Sul do pais. Logicas
internas aos setores ¢ as empresas globais que as mobilizam, e criam, assim, situagdes
de alienagfio que escapam a regulagdo local e/ou nacional em todos os dominios da vida,
influenciando o comportamento da moeda, do crédito, do gasto piblico e do emprego,

incidindo sobre o funcionamento da economia regional e urbana, por intermédio de suas

relagdes determinantes com o comércio, a industria, os transportes € 0s servigos.

(SANTOS, 2003).
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Toda essa engenhosa estrutura de produgfio da fumicultura remete a intricada
relagdo capital versus trabalho, a discusséio acerca do papel dos subalternos que sempre
foi tdo caro aos marxismos, ao debate da renda agricola enquanto aparelho de captura na
maquina capitalista, & correlagdio trabalho/sobretrabalho. Mas, principalmente, o que
transparece ¢ o abandono do agricultor, e a inscri¢do de sua vida numa condigfo de
exclusfio dentro da soberania estatal em mecanismos disciplinares de controle,
reprodugdo, homogeneizacdo, vigilincia, normalizagfio, que mais a assemelham a mais
uma engenhosa estrutura de produgdo que faz a existéncia acontecer de uma maneira

calculada quando néo se deixa a vida subalterna a propria sorte do azedume e do azar.

4.2.2 As cortadoras € cortadores de cana
- Prolegdmenos

O Ministério Publico do Trabalho criou, em 2008, o Programa Nacional de
Promogio do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro visando a impedir que a
expansiio do setor se dé em condigdes de trabalho desumanas. Partindo do projeto piloto
levado a cabo em fevereiro desse ano no Estado de Alagoas, o Programa Nacional de
Promogdo do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro ja foi executado em seis
oulros estados brasileiros. O MPT entende que o Setor Sucroalcooleiro € um dos setores
economicamente mais estratégicos do Brasil. Para o0 MPT o objetivo do Programa
Nacional de Promogio do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro € extinguir o
quadro de arcaismo e desrespeito aos direitos dos trabalhadores, aproveitando a
favoravel conjuntura de expansdo do setor, a visibilidade internacional e a sensibilidade
para os direitos humanos que os demais atores politicos brasileiros tém demonstrado.
Além de Alagoas, o programa do MPT jé foi executado em Pernambuco, Rio Grande do
Norte, Espirito Santo, Sergipe, Mato Grosso e Bahia,

Em Alagoas, Pernambuco ¢ Bahia foram assinados Termos de Compromisso de
Ajustamento de Conduta (TACs) com o conjunto dos envolvidos com o setor, em
especial os fazendeiros ¢ usineiros que se comprometeram em adotar préticas de
trabalho decente no meio rural, Tais TACs, na visio do MPT, fortalecem suas agdes na
diregiio de enlagar as forgas politicas de atores como os Poderes Executivos, sindicatos

de trabalhadoras e trabalhadores rurais, todos mobilizados em torno da promogdo do

trabalho decente.
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Em Permnambuco, apenas a Usina Catende nfo participou do TAC conjunto, o
que motivou o ajuizamento de uma Agéo Civil Publica que ainda segue seu curso na
Justica do Trabalho daquele estado. Na Bahia, um dos estados que contou com as
forgas-tarefa do Programa Nacional de Promogdio do Trabalho Decente no Setor
Sucroalcooleiro, a totalidade das fazendas ¢ usinas aderiram ao TAC, que também
incluiu, como partes, as assinaturas dos representantes do governo estadual, do Tribunal
Regional do Trabatho (TRT), da Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego do
Minstério do Trabalho ¢ Emprego (SRTE-MTE), da Federagdo dos Trabalhadores na
Agricultura (FETAG), da Associagio Nacional dos Procuradores do Trabalho (ANPT) ¢
da Associacio dos Magistrados Trabalhistas da 5* Regido (AMATRA 57). Apesar de
ndo ter sido celebrado um TAC semelhantie no Rio Grande do Norte, as agdes judiciais
em todos os pleitos se voltaram para os acordos judiciais.

As agdes do Programa Nacional de Promogfo do Trabalho Decente no Setor
Sucroalcooleiro ja beneficiaram cerca de 22 mil trabalhadores em Pernambuco, oito mil
no Rio Grande do Norte, 8.200 no Espirito Santo, dez mil trabalhadores em Mato
Grosso, ¢ cerca de sete mil na Bahia. O MPT afirma, ainda, que nada disso teria sido
possivel sem o apoio de diversos parceiros, como a Policia Federal, a Policia Rodoviaria
Federal, as Superintendéncias Regionais do Trabalho e Emprego, os Tribunais
Regionais do Trabalho, entre outros.

Para o MPT o Programa Nacional de Promogéo do Trabalho Decente no Setor
Sucroalcooleiro é a prova de que a concentragio dos esforgos institucionais em um
segmento econdmico especifico € a estratégia que permite alcangar os melhores
resultados, Com isso, potencializariam-se os escassos recursos humanos do MPT, além
de se promover a integragdio institucional de agéncias governamentais e néo-
governamentais, permitindo melhorar os mecanismos de planejamento das agdes e das
operagdes, o que, ao fim ¢ ao cabo, contribuiria para o fortalecimento institucional do
Ministério Publico do Trabalho. Mas, perguntamos: sera que tal desiderato de fato se

da? Eis o que passaremos a discutir.

- Breve Pancrama Historico

A cana-de-agtcar foi trazida pelo processo de exploragfio maritima europeia ¢

cultivada na colénia_nascente oriunda de tal movimento. O desenvolvimento desta
lavoura tem grande importancia na histéria social, econdmica e politica do Brasil.

Dentro daquela colonizagfio germinal, o aglicar produzido na col6nia tinha um trénsito
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obrigatorio pela metrdpole, que possuia o direito exclusivo sobre sua exportaglo. Nessa
temporalidade, no contexto do sistema mercantil, esse aglcar era utilizado pelos
colonizadores como moeda de troca no seu comércio com outras poténcias. Assim, o
Brasil coldnia constituiu-se no maior produtor ¢ exportador de agicar do mundo, até
meados do século XVIL

Todavia, a partir da segunda metade do século XVII, o agticar brasileiro perdeu
seu cardter de monopdlio exercido pela metrépole ibérica, passando a sofrer a crescente
concorréncia da produgdo das Antilhas inglesas, francesas e holandesas. Isto provocou
uma forte queda no prego do produto, cujo valor foi reduzido & metade (cf. FURTADO,
1977). Ao mesmo tempo, com o desenvolvimento da produgfo agucareira nas Antilhas,
os mercados de Inglaterra ¢ Franga foram fechados para o agucar brasileiro. Estas
poténcias passaram a dominar o mercado internacional, marginalizando o agicar das
coldnias ibéricas dos principais mercados da Europa.

Criaram-se, portanto, condigdes para que a economia agucareira tivesse um
grande desenvolvimento nas Antilhas durante o século XVIII. A importéncia do agtcar
para estas coldnias ficou caracterizada na denominagio dada pelos ingleses a estas ilhas:
Sugar Islands (FRAGINALS, 1977). Um fato que contribuiu grandemente para este
desenvolvimento foi a expulsfio dos holandeses do Brasil, em 1654, Os holandeses
levaran: a tecnologia de produgfio de agucar aprendida no Brasil para as Antilhas, e,
além disso, proporcicnaram o crédito necessdrio para a compra de escravos e
equipamentos, cujo pagamento era realizado em aglcar. Assim, o capital mercantil
holandés, hegemdnico no comércio internacional da ¢época, financiou o
desenvolvimento de uma produgfo agucarcira concorrente a do solo brasileiro. Neste
sentido, cabe destacar que a produgfio antilhana de aglicar conseguiu se impor no
mercado, antes pelo poder mercantil das poténcias envolvidas do que por qualquer
superioridade técnica. O sistema de produ¢iio empregado nas Antilhas era muito

semelhante ao brasileiro:

A queimada, o processo primitivo de plantio de covas 4 moda
indigena, a falta quase total de utensilios agricolas adequados, a
auséncia de qualquer preocupagio para a escolha de mudas destinadas
ao plantio, o desenvolvimento apenas espacial da lavoura canavieira
antilbana, fazem dela o tipo de lavoura extensiva caracteristica das
coldnias  tropicais. Nesses aspectos encontra suaequivalente na
lavoura canavieira no Brasil. (CANABRAVA, 1981)
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Além disso, o tamanho dos engenhos nas Antilhas era comparavel aos do Brasil
e os dois sistemas se assentavam nos mesmos trés pilares: escravismo, monocultura €
grande propriedade, mostrando a unidade do sistema colonial praticado pelas
metropoles produtoras de agucar (CANABRAVA, 1981).

No inicio da colonizagfio, a produgfio de agucar concentrou-se na regifo
Nordeste, devido 4 sua maior proximidade da metropole e as condi¢des agroecoldgicas
favordveis para a expansfo da lavoura. Sendo a terra abundante e o montante do capital
necessario para os equipamentos pouco significativo, a caréncia de méo de obra se
constituiria no principal entrave para o desenvolvimento da lavoura. O desenvolvimento
agucareiro estava na dependéncia do comércio de escravos, estes eram como causa €
efeito ¢ um ndo podia subsistir sem o outro (cf. FRAGINALS, 1977). Além disso, a
utilizacfio generalizada do trabalho escravo restringia qualquer possibilidade de criagédo
de um mercado interno, sendo a demanda externa o Unico elemento capaz de imprimir
dindmica ao sistema. Consequentemente, constituiu-se um sistema de monocultura,
orientado para fora, cujo subproduto foi a criagfio de uma agricultura de subsisténcia de
muito baixa produtividade. Com a crise que atingiu o mercado do agucar desde meados
do século XVII, esta economia de subsisténcia tenderia a se expandir, uma vez que néo
foi encontrada nenhuma outra lavoura de exportagfio que viesse a substituir a cana-de-
aglicar. Ao mesmo tempo, no inicio do século XVIIL, o crescente interesse despertado
pela economia de minerago reorientou o trafico de escravos e a emigrac#io da méo de
obra para as minas em detrimento da economia agucareira. Assim, a economia
nordestina entrou em letargia, mantendo sua estrutura inalterada, até ser envolvida por
uma nova onda do mercado do agucar, que sé viria ocorrer no final do século XVIIL

Esta nova onda do mercado do agucar pode ser explicada por dois fatores, Em
primeiro lugar, houve um forte aumento do consumo de agicar na Europa como
decorréncia da incorporagdo de crescentes parcelas da populagdo & ingesta desse
produto, a partir da Revolugfo Industrial. Como consequéncia deste fendmeno, houve
uma expansio do mercado, ainda que os pregos continuassem a apresentar uma
tendéncia declinante., Este caminhar € revelado pelo fato de que, durante a primeira
metade do século XIX, o Brasil duplicou o volume de agucar exportado, enquanto o

valor das exportag@es cresceu apenas 24% (FURTADO, 1977).

Em segundo lugar, houve uma desorganizagdo dos mercados a partir da
Revolugdo Francesa e da rebelidio nas coldnias francesas do Caribe. Como consequéncia

destes transtornos, o Haiti, que era o maior produtor mundial, saiu do mercado, abrindo
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uma importante brecha para a produg#io brasileira. Posteriormente - durante as guerras
napolednicas - as exportagdes brasileiras duplicaram. Abre-se assim, para a regido
agucareira do Brasil, uma nova etapa de prosperidade. Entretanto, esta prosperidade era
precaria, pois se assentava na conjuntura das condi¢des de anormalidade que
prevaleceram no mercado (idem). Além disso, o embargo comercial realizado por
Napoledio a Europa fez com que fossem procurados produtos alternativos para o agucar
de cana, chegando-se, assim, ao agtcar de beterraba. Quando cessou o bloqueio, o
aglicar de cana, que tinha menores custos de producdo do que o agucar de beterraba,
deveria ter voltado a reinar no mercado, mas os produtores europeus fizeram pressoes
para manter suas produgdes de beterraba, apesar dos maiores custos de produgfo. A
partir dessas pressfes, varios pafses da Europa implementaram politicas para proteger
sua propria produgdio de aglcar frente as importagdes. Como consequéncia destas
politicas protecionistas, a produgfio de agticar de beterraba se expandiu rapidamente na
Europa a partir de 1830, chegando a representar cerca de 50% do aglcar produzido
mundialmente, em 1880.

Assim, mesmo com uma demanda crescente, os pregos do aglicar mantiveram
sua tendéncia de baixa, dada a rapida expansfio da oferta que ocorteu tanto pela
producfio de beterraba na Europa como pelo aumento da producfio de cana em novas
areas, como Java ¢ Filipinas. Nesse perfodo, embora o aglicar de beterraba ganhasse
mais patticipagfo relativa no mercado do agicar, a produgfio de aglcar de cana
continuava crescendo em termos absolutos. Entretanto, esta nova expanso do mercado
nfo foi aproveitada pelo Brasil, que diminuiu sua participagfio relativa no mercado
internacional.

Também nesse perfodo, Cuba apareceu como um importante produtor mundial,
ganhando uma crescente fatia do mercado internacional. O desenvolvimento da
produgdio agucareira em Cuba foi favorecido pelos investimentos diretos de capital
norte-americano na economia agucareira da ilha ¢ do acesso privilegiado do agucar
cubano ao mercado norte-americano. Essa produgfo concorrente ao Brasil, parece ter se
modemizado mais rapidamente: em 1860 apenas 1 a 2% dos engenhos brasileiros era
movido a vapor, enquanto em Cuba, no mesmo momento, 70% dos engenhos eram

movidos a vapor (cf. EISENBERG, 1977).

A participaco declinante do pais no mercado mundial podia, -portanto, ser
atribufda, ao menos em parte, ao escasso dinamismo tecnolégico. Por isso, a partir de

1870 foram implementadas medidas destinadas a favorecer a modernizagdo da produgio
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acucareira. Uma destas medidas consistiu em dar incentivos ao capital estrangeiro para
a instalag@io de grandes unidades industriais que incorporassem a moderna tecnologia. O
esquema proposto era a criagiio de “novos engenhos™ com uma separago absoluta entre
a atividade agricola ¢ a atividade industrial. No entanto, a tentativa de instalagdo destes
novos engenhos ndo foi muito bem-sucedida devido ao carater especulativo dos capitais
estrangeiros atraidos para a atividade. Desta forma, caiu por terra o principal argumento
que estava por tras dos incentivos, ou seja, a ilusdo de que, por meio dos capitais
estrangeiros, viriam  juntamente os  cobigados mercados  metropolitanos
(GNACCARINI, 1979).

Os “novos engenhos” fracassaram também pela sua incapacidade de subordinar
a produgiio agricola as necessidades da fabricagfo industrial de agticar. No Nordeste, os
antigos senhores de engenho preferiram, muitas vezes, continuar utilizando seus
proprios engenhos bangués.®

Posteriormente, reconhecidas as dificuldades para introduzir o modelo dos
“novos engenhos” no Brasil, as medidas implementadas tenderam a possibilitar a
criagio das usinas, como grandes unidades industriais integradas verticalmente.
Entretanto, junto as novas usinas de grande porte, subsistiram um conjunto de pequenas
unidades de cardter semiartesanal, caracterizando a heterogencidade da agroindustria
canavieira no Brasil. Assim, por exemplo, em 1910 j existiam em Pernambuco sessenta
usinas, mas ao mesmo tempo, havia cerca de dois mil engenhos tradicionais
(EISENBERG, 1977).

Apesar de ter havido um processo de modernizagfio da produgéo agucareira no
final do século XIX, o Brasil ndo logrou melhorar sua inser¢io no mercado
internacional. A participagdio do pais nesse mercado decrescen de 10%, em 1840, para
apenas 2% no inicio do século XX (idem). Além disso, também diminuiu a importéncia
das exportagdes de agiicar para a economia do pais. O aglcar era responsavel por 10%
do valor das exportagbes na década de 1880, passando para 1,2% desse valor na
primeira década deste século (SZMRECSANYI, 1979). No entanto, no final do século

XIX, a economia agucareira no Brasil ainda estava orientada principalmente ao mercado

% (s engenhos “bangués” estavam constituidos pela unidade entre propriedade fundidria e unidade de
processamento, contando com instalagbes bastanie rudimentares para a produgdo de aglicar bruto. A maioria
dos engenhos empregava predominantemente, tragdo animal e, em menor medida, forca hidratilica. O grande

salto com as usinas, foi a incorporagfio do uso do vapor como forga motriz o que, por outro lado, estd associado
a um substancial aumento da escala de produgio e uma reoorganizagio do processamento industrial em poucas
grandes unidades fabris, Ja a diferenciagiio entre “novos engenhos” e usinas estd referida, principalmente, a que
os primeiros pressupunham a divisdo enfre capital agricola e capital industrial, enquanto as usinas também
produziam parte da matéria-prima que processavam.
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externo. Assim, por exemplo, 80% da produgdo agucareira de Pernambuco era
exportada.

O comércio mundial do agicar, entre o final do século X1X e o inicio do século
XX, ficou fortemente concentrado nas mdos de uns poucos grupos importadores-
reexportadores de agucar, dos maiores paises industrializados. Esses, frequentemente,
dominavam também o refino, passando a investir diretamente no setor agroindustrial de
alguns paises produtores, cujo comércio era protegido por tarifas alfandegdrias
preferenciais, que reviveram as velhas praticas do “pacto colonial”. Num mercado
afetado por frequentes crises de superprodugdo, o principal problema néo era produzir
mais barato, sendo dispor de compradores quando os excessos de produgdo se
avolumassem (cf. GNACCARINI, 1979).

Desta forma, a incapacidade do agticar brasileiro de melhorar sua inser¢éo no
mercado externo pode ser explicada tanto por fatores externos como internos. Entre os
primeiros destacam-se a importante participagio do agucar de beterraba no
abastecimento do mercado europeu e a crescente concorréncia, nos demais mercados, de
outros produtores como Cuba, Porto Rico, Fiipinas e Java. Por outro lado, no dmbito
interno, predominavain os métodos de cultivo e processamento obsoletos que se
refletiam em altos custos e baixa produtividade dos fatores de produgfo
(SZMRECSANYI, 1979). Porém, o progresso tecnolégico ocorrido nos pafses
concorrentes, em grande parte, foi produto da inser¢do desses paises num sistema de
produgio dominado pelos acordos neocoloniais que se expressavam nos “mercados
preferenciais”. Isto é, o progresso tecnolégico deve ser visto como uma varidvel
dependente no processo imperialista de conquista dos mercados mundiais, ¢ ndo o
contrario (GNACCARINI, 1979).

A exclusfo do Brasil destes novos acordos explica, em grande parte, sua
participagdo marginal no mercado mundial. O pais sé tinha condig¢des de exportar
quando a conjuntura do mercado internacional provocava uma escassez do produto.
Assim, por exemplo, durante a Primeira Guerra Mundial houve um auge momentineo
no mercado agucareiro. Como consequéncia do conflito e da escassez do produto na
Europa, os pregos se elevaram, representando um estimulo para a expansdo da produgio
brasileira. Entretanto, com o fim do conflito a produgo mundial se normalizou ¢ os
pregos voltaram a cair. Esta tendéncia de baixa se manteria durante toda a década de
1920, provocando um problema de superprodugio que iria tomar proporgfes dramaticas

na crise de 1929.
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Ao mesmo tempo em que ocorria a retragdo do mercado externo, estava
ocorrendo uma expansio do mercado interno, pelo que a produgdo passou a se orientar
crescentemente para este Ultimo. No entanto, o mercado interno apresentava, para a
regifio tradicionalmente produtora de agticar no Nordeste, dois problemas bésicos: a) a
presenca de poderosos comerciantes-refinadores localizados nas principais capitais do
pais (Rio de Janeiro e Sdo Paulo) que dominavam as condi¢des de realizagdo da
producfio; e b) a crescente concorréncia dos produtores da regido Centro-Sul.

Com relagfio ao primeiro problema, os produtores pernambucanos procuraram
formar um “cartel” para negociar sua produc¢do em conjunto ¢ se opor, assim, as
manobras especulativas dos comerciantes-refinadores do Centro-Sul. A ideia basica era
formar um estoque regulador para atender ao mercado interno e exportar os excedentes,
mesmo que essa operagdo fosse gravosa, para ndo deprimir os pre¢os no mercado
interno. Com este objetivo, formou-se, em 1906, a “Coligacio Agucareira de
Pernambuco”. Esta politica, para funcionar eficazmente, devia contar também com a
participagdo das outras regides produtoras. Isto foi alcangado em 1907, com a formagao
da “Coligagéio Agucareira do Brasil”, que incluia os produtores de Campos, no Rio de
Janeiro, e os de Sdo Paulo. Pretendia-se obter, junto ao Banco da Repiblica, o
financiamento necessario para a regulagdio dos estoques. Mas a ideia fracassou, pois o
Banco da Reptblica, pelo veto do Ministro da Fazenda, negou os créditos pedidos. Esta
atitude foi atribuida as liga¢des que o Banco mantinha com a “Cia. Agucareira”, grandes
refinadores-comerciantes ingleses do Rio de Janeiro que dominavam o mercado carioca
e parte do paulista (idem).

Segundo ainda Gnaccarini

A posiglio privilegiada dos monopdiios comerciais estava em razdo
direta aos elementos niio capitalistas da produgdo. Estes determinavam
a existéncia de um excesso de produgfio crbnico, impenetravel aos
efeitos equilibradores da concorréncia entre os capitais produtivos.
Era de tal modo importante essa caracteristica que a atividade
comercial se tornou a principal fonte de lucro, resultante
essencialmente da especulagiio com os estoques acumulados em méos
de distribuidores. O controle sobre a efetivagio do lucro deslocou-se
assim das mios dos produtores para as dos monopolizadores do
coméreio ¢ dos transportes. (GNACCARINI, 1979)

Assim, no periodo 1890-1930 foram se conformando os grandes monop6lios
comerciais que passaram a atuar no mercado interno. Ao mesmo tempo em que estes

grupos se fortaleciam, processava-se a sua gradativa nacionalizagdo, pois o pequeno
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dinamismo do mercado externo foi afastando os capitais estrangeiros que participavam
da atividade. Assim, surgiram grandes comerciantes-refinadores nacionais que passaram
a manipular, em seu beneficio, as relagdes entre a producdo, os estoques ¢ 0 consumo,
criando uma grande instabilidade nos precos do aglicar no mercado interno. Esses
grandes comerciantes  internos  possufam  suas proprias  companhias  de
cabotagem, detinham interesses nas empresas concessiondrias dos portos agucareiros do
Nordeste, e estavam ligados ao capital bancario.

Em 1910, com a criagdio, em Sdo Paulo, da Companhia Unifio dos Refinadores,
formada a partir da associacfo de algumas das principais empresas que atuavam no
refino adquirindo o agiicar bruto das usinas, foi dado um importante passo no sentido da
concentragiio da demanda atacadista do agticar, na distribui¢do e refino, que irdo
caracterizar um mercado oligopsdnico.

Conclui-se que as condi¢des organizativas da produgfio e do lucro no setor
agucareiro favoreciam, principalmente, o capital comercial. Esta produgdo fizera-se de
acordo com as exigéncias do comércio mundial com caracteristicas coloniais. Pode-se
dizer que, se os investimentos ¢ a organizagdo do trabalho no latifindio agucareiro
emprestavam-lhe as caracteristicas de um capitalismo agrdrio, por outro lado o
latifindio agucareiro nfio dominava completamente as condigbes de produgdo e
apropriagio do excedente, na qual o capital comercial — primeiro, estrangeiro, e,
posteriormente, nacional — detinha o maior poder relativo. Nas palavras de Gnaccarini
(1979): “Uma situagfio em que o capital comercial nfo ¢ tdo somente uma das fungdes
de reprodugiio do capital produtivo, mas, ao contrario, domina a produgdo”. Nesse
sentido, também existiam outros mecanismos de subordinagiio do capital produtivo ao
capital comercial, como os financiamentos dos comissarios aos usineiros.

Nesta estrutura existia um certo desestimulo aos investimentos na modernizagéo
da produgio, pois nfio teria sentide para os produtores reduzir os custos porque os
pregos ndo respondiam a nenhuma lei econdmica.

Assim, o advento das usinas, mesmo tendo representado um processo de
modernizagfo, nfio significou, para o capital agroindustrial, ter mais controle sobre as
condicdes do mercado agucareiro, ou seja, um controle eficaz sobre as condigles de

realizagdio do capital produtivo. Todavia, pode-se dizer que mais poder de barganha do

capital agroindustrial “se¢ manifestava na sva capacidade de-transferir os custos das
frequentes crises de mercado e da tendéncia histérica ao declinio da rentabilidade para

os fornecedores de matéria-prima e para os trabathadores. O desemprego tempordrio, o
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achatamento salarial ¢ o desenvolvimento paralelo de uma economia de subsisténcia
foram os mecanismos utilizados para absorver o impacto do declinio da economia
agucareira., Assim, os custos e irracionalidades do sistema foram transferidos para os
setores sociais menos favorecidos da economia agucareira, permitindo manter inalterada
a estrutura de produgéio durante varios séculos (cf. EISENBERG, 1977).
Posteriormeilte, a concorréncia interregional, numa economia agucareira
orientada para o mercado interno, constituir-se-ia em elemento-chave na defini¢fio da
historia subsequente desse setor. Entretanto, esse rumo nfio foi o Unico caminho
percorrido e, portanto, passaremos a analisar o surgimento ¢ o desenvolvimento da
principal produgfio concorrente da economia agucareira da agroindistria canavieira, a

economia do alcool.

- Antecedentes

Cabe destacar que a cana-de-aglicar foi originariamente introduzida na Capitania
de Sfo Vicente (atual Estado de Sdo Paulo), por Martin Afonso de Souza, em 1532,
Entretanto, a lavoura teve, inicialmente, escasso desenvolvimento como consequéncia
das vantagens comparativas apresentadas pela regiio Nordeste para a expansdo da
lavoura, entre as quais se destacam as condi¢des do solo e do clima da costa, € a maior
proximidade da metropole. Todavia, ja no século XVIII, durante o segundo ciclo do
auge do agucar, houve uma significativa expansdo da agroindistria agucareira em Sfo
Paulo. Este primeiro “ciclo do aglcar” paulista se situa entre o fim da mineragfio, em
meados do século XVIII, e o inicio do “ciclo do café”, em meados do século XIX
(PETRONE, 1968).

Até a primeira metade do século XVIIL, a atividade econdmica da Capitania de
Sdo Vicente centrava-se na captura de indios € na busca de ouro. Nesse momento, a
cconomia mineira passou a atrair mais a atengfio no pais, e Sdo Paulo orientou-se para a
criagdio de animais de transporte. Mas no ltimo quartel do século XVIIL, as atividades
agricolas passaram a ter mais importincia (PRADO JUNIOR, 1965). No contexto
econdmico do periodo, a produgdo de aglicar apresentou-se como a opgfo mais rentavel.
Consequentemente, a produgfio canavieira foi adquirindo importdncia no decorrer da
segunda metade do século XVIII, embora sua participagdo nas exportagbes nacionais
continuasse sendo pequena — mil caixas de agucar; das 44 mil exportadas em 1796
(SODRE, 1976). Data dessa época a formagéo do denominado “quadrilatero do aguicar”,

delimitado pelas cidades de Sorocaba, Piracicaba, Mogi Guagu e Jundiai.
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A expansiio da economia agucareira na regiio obedeceu também as politicas de
estimulo que foram implementadas pelos governadores da Capitania a partir de 1765,
cujo principal objetivo era incentivar o comércio por meio do porto de Santos
(PETRONE, 1968).

O sistema de exploragfio utilizado em Sdo Paulo era semelhante ao utilizado no
Nordeste, ¢ ainda mais precario, dado o escasso desenvolvimento econdmico da regido.
Caracterizou-se pela agricultura itinerante, monocultura e emprego de trabalho escravo.
Desde o inicio, a exploragfio canavieira esteve associada a grande propriedade, mas era
realizada de forma extensiva, como se deduz da falta de correlagdo entre tamanho da
propriedade e volume de produgio (idem)

A reserva de matas, que proporcionavam lenha para as fornalhas do engenho e
madeira para a construgdo da maioria dos equipamentos utilizados, era uma condi¢do
necessaria para o desenvolvimento da lavoura. A busca de novas reservas de matas ¢ a
falta de praticas de conservagdo da fertilidade dos solos faziam da agricultura itinerante
a anica forma de exploragfio possivel. A for¢a motriz predominantemente utilizada nos
engenhos era a animal, sendo menos frequentes os moinhos d’dgua. Também o
transporte era realizado utilizando animais. Isto fez com que, ao lado da economia
canavieira, se desenvolvesse a criagfo de animais para atender as necessidades do
engenho. A maior parte dos equipamentos necessarios para a instalagdo dos engenhos
era fabricada no local, com madeira, ¢ as pegas de ferro eram as que sofriam maior
desgaste. Todos estes elementos caracterizam um sistema de produgdio extensivo, cujo
desenvolvimento tecnoldgico era incipiente. Este fato, unido as deficiéncias nos
transportes, que contribuiam para a rdpida deterioragdio do produto, foi responsével pela
reconhecida baixa qualidade do agdcar produzido em SZo Paulo durante esse periodo
(idem).

Existiam sérios problemas para o escoamento da produgdo devido a falta de
infraestrutura decorrente do pioneirismo da lavoura. Os caminhos para o interior eram
praticamente inexistentes e o porto de Santos tinha um desenvolvimento ainda
incipiente. No entanto, no final do século XVIIL, o agticar era o principal produto de
exportaciio do estado. Nesse sentido, a lavoura canavieira precisou criar a infraestrutura

que possibilitasse seu préprio desenvolvimento, o que foi importante, mais tarde, para

permitir a rdpida expansdo do café (idem).
A partir de meados do século XIX, o café transformou-se na alternativa mais

rentavel, relegando a produ¢do de agucar a um segundo plano. No entanto, a lavoura
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canavieira sempre continuou existindo em S#o Paulo. Assim, por exemplo, no
quadrilatero do aglcar esta cultura manteve certa importdncia, mesmo quando a lavoura
do café passou a predominar em muitas das areas anteriormente agucareiras.

Ja no inicio do século XX foi o café que, paradoxalmente, favoreceu a expansio
da lavoura canavicira. Esta associagfio entre as duas lavouras deu-se por, pelo menos,
dois motivos. Em primeiro lugar, a crise de superprodugfo que ameacava a lavoura de
café no inicio do século fez com que fossem procuradas novas alternativas para
empregar os recursos derivados da economia cafecira. Isto coincide com a observagio
de que o capital inicial de boa parte dos principais grupos usineiros paulistas teve sua
origem no plantio e comercializagfio do café.

Mas, o principal elemento explicativo da expanséo da lavoura canavieira em Séo
Paulo foi a formagio do mercado interno, provocada pela expansdo do “complexo
cafeeiro”, sob relagdes de trabalho assalariadas, com economia capitalista mais
dindmica e avancada do que as outras regides do pais (cf. CANO, 1977). O primeiro
surto de industrializagio em Sdo Paulo provocou um aumento do consumo de produtos
bésicos, entre eles o agucar.

A disponibilidade de terras, o freio a4 expansfio cafeeira e o crescimento do
mercado inlemo sfdo os principais elementos que explicam o crescimento da
agroindustria canavieira em S&o Paulo, no final do século XIX ¢ inicio do XX.

Assim, surgiram muitos engenhos e engenhocas produtoras de aglicar bruto,
rapadura ¢ aguardente, que atendiam & demanda dos mercados regionais do interior do
estado. Mas, ao lado destas unidades de carater semiartesanal, foram montadas grandes
unidades industriais com equipamentos importados. Boa parte destas unidades foi
vendida ao capital estrangeiro no inicio do século, destacando-se a presenga do grupo
Societé des Sucriéres Bresiliennes.

A constitui¢iio do mercado interno no principal elemento dindmico da produgio
canavieira foi parte de um processo mais amplo: “A primeira metade do século XX estd
marcada pela existéncia de um sistema onde o principal elemento dindmico € o mercado
interno” (FURTADO, 1977). Esta nova orientagio consolidou as vantagens especificas
da agroindistria canavieira paulista, tanto por estar localizada mais proxima aos

principais mercados, bem como por contar com uma séric de “economias externas”

derivadas do processo de industrializagfio. Estas “economias externas” referem-se aos
meios de transporte, energia, infraestrutura de comercializagéo, industria de insumos e

de bens de capital para o setor. Consequentemente, pela atuagfio das forgas do mercado,



b2

a produgfo agucareira tendia a trasladar seu eixo para a regido Centro-Sul do pais, Mas,
a partir de 1930, também ocorreu a integraciio da economia nacional e, na experiéncia
do Nordeste, esta integragfo viria a partir do seu principal produto: o aglicar. Assim,
dada a importincia dos interesses regionais envolvidos, as relag@es entre as diversas
regides produtoras passariam a ser objeto de uma luta politica cujo resultado se
expressaria na intervengfo do Estado no setor a partir de 1930.

Neste periodo consolida-se a hegemonia dos produtores paulistas, nucleada na
produgfio de agiicar, compondo a cesta de bens de consumo bésico caracteristica de
nosso mercado interno, e, a partir do final dos anos 1960, participando também
ativamente do mercado externo.

A luta, entre as diversas regides produtoras, pelo mercado interno alcangou
propor¢des mais draméaticas a partir da crise de 1929, e forgou a reorganizagéio de todo o
complexo cafeeiro e também afetou fortemente a economia agucareira, motivando uma
maior intervengdo do Estado, a pedido das classes produtoras.

A primeira manifestago desta intervengdo foi o Decreto n° 20.761, de dezembro
de 1931, que criou a Comissfio de Defesa da Producdio de Agticar. Seu objetivo era
garantir o0 prego do produto no mercado interno, devendo, para isso, criar um estoque
regulador e exportar os excedentes de produgio.*®

Mas o planejamento sistematico da intervengdo do Estado no setor comega com
o Decreto n° 22.789, de junho de 1933, com a criaglo do Instituto do Agticar e do
Alcool (IAA) como entidade autdrquica. Este Instituto adquiriu atribuigdes crescentes
no planejamento e intervengfio na economia sucroalcooleira.®’”

Ao JAA cabia a “defesa” dos pregos do agicar no mercado interno, regulando a
oferta do produto a partir da formagfo de um estoque. Os excedentes com relagfio a
demanda interna deviam ser evacuados para nfio provocar a queda do prego do produto.
O destino desta produgo excedente poderia ser a exportagéio, ou a transformagio do
aglicar em alcool, para fins de energia combustivel, Neste sentido, com o objetivo de
estimular a produgiio de alcool, foram outorgados beneficios para a construgio de
destilarias anexas as usinas de aglcar. Ao mesmo tempo, o IAA era responsavel pela
instalagdo de algumas destilarias de grande porte, mantendo também o monopdlio da

comercializagiio de alcool. Data dessa época a obriga¢fio de adicionar 5% de alcool a

gasolina importada.

66 Importa reter que em 1990, , as vesperas de completar 60 anos, € decretada a extingfio da Comisséo.
5 O 1AA teve sua extingdo decretada antes da Comissdo, ainda no fatidico ano de 1990,
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Mas a garantia de wm prego estdvel e remunerador seria um atrativo para a
expansiio da produgdo, agravando os problemas de superproducdio ja existentes.
Portanto, deviam ser implementadas medidas para limitar o crescimento da produgio,
que, evidentemente, favoreceriam os produtores ja estabelecidos.®® Este objetivo foi
alcancado pelo estabelecimento de quotas de produgdo para cada empresa e pela
necessidade de contar com a autorizaciio do [AA para a criagio de uma nova usina. Na
distribui¢sio das quotas estabeleceu-se um limite de cerca de 60% para a produgéo
nordestina, e o restante para a regido Centro-Sul.

O sistema de quotas serviu tanto para regular o crescimento da produgdo como
para mediar a relagfio entre as diversas regides produtoras. Neste sentido, a orientagdo
do primeiro periodo de intervengfio do IAA, sob a Era Vargas, caracterizou-se por uma
énfase muito grande na integragiio da economia nacional, procurando manter a
economia regional nordestina.

O outro elemento que marcard o cardter da interven¢do do IAA serd a tentativa
de mediacfo entre as diversas classes participantes da economia sucroalcooleira. Os
principais conflitos eram os derivados da relagio entre usineiros ¢ fornecedores. A
participagdo de fornecedores era mais marcante na regido Nordeste ¢ em Campos (RJ),
e, portanto, era ali onde os conflitos se manifestavam com maior frequéncia.

O primeiro antecedente na mediagfio da relagfio entre as classes data do Decreto-
Lei n° 1.130, de marco de 1939, quando foi estabelecido que pelo menos 70% dos
aumentos de quota de produgdo de cada empresa deveriam corresponder ao
processamento de matéria-prima dos fornecedores. Mas a verdadeira regulamentagéo
das relagdes internas dentro do complexo seria dada a partir da promulgagdo do
Decreto-Lei n® 3.855, de novembro de 1941, que aprovou o Estatuto da Lavoura
Canavieira. Nesse Estatuto se estabelecia que as usinas ndo poderiam moer mais de 60%
de canas proprias.

A importincia dada aos fornecedores nesse Estatuto correspondia,
principalmente, & demanda dos antigos “senhores de engenho” nordestinos, reduzidos &
condicio de fornecedores a partir da consolidagfio das usinas. Isto é, a legislagdo
procurava conter o processo de diferenciagdo “para baixo” que estava ocorrendo nas

regides canavieiras tradicionais, com a consolidagio da usina integrada verticalmente

% Este tipo de politica mostra a importancia dos arranjos corporatives na relagdo dos usineiros com o
Estado como forma de mediagiio na formulag#io de politicas para este setor.
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como unidade hegemdnica. Além disso, existia na regulamentacio uma idealizagdo da
pequena produgiio, que procurava ver os fornecedores como uma classe média rural.

Entretanto, a aplicacfio deste Estatuto em S&o Paulo, onde a participagéo dos
fornecedores era menos frequente, acabou por criar a figura do fornecedor. A maior
participagdo de fornecedores em Sfo Paulo, num periodo de crescimento da produgéo,
financiou a expansdo das usinas, pois estas ndio precisavam empatar seu capital na
atividade agricola. Na safra de 1941/1942 existiam, em S#o Paulo, 326 fornecedores,
enquanto na safra de 1967/1968 participaram da produgéio 9.422 fornecedores. Assim,
as empresas agroindustriais podiam ampliar sua capacidade de processamento de forma
mais que proporcional em relagdo ao capital de que dispunham, contando com a
producio de fornecedores. Enquanto os recursos das usinas néio eram suficientes para
fazer funcionar os dois setores — agricola ¢ industrial —, nada melhor do que voltar a
dividir os riscos do empreendimento agricola com os fornecedores. Posteriormente, uma
vez acumulado o capital necessario, acentuou-se novamente a tendéncia & integragio
vertical, diminuindo a presenca dos fornecedores. Assim, este processo favoreceu a
acumulacio do capital agroindustrial, ou seja, a consolidagdo de um processo de
diferenciago “para cima”, dos usineiros paulistas.

Por isso, a aplicagio do Estatuto teve um efeito inverso nas duas regides
produtoras. No Nordeste, tratava-se de ver sobre que setor iriam cair os custos da
retraciio dos mercados, enquanto em SHo Paulo tratava-se da apropriagfio dos beneficios
de uma economia em expansdo. Desta forma, o Estatuto da Lavoura Canavicira,
destinado a frear o processo de concentragdo no Nordeste, acabou representando um
arranjo favoravel para a expansdo agroindustrial em Sdo Paulo.

Durante a Segunda Guerra Mundial, causas externas provocaram uma nova
expansdo da agroindistria canavieira em Sfo Paulo. Com as dificuldades no comércio
de cabotagem, derivadas da ameaga de torpedeamento dos navios, ocorreu uma crise de
desabastecimento nas principais aglomeragdes urbanas, pois o aglicar era transportado
por esse meio a partir do Nordeste. Para solucionar o problema de abastecimento, foi
autorizado, em 1942, o aumento da quota das usinas ja existentes € a instalagio de
pequenas unidades de processamento agroindustrial, cuja produgfio deveria ser inferior a

quatrocentos sacos anuais. Por outro lado, também houve uma valorizagio do 4lcool,

como consequéncia das dificuldades para a importagdo de petréleo. Como consequéncia

destes fatores, apesar das medidas restritivas, houve uma expansdio da produgio de
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cana-de-agticar em SHo Paulo, que chegou a quase se igualar a do Dstado de
Pernambuco, maior produtor, na safra 1944/1945.

Em S#o Paulo, nesse periodo, boa parte da cana era moida pelos engenhos, que
processavam 48% da matéria-prima, frente a 25% para Pernambuco, na safra de
1944/1945. Esta maior participagfo dos engenhos em Sdo Paulo também foi produto da
criaciio de varios engenhos turbinadores durante o periodo da Guerra.”’ Ao mesmo
tempo, houve um aumento na produgdio média das usinas em Sdo Paulo, embora o
tamanho das empresas continuasse sendo menor que no Nordeste.

Pode-se dizer que na primeira fase da intervengfio estatal, até 1945, houve uma
tentativa de contemplar, de certa forma, os interesses dos diversos grupos sociais do
complexo sucroalcooleiro ¢ das diversas regies produtoras. Por isso, o periodo foi
caracterizado como uma revolugdo passiva em face da tentativa de expansio
equilibrada.

Foram implementadas medidas visando a frear o processo de concentragio dos
capitais e a transferéncia da produgfio para a regido Centro-Sul. Tentou-se, portanto,
dirigir o efeito de algumas tendéncias do desenvolvimento capitalista no setor, sem
evitar, entretanto, que as mesmas acabassem prevalecendo. Isto mostra o cardter politico
da intervengio do Estado, ou, melhor dito, a intervengiio reflete as contradi¢des do
processo de transformagfo em curso.

Este tipo de contradigdes derivava, em grande parte, da heterogeneidade das
classes hegeménicas no poder ¢ do cardter instavel do equilibrio das forgas sociais
dominantes. E importante ter presente que a Revolugdo de 1930 representou o acesso ao
poder de parcelas da burguesia ¢ a quebra do poder hegemodnico dos grandes
proprietdrios rurais. Entretanto, nfio representou uma ruptura absoluta no esquema de
poder anterior, sendc um movimento acomodaticio entre as antigas classes rurais e as
novas classes burguesas, caracteristico do tipo de revolugdo passiva que aqui vicejou.

O maior crescimento da agroindustria canavieira paulista seria refor¢ado a partir
de 1945, quando houve uma mudanga na orientagdo da politica. Com a derrocada do
Estado Novo, iniciou-se um periodo de maior liberalismo econdmico. Na experiéncia
especifica do setor em questdo, a mudanga na orientagfio politica obedeceu também as

pressdes dos usineiros paulistas por aumentar sua produgéo.

% Os engenhos “turbinadores” eram pequenas unidades fabris que se diferenciavam das usinas pelo seu
menor volume de produgiio e por nfio possuir equipamentos para ¢ cozimento a vdcuo para a produgiio do
agucar, produzindo somente agicar bruto.
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Em primeiro lugar, foi autorizada a transformacgfio em usinas dos pequenos
engenhos surgidos durante a Guerra, assim como a criagiio de novas usinas e destilarias.
Todavia, a mudanga mais importante veio com a promulgacfio do Decreto-Lei n® 9.827,
de setembro de 19467

Neste Decreto-Lei se estabelecia que a revisdo das quotas dos estados
importadores devia levar em conta a demanda, a capacidade de produgéio e o déficit
entre produgfio e consumo. Isto €, no fongo prazo, estes estados poderiam deixar de ser
importadores, atendendo ao crescimento da demanda pela sua propria oferta. Como
consequéncia destas medidas ¢ do crescimento do mercado consumidor em Sdo Paulo,
os altimos anos da década de 1940 mostram um crescimento muito significativo da
produgiio paulista e uma transformagfo qualitativa de sua agroindiistria canavieira.

A década de 1950 trouxe uma nova fase de expansio, determinada, em boa
parte, pelo crescimento do mercado externo. Atendida a demanda interna, o setor
comegou a se orientar para a exportagio, colocando o Brasil, novamente, entre os
principais exportadores mundiais,

No final da década, mesmo com os pregos do produto no mercado mundial
apresentando uma tendéncia de baixa, o estimulo as exportagbes de agucar se
mantiveram, devido as dificuldades enfrentadas pelo pais para cobrir o déficit do seu
balanco de pagamentos. Assim, no perfodo de 1957 a 1961, o Brasil exportou 35,2% da
sua produgdo total de agticar. Todavia, como muitas das exportagbes acabaram sendo
gravosas, na safra 1959/1960 voltaram-se a implementar medidas restritivas.

Mas a Revolugfio Cubana voltou a abrir boas perspectivas para a produgéio
brasileira no mercado externo, em especial no mercado norte-americano. Assim, em
1963 foi formulado o “Plano de Expansdo da Industria Agucareira Nacional” que tinha
por objetivo ampliar a produgdio em até cem milhdes de sacas, em 1971 (considere-se
que, nesse momento, a capacidade instalada de produgdo alcangava 62 mithdes de
sacas). Para alcangar a produgfio esperada, as quotas foram reajustadas, correspondendo
a S#o Paulo um ajuste de quase 100% (cf. SZMRECSANYI, 1979).

Além disso, foi autorizada a instalagfio de mais cinquenta usinas nesse estado.
Pode-se concluir, portanto, que boa parte do aumento da produgfio era esperado a partir

de S#o Paulo, evidenciando a importincia do papel atribuide a esse estado dentro da

fiova orientacio exportadora que se pretendia imprimir 4 agroindustria canavieira:

" Dez dias antes da promulgagiio da nova Constituigio de 1946,
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No entanto, as expectativas favordveis com relagdo ao mercado externo foram
rapidamente revertidas e, jd no primeiro ano de implementagéo do Plano, ocorreu uma
crise de superprodugfio, A grave dimens#o desta crise fica evidente quando vemos que,
em 1964, deixou-se de colher cana suficiente para produzir treze milhdes de sacas em
S&o Paulo (idem).

Em resumo, pode-se dizer, até aqui, que ocorreu um aumento importante da
produgfio canavieira em SHo Paulo ¢ um aumento do niimero de empresas ¢ do seu
tamanho. O crescimento do numero de empresas foi mais intenso no final dos 1940 ¢
inicios dos 1950, enquanto o aumento do tamanho destas empresas ocotreu, de forma
mais acentuada, a partir da segunda metade da década de 1950.

Portanto, embora o mecanismo de limitagdo da produgdo, introduzido em 1933,
tenha evitado aumentos vertiginosos, a area plantada com cana, a produgfio de agucar ¢
os rendimentos continuaram crescendo. Neste sentido, as contradigdes da agfio do
Estado também se manifestam no fato de que a grande expansio da produgfio em Sdo
Paulo se fez sob o marco de uma politica que, aparentemente, queria conté-la. Ao néio
permitir que as regides concorressem na base do prego, € ao procurar manter uma
produgfio regional apesar dos seus maiores custos, o Estado acabou favorecendo a
apropriagdo de uma “renda diferencial” de carater permanente por parte dos usineiros do
Centro-Sul. Essa “renda diferencial” expressou-se numa maior capacidade de
acumulacdo de capital por parte destes empresdrios, permitindo-lhes uma grande
expansdo de sua capacidade produtiva. Neste caso, as medidas implementadas, ao
mesmo tempo em que foram um freio 4 “concentragéio absoluta”, por nfo permitir a
eliminagiio das empresas marginais, acabaram favorecendo a “concentragio relativa”
naquela regifio e naquelas empresas que se encontravam na condig@io mais favordvel, ou
seja, que tinham os menores custos de produgéo.

Além disso, o sistema de quotas de produgdo ndo significou um verdadeiro
limite & expansfio paulista, mas funcionou como uma protegiio as empresas ja
estabelecidas, como uma importante “barreira & entrada” no setor. Esta protegdo aos
grupos empresariais ja estabelecidos na experiéncia do setor sucroalcooleiro foi muito
importante, pois a escala minima de produgdio e o acesso a tecnologia néo se constituem

em verdadeiras “barreiras & entrada™ Assim, a protegfo legal outorgou uma espécie de

teserva de mercado” para o crescimento das empresas ja estabelecidas. Além disso; o
estabelecimento de uma distdncia minima entre as unidades de processamento

agroindustrial também representou uma protegdio da concorréncia ¢ uma reserva de
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recursos produtivos para o crescimento potencial das empresas jé estabelecidas. Estas
medidas de limitagdo da concorréncia, unidas & garantia de precos minimos
remuneradores, fizeram com que o investimento privilegiado dos grupos usineiros
paulistas fosse a aquisi¢io de novas usinas e o expansdo das j4 instaladas. Por isso,
mesmo que as caracteristicas técnicas da producdio possam ter significado uma limitagéo
4 concentrago técnica, além da limitagdo legal, existiu um importante processo de
concentragfio econdmica, no qual os quatro principais grupos empresariais chegavam a
dominar quase 40% da produgfio do estado, no periodo 1966-1971,

Como consequencia dos fendmenos anteriormente apontados, comegou a ser
consolidado um processo irreversivel de transferéncia da hegemonia da agroindustria
canavieira para a regido Centro-Sul, mais especificamente para o Estado de Sédo Paulo.
Ao mesmo tempo, é consolidado o poder dos usineiros e snas associagdes como classe
hegemonica dentro do “complexo” canavieiro.

A partir da segunda metade dos anos 1960 ocorreu uma mudanga na orientagfo
da politica destinada ao setor. Esta se fundamentava na convicgio de que o crescimento
da agroindustria canavieira s6 poderia ocorrer por meio das exportagfes, o que
implicava tornar sua produgfo mais competitiva no que se refere a custos e rendimentos
(SZMRECSANYI, 1979).

Esta mudanga respondeu, também, a nova correlagdo de forgas dentro do
complexo agroindusirial canavieiro. Passa a existir uma clara correlagdo entre a
predomindncia do capital agroindustrial e as politicas modernizadoras. Assim, a
consolidacio da hegemonia do capital agroindustrial tendia a superar as contradi¢es da
intervengfio do Estado no setor, que se derivavam, em dltima instdncia, do caréter
incompleto da transi¢do burguesa. Vemos entdo que, além do predominio do capital
agroindustrial na figura do usineiro, temos, ao mesmo tempo, a consolidagio do maior
poder relativo dos usineiros paulistas. Seu poder, ¢ o de suas organizagdes para obter
politicas favordveis a seus interesses parece ter aumentado significativamente no pos-
1964.

O primeiro indicador desta fase foi a promulgagéo da Lei n° 4.870, de dezembro
de 1965, que instituiu o pagamento da cana do fornecedor de acordo com a qualidade
desta matéria-prima, isto ¢, de acordo com seu teor de sacarose. Além disso, foi criado o
Fundo Especial “de Exportagdes, que seria dedicado a promover a modernizagio do

setor.
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Mas a verdadeira consolida¢fio da politica de modernizagfio s6 ocorreria a partir
de 1969. No ano anterior, comegou a ser implementada uma politica de fomento as
exportagdes como elemento nuclear da estratégia de desenvolvimento para o pais. Na
experiéneia do setor em questfo, esta orientagfio viria reforgar a estratégia seguida desde
a década de 1950.7" Para que a politica exportadora se tornasse possivel, era necessdrio
que existisse uma demanda crescente no mercado internacional do produto e uma oferta
suficiente, em quantidade e qualidade, a custos competitivos (SZMRECSANYI, 1979).
A demanda foi criada pelas condigdes extremamente favordveis no mercado externo
durante o periodo 1969-1974. Por outro lado, as principais medidas para promover a
modernizacio setorial foram a criagdo do Programa Nacional de Melhoramento da
Cana-de-Actcar (PLANALSUCAR) e do Programa de Racionalizagdo da Agroindustria
Agucareira, ambos em 1971.

A criagfio do Planalsucar significou mais participa¢do do IAA nas atividades de '
pesquisa tecnologica que, mesmo sendo uma atribui¢do do Instituto desde muito tempo
atras, até entdo nfio tinha sido consolidada. Neste sentido, Szmrecsanyt (1979, p. 291)

observa que:

[...] a assisténcia técnica do Instituto a lavoura canavieira, apesar de
existente no papel desde o inicio da década de 1950, s6 passou a ter
certa expressdo quase vinte anos depois. Aparentemente essa demora
se deveu a inéreia burocratica da cpula administrativa do IAA. Mas,
no fundo, efa era uma decorréncia da estrutura do subsetor durante o
referido periodo.

Ja em 1969 foi criado o Laboratdrio Agroindustrial de Piracicaba e a Estagfo
Experimental de Cana-de-Agucar de Araras, ambos no Estado de S&o Paulo. Esta ultima
tinha por objetivo a criagdio de novas variedades de cana e a pesquisa nas dreas de
mecanizacio agricola, irrigagdo, uso de herbicidas, adubagdo, entre outros temas. A
ideia preconizada pelos técnicos do [AA era a de que as atividades de pesquisa aplicada
deveriam ser atribuidas a organismos maledveis e de livre trinsito entre a produgdo, a
técnica e a de ciéncias, deixando apenas as atividades de pesquisa bdsica para os
Institutos ¢ Universidades (SZMRECSANYI, 1979). Segundo o mesmo autor, na

criagfio do Planalsucar estes técnicos tiveram uma importante participago.

A participagdo das exportagdes na produgffo global aumentou significativamente nesse periodo: na safra
195171952, as exportagdes representavam 2,8% da produgfo; dez anos depois, na safra 1961/1962,
significaram 14,1%, e, na safra 1971/1972, a participagio se ampliou para 48,5% (cf. SZMRECSANYT,
1979).
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O Programa de Racionalizagdo da Agroindustria Agucareira -estabeleceu
estimulos para a fusdio, incorporagéo e relocalizagfio das usinas. Também houve créditos
para a modernizagio da atividade agricola ¢ para a concentragio da quota de
fornecimento de cana. Além disso, o critério de revisdio de quotas passaria a considerar
os rendimentos industriais das unidades produtivas com relagfio & média regional, assim
os aumentos de quota oferecidos as empresas mais eficientes seriam concedidos em
detrimento das unidades menos eficientes (idem).

As medidas implementadas estavam destinadas a fortalecer as empresas mais
dinAmicas. Procurava-se alcangar uma redugfio de custos por meio das economias de
escala derivadas da concentragfio empresarial.

Entretanto, ¢ importante destacar que boa parte das unidades que se fundiram
durante o Programa ja eram propriedade dos grupos incorporadores, isto &, as medidas
procuravam eliminar os obstdculos & concentragfio técnica derivados da legislacio
agucareira para completar um processo de concentragio econdmica que j4 tinha
ocorrido no perfodo anterior. A partir da vigéncia do Acordo Internacional do Agucar,
em 1969, os pregos no mercado externo comegaram a subir ¢ as exportages do produto
passaram a ser mais significativas.

Em 1974, o crescimento do valor das exportages chegou a transformar o agtcar
no principal produto na pauta de exportagdes do pais. O incremento do valor das
exportacdes ¢ um elemento fundamental para explicar o alcance das medidas
modernizadoras, pois tanto o Programa de Racionalizagio como o Programa de
Melhoramento foram financiados por recursos advindos do Fundo Especial de
Exportagdo.” Tratava-se ‘de reverter os recursos derivados da exportagdo para a
modernizagiio da agroindisiria canavieira. Estes recursos eram oferecidos as empresas
do setor em condicdes extremamente favordveis: auséncia de corre¢dio monetdria, juros
baixos e prazos de 12 a 15 anos.

O resultado dos planos de racionalizagdo, ao lado do estimulo representado pela
situaciio favordvel do mercado externo, foi o aumento da produciio em 31%, da safra
1970/1971 até a safra 1974/1975. Por outro lado, no mesmo periodo, ocorreu uma
diminuiciio de 17% no nimero de usinas em funcionamento, apontando um periodo

claramente concentracionista.

2 0 Fundo j4 havia sido instituido em 1965, porém ndo chegou a apresentar saldos positivos sendo até
fins de 1968 (SZMRECSANY]I, 1979).
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Em 1974, com a expiragiio do Acordo Internacional do Agticar € o aumento da
participagio dos adogantes no mercado, o prego do produto no mercado internacional
despencou: o aglicar demerara, que alcangou um prego Free on Board (FOB) de US$
1.388,56 por tonelada métrica (TM) em novembro de 1974, caiu para US$ 336,12 em
maio de 1975 (SZMRECSANYI, 1979).

Com este fechamento das boas perspectivas do mercado internacional, e com a
expansdo da capacidade instalada no periodo anterior, a agroindistria canavieira teve
que enfrentar, novamente, uma crise de superprodugéio, cuja solugfio seria a orientagio
para a produgio de alcool para 0 mercado interno a partir do advento do Proélcool, em
1975.

Os interesses consolidados do capital agroindustrial canavieiro conseguem, mais
uma vez em articulagdo com o Estado, reorganizar a énfase de sua produgfio, que, sem
abandonar a participagio na cesta basica de consumo do mercado interno, passa a
dedicar-se principalmente ao alcool. Com isso, cria-se um nexo com a expansio do
setor automobilistico, € uma inser¢do na matriz energética nacional, que traz novos
atores a participago no setor.

A partir da queda dos pregos do aglcar, em 1974, a agroindustria canavieira
passou a trabalhar com capacidade ociosa. A produgdo de dlcool foi buscada, entdo,
pelos produtores locais, uma vez mais como uma estratégia para escoar os excedentes
de produgfio. Entretanto, desta vez, a produgéo de dlcool tomaria uma nova dimensao,
como consequencia da coincidéncia da primeira crise do petroleo, em 1973. Nesse ano,
o prego do barril de petroleo no mercado internacional se elevou de US$ 3 para cerca de
US$ 12. Este “choque” trouxe sérios problemas para o balango de pagamentos, dada a
significativa participagéio do petrdleo nas importagdes do pais.

A partir da busca de novas alternativas energéticas e da pressio dos grupos
vinculados a agroindustria canavieira para que esta matéria-prima fosse escolhida como
a fonte energética alternativa dentro do conjunto de possibilidades técnicas que estavam
sendo estudadas, promulgou-se o Decreto n° 76.593, de novembro de 1975, instituindo
o Programa Nacional do Alcool (PNA), também conhecido como Prodlcool.

Pelo Proélcool, caberia ao setor privado a produgfio do dlcool, e a Petrobras o

controle sobre a comercializagiio do produto. Para promover a produgio de alcool foram

utilizados trés  instrumentos. Em primeiro - lugar, o estabelecimento de pregos

remuneradores em paridade com o prego do agucar. Em segundo lugar, empréstimos
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para investimentos oferccidos em condiges extremamente favoraveis.”” Além disso,
estava garantida a compra do produto por parte da Petrobras. Pelo lado da demanda,
também foram estabelecidas algumas medidas para incrementar o consumo de dlcool
combustivel. Entre estas medidas se destacam a mistura obrigatéria a gasolina como a
principal utilizagfio do dlcool nesta fase inicial.

Em 1979, ocorreu um segundo “choque” do petréleo, quando o prego do barril
se elevou de US$ 12 para US$ 34. Isto levou a aprofundar o Programa por meio do
langamento de sua Segunda Fase. Até entfio, o dlcool produzido era anidro, na sua maior
parte, para ser adicionado a gasolina. A partir da Segunda Fase, passou-se a enfatizar a
produgdo de lcool hidratado para ser utilizado como tinico combustivel. Por outro lado,
chegou-se a um acordo com a industria automobilistica, que se comprometeu a realizar
as modificacdes necessdrias para a (ransformagfio do motor a gasolina para sua
utilizacio com alcool, e esta passou também a produzir carros movidos exclusivamente
a dlcool em larga escala. Isto representou uma significativa expansio para o mercado do
dlcool. A meta estabelecida era a produgfo de 10,7 bilhdes de litros de dlcool para 1985.

A resposta a estes estimulos foi um répido crescimento da éarea plantada com
cana, que passou de 619 mil hectares, em 1975, para dois milhdes, em 1985, s6 em Séo
Paulo. Em nivel nacional, a expansio foi de quase dois milhSes para cerca de quatro
milhdes de hectares, em 1985. A produgdo de dlcool combustivel foi a grande
responsavel por esta expansfio: de 544 milhdes de litros, em 1975/1976, passou para
onze bilhdes de litros, em 1985/1986 — segundo estatisticas do TAA —, superando a meta
estabelecida para esse ano.

Este crescimento permitiv ndio sd a plena utilizagdo da capacidade de
esmagamento instalada no periodo 1971-1974, como também a ampliacdo dessa
capacidade, Desta forma, o dlcool transformou-se em “carro chefe” do complexo e
garantiu a continuidade do crescimento da agroinddstria canavieira, ameagada por uma
crise de realizacfo no mercado exierno.

O crescimento da produgfio concentrou-se em S3o Paulo, que detinha 65% da
produgfio nacional de 4lcool, reforgando, desta forma, o poder dos tradicionais grupos
usineiros paulistas. Até 1979, a maior parte da produgfio de alcool concentrava-se nas

destilarias anexas 3s usinas de aguicar, sendo geralmente este Gltino o principal produto.

™ As condi¢des iniciais do Prodlcool eram: prazos de doze anos de amortizagdo, com frés de caréncia; 0
financiamento incluia 80 a 90% do valor do investimento ¢ juros de 15% para os produtores do Norte-
Nordeste ¢ 17% para os do Centro-Sul na 4rea industrial; e na drea agricola, 100% do investimento e juros
de 7% ao ano (que correspondiam A metade da taxa do crédito rural), sem corregéio monetdria.
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A partir desse momento, foi estimulada a instalagdo das denominadas destilarias
“autbnomas”. O aumento destas empresas, na maioria das vezes de dimensdes menores
que as grandes usinas de agucar e dlcool jd existentes, representou uma fase de
desconcentragdo na agroindustria canavieira paulista. Todavia, a participagio das
destilarias autdnomas chegou a alcangar s6 30% da produgfio na safra 1984/1985, sendo
as maiores beneficiarias da expansdo as destilarias anexas ds grandes usinas. Assim,
enquanto a escala média da agroindustria sucroalcooleira paulista praticamente dobrou
durante o Prodlcool, as oito maiores empresas desse estado tiveram um crescimento da
escala média de 168%.

Na Primeira Fase do Proalcool (1975-1979) foram investidos US$ 1,2 bilhdes, e
aprovados 208 projetos para a instalagdo ¢ expansfio de destilarias de dlcool em todo o
pais. J& na Segunda Fase (1980-1985), o investimento alcangou a US$ 5,5 bilhdes, num
total de 329 projetos (CAVALCANTIL, 1992). Destes recursos, a maior parte foi
subsidiada pelo governo. Segundo calculos feitos em 1980, os subsidios correspondiam
a até 55% dos investimentos realizados na regifio Norte-Nordeste e até 44% na regido
Centro-Sul. De acordo com estes indicadores, os recursos subsidiados seriam mais
significativos do que os recursos proprios investidos.

Avaliando o Prodlcool em 1980, conclui-se que foi possivel alcangar as metas de
produgdo previstas, porém os outros objetivos estabelecidos quando da formulagdo do
Programa — diminui¢do dos desequilibrios regionais, fixagdo do homem no campo,
diminui¢io do desemprego rural e distribuicdo da renda — ndo sO ndo foram
alcancados, como foram agravados durante o periodo do Proalcool. A explicaglio para
este aparente paradoxo ¢ que, em grande parte, isto se deve ao fato de o Programa ter se
baseado, quase que exclusivamente, no reforgo da capacidade instalada da agroindustria
canavieira, espelhando as distorgdes j& patentes neste setor.

O Prodlcool foi projetado como um investimento rentavel na hipotese de que o
combustivel da cana tivesse que concorrer com a gasolina, retirada de barris de petréleo
vendidos ao prego de, pelo menos, US$ 40 (idem). Entretanto, a manutengao de pregos
relativamente baixos para o petrdleo — da ordem de US$ 13/barril —, desacreditando as
previsGes alarmistas, levou a questionar a viabilidade do Prodlcool.™
Em 1979, o custo real de um barril de alcool era de US$ 45 (idem), tendo

alcancado; segundo as-avaliages mais-otimistas; para a safra 1989/1990, um-custo de

™ Em 1975, um estudo do Banco Mundial indicava que o barril de petrdleo poderia vir a custar US$ 40
{CAVALCANT], 1992).
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US$ 35,18. Teria havido, entio, uma redugdio importante do custo de produgdo do
combustivel como resultado do aumento de produtividade. Entretanto, como o barril de
gasolina manteve um prego aproximado de US$ 24,18 para 1990, a fonte energética
alternativa mostrava-se ecnomicamente pouco viavel.”

A partir da safra 1984/1985 houve um corte nos créditos subsidiados oferecidos
ao setor, que também acompanhou a crise financeira do Estado brasileiro. fsto
representou o fim dos grandes investimentos na expansio da capacidade instalada no
setor.

Por outro lado, como o preco do alcool encontrava-se atrelado ao prego da
gasolina, o declinio acentuade no pre¢o do petroleo trouxe uma queda acentuada no
preco do alcool. Além disso, dados os problemas inflaciondrios que o pais enfrentou,
houve uma contengfio dos aumentos dos pregos dos combustiveis que afetaram a
produgéio de alcool. Assim, entre junho de 1983 e junho de 1989, os pregos do dlcool
hidratado pagos ao produtor passaram de Cr$ 23,76/litro, para Cr$ 16,87/litro (em
moeda de 1990), ou seja, uma queda de 29% (CAVALCANTI, 1992).

A redugio relativa do prego do alcool e, consequentemente, do prego pago pela
matéria-prima, refletiu-se numa crise no abastecimento de cana para o processamento
agroindustrial. Isto se deveu a falta de investimento na renovagio das plantagles e ao
afastamento de muitos fornecedores da lavoura, pois estes tltimos tém maior
flexibilidade para usar seus recursos produtivos, e podem responder mais rapidamente a
variagdes de prego do produto. Além disso, até 1985, havia uma linha especial de
crédito para custeio da produgdo de cana, que nesse ano foi eliminada, e esta lavoura foi
incluida nos recursos gerais do crédito rural, que também foram bastante reduzidos.
Nesse contexto, os pequenos ¢ médios fornecedores que t€ém, em geral, custos unitarios
de produgiio maiores do que os da cana das usinas, ndo puderam absorver da mesma
forma que estas a queda acentuada da rentabilidade.”®

Como consequéncia dos problemas mencionados, ocorreu o paradoxo de existir,
a0 mesmo tempo, capacidade ociosa no setor industrial (que tinha uma capacidade

instalada de cerca de dezesseis bilhdes de litros) e crise no abastecimento de dlcool pela

5 Existem estimativas de que com os ganhos de produtividade alcangados, caso o prego do petréleo
tivesse se mantido no patamar de 1980-1981, o 4lcoel seria competitivo com a gasolina (cf. MOREIRA;

GOLDEMBERG, 1989)
% Houve um aumento no grau de integragdo vertical da atividade agricola. Embora em muitas
experiéneias o fornecedor continuasse produzindo, algwmas fases do processo produtivo {colheita,
transporte, entre outras) passaram a ser realizadas com a assisténcia das usinas, num sistema de prestagdo
de servicos que implica maior dependéncia do fornecedor com relagdo 4 usina.
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falta de matéria-prima. Assim, a produgfio ficou muito aquém desta capacidade, ¢ nflo
alcancou os doze bilhdes de litros. Para uma plena utilizago dessa capacidade instalada
teria sido necessario ampliar a drea plantada com cana em oitocentos mil hectares.

Assim, o aumento da demanda pelo alcool combustivel e a estagnacio de sua
produgdic provocaram desequilibrios no abastecimento, havendo necessidade de se
importar este produto nos anos 1989 ¢ 1990. Também foi reduzida a porcentagem de
lcool anidro misturado & gasolina e acrescetado metanol como forma de equacionar a
crise do alcool.

Além da queda da margem de lucro pela contencgio dos pregos, os produtores de
dlcool enfrentaram conflitos com a Petrobras. A empresa teve altos custos pela-
manutencio de grandes estoques de dlcool, adotando a estratégia de retirada lenta do
produto das empresas do setor, transferindo para elas o custo de estocagem. Por outro
lado, a Petrobras teve que enfrentar prejuizos pela produgio de alcool.”

A diminuicfio da margem de lucro deve ter afetado também, mais fortemente, as
destilarias e usinas marginais do setor. Ainda nfo existem indicadores consolidados
sobre a reestruturaciio que a crise provocou na industria sucro-alcooleira nacional, mas,
segundo estimativas de entidades ligadas ao setor, haveriam fechado 65 empresas
(aproximadamente 18% das empresas existentes). E provavel que tenha acontecido uma
nova concentragfio, depois dos primeiros anos do Prodlcool onde ocorreu uma
desconcentragio.,

Como ja se demonsirou até aqui, as perspectivas do mercado do dlcool estdo
fortemente condicionadas pela formulagdo de politicas piblicas. Aproximadamente
92% do alcool produzido sio utilizados como combustivel, 74% na forma de dlcool
hidratado e 18% anidro. A inddstria quimica consome apenas 4% do alcool produzido.

QOutras alternativas, como a alcoolquimica nflo sdo muito alentadoras, dado o
menor prego relativo dos derivados do petroleo como matéria-prima para esta industria.
Por outro lado, a exportagio representa menos de 1% do alcool total produzido pelo
pafs. Existiria a possibilidade de ampliar esta taxa de exportagéo, na hipotese de alguns
paises decidissem substituir o aditivo chumbo tetraetila por alcool para reduzir os niveis

de poluigfio. Esta politica ja estd sendo implementada por paises como EUA, Canada,

A perda de mercado para a gasolina criou-excedentes-deste produto, cuja- oferta-estava definida. pela
rigidez do perfil do refino, ou seja, para atender as necessidades de Gleo diesel foi necessdrio refinar
petroleo, criando um excedente estrutural de gasolina que teve de ser exportado a pregos néo
remuneradores. Como a venda de gasolina tem a fun¢do de subsidiar outros subprodutos, esta situagdo
trouxe graves prejuizos para o desempenho financeiro da empresa.
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Alemanha e Franga. Entretanto, a maior parte desses paises tem optado por favorecer
sua propria produgiio de dlcool, como os EUA que subsidia a produgéo de alcool a partir
dos excedentes de milho.

Uma vez que o setor tinha um elevado indice de endividamento, pelos
empréstimos adquiridos no periodo anterior, a queda da rentabilidade trouxe uma
situagfio financeira delicada para vdrias empresas.

Merece ser destacada a estratégia de pressfio politica encaminhada pelos
usineiros desde 1990, e que resultou na concesséo de condigdes de refinanciamento das
dividas extremamente vantajosas para esse setor. Assim, a divida dos usineiros,
estimada em aproximadamente US$ 1,5 bilhdo (pelo cdmbio comercial), foi
refinanciada com prazos de até quinze anos, e juros anuais de 12%.

Outras modificagdes importantes que ocorreram no periodo dizem respeito a
desativagio do IAA em inicios de 1990, que também levou a extingéio do Planalsucar.
Entretanto, a extingdio do principal érgdo de planejamento da lavoura ndo significou
uma diminuigiio da intervengdo estatal, uma vez que, por exemplo, as quotas de
producio continuaram sendo fixadas, agora pela Secretaria do Desenvolvimento
Regional, ligada diretamente & Presidéncia da Repuablica.

Por outro lado, em 1989, foram privatizadas as exportagGes de agicar, antes
atribuicfio exclusiva do IAA. Agora corresponde as empresas a exportagéo, desde que
sejam satisfeitas as necessidades do abastecimento interno de agicar ¢ alcool.

Simultaneamente a crise de rentabilidade do alcool, a partir de 1988 o mercado
internacional do aglicar teve um desenvolvimento relativamente favordvel. O consumo
foi maior que da oferta, o que provocou uma diminui¢o dos estoques € um aumento do
preco do produto. Esta expansiio do consumo se deveu, principalmente, ao aumento das
importagdes da China, URSS e pafses do Sudeste Asiatico. Esta conjuntura favordvel foi
aproveitada por algumas empresas do setor que exportaram aglicar, mesmo a custa de
importar lcool para satisfazer os compromissos assumidos no periodo de restri¢do da
produgéo.

Apesar da conjuntura favorédvel, as perspectivas do mercado do aglicar no longo
prazo ndo sdo muito alentadoras, em consequéncia da crescente concorréncia de outros

adogantes (naturais e artificiais). Como resultado do rdpido desenvolvimento da

bioquimica-apds-a Segunda-Guerra -Mundial, iniciou-se, nos EUA, a-aplicagfo-de
processos enzimaticos para a obtengfio de xaropes de alto contetido de frutose de milho

(High Fructose Corn Syrup — HFCS). Os rapidos avangos tecnoldgicos ocorridos no
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processo de obtengdo dos xaropes permitiram a redugéo do custo destes produtos, até
tornd-los competitivos com o agicar de sacarose. Consequentemente, comegou um
processo de substituigdo que ja estava tendo um forte impacto no mercado internacional.
Assim, por exemplo, nos EUA, o consumo de agticar caiu de 9,3 milhdes de toneladas,
em 1978, para 6,1 milhdes de toneladas, em 1982, enquanto o consumo de HFCS
aumentou de 1,5 para 4,5 milhdes de toneladas no mesmo periodo. A preocupagdo com
a concorréncia dos adogantes orientou as atividades de P&D dos grandes grupos
acucareiros multinacionais. Frente a ruptura tecnologica, os grandes grupos procuraram
se associar com empresas que tém um forte savoir faire em biotecnologia. Além disso, a
industria quimica investiu fortemente na produgfio de novos adogantes sintéticos:
aspartame, sorbitol, entre outros. Assim, tanto pela estratégia “defensiva” dos grandes
grupos agucareiros, como pela estratégia “ofensiva” da industria quimica, ttm se
reforcado os investimentos em P&D na area de adogantes alternativos, desencadeando
um processo de substituigfio praticamente irreversivel.

Entretanto, o mercado internacional apresenta boas perspectivas de curto e
médio prazos, desde que se produza com eficiéncia (alta produtividade e baixos custos)
de forma a manter a rentabilidade, apesar dos pregos internacionais relativamente baixos
¢ altos indices de protecionismo praticados por paises da Europa e o proprio EUA.

Com relagdo ao mercado interno do aglicar, pode-se dizer que o consumo teve
um escasso crescimento: de 4,8 milhdes de toneladas, em 1976/1977, para 6,4 milhdes,
em 1989/1990. Apesar de o agucar ser um bem com uma baixa elasticidade-renda da
demanda, dados os muito baixos niveis de renda de uma boa paicela da populagio,
poderia ser esperado um significativo aumento no consumo na hipdtese de uma
elevagio no nivel de renda, Este fendmeno foi observado, por exemplo, no Plano
Cruzado (safra de 1986/1987).

Um 1ltimo elemento que nos interessa destacar com relagfio a perspectiva dos
mercados estd referido & integragfo do setor nos acordos do Mercosul. Existem
estimativas de que os custos da produgfio agucareira no Brasil seriam bem menores dos
existentes nos outros trés paises que integram o mercado regional. Assim, a produgéo
acucareira poderia se expandir procurando ocupar esses mercados. Entretanto, dado o
efeito desestruturador que esta concorréncia traria para a economia desses paises, foi
proposto,-em-agosto-de 1992, pelos empresdrios da agoindustria canavieira dos paises
envolvidos, um acordo pelo qual os empresarios brasileiros se comprometeriam a nio

concorter no mercado do aglcar, desde que, em troca, seja aberto o mercado do dlcool
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nesses paises. Isto se realizaria mediante da adig8o de 20% de alcool anidro a gasolina
comercializada pelos outros t1€s paises. As possibilidades de implementar um acordo
deste tipo s@o ainda incertas, mas caso se concretizem, beneficiariam claramente os
empresarios paulistas, pois nesse estado encontra-se localizada a maior capacidade
industrial instalada para a produgdo de alcool no pais. Por outro lado, cabe destacar que,
entre 0s pontos negociados no acordo, encontra-se a transteréncia de tecnologia do
Brasil para permitir a esses paises uma maior competitividade no setor agucareiro.

Nesta secfio, relatamos o processo que levou a transferéncia do centro dindmico
da agroindistria canavieira da regiio Nordeste para o Centro-Sul. Por outro lado,
relatamos a transferéncia do dominio do capital mercantil para o capital agroindustrial
sobre as condigdes de realizagdio do lucro, e o maior controle que este fltimo passou a
ter sobre os mercados a partir da consolidag@o do sistema cooperativo.

Vimos como a produgfio agucareira surgiu orientada para um mercado externo
regido por acordos coloniais e, num periodo posterior, neocoloniais, que representaram
um claro dominio do capital estrangeiro de cardter mercantil sobre a organizagio da
produgdo e apropriacio dos beneficios da atividade agucareira. No entanto, j& a partir da
segunda metade do século XVII, a produgfio brasileira comegou a ser marginalizada dos
principais mercados compradores.

Posteriormente, ja no século XX, embora a transferéncia da dindmica do
mercado externo para o interno possa ter significado, para os produtores agucareiros
nordestinos, mais dominio sobre as condigdes de realizag@io do seu produto — fendmeno
reforcado pela interven¢fio estatal na defesa dos precos do produto — este dominio
estaria limitado pelo poder dos grandes comerciantes-refinadores (agora de carater
nacional) e pela concorréncia da nova regifio produtora no Centro-Sul. Ao mesmo
tempo, na regifio Nordeste havia conflitos de classe no interior do setor, dada a forte
presenga dos fornecedores, antes senhores de engenho e grandes proprietirios
fundiarios.

Em seguida, o espetacular crescimento que teve a agroinddstria canavieira em
Sédo Paulo ¢ a concentragfio de boa parte da produgéio nas méos de uns poucos grupos
econdmicos, reforgariam o poder relativo destes empresarios paulistas. Ao mesmo
7 ¢

tempo, a forte integragfio vertical, tanto “para trds”" (produgéio agricola) como “para

’® Existem estimativas de representantes da empresa de que a cana produzida por fornecedores representa
apenas cerca de 1/3 do total de cana processada.
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frente” (comercializagdo e refino), significaria um claro predominio da classe dos

usineiros sobre 0s outros setores sociais que compdem a economia canavieira.
- Formulagfo Juridica

Para que possamos entender a resolugfio que se intenta para as questdes
sucroalcooleiras e para as do tabaco na versfio dada pela Procuradoria Regional do
Trabalho do Estado do Rio Grande do Sul, vamos nos valer, novamente, de alguns
insights do volume organizado por Luiz Werneck Vianna, A democracia e os Trés
Poderes no Brasil (2002), no qual convivem trés dimensdes do conceito de
Judicializagdo que se reforgam mutuamente. O primeiro deriva de Giselle Citadino
(2002), que retoma a dimenséo constitucional das relagdes entre direito e politica para
identificar o espago normativo aberto ao ativismo positivo de agentes sociais ¢ judiciais
na produgéio da cidadania; o segundo, de José Eisenberg (2002), que avalia a expansio
das praticas judicializadoras ¢ a politizagio do Poder Judicidrio brasileiro como
contrapeso a praticas conservadoras das classes politicas ou econdmicas; e, por fim, o
proprio Luiz Werneck Vianna, juntamente com Marcelo Baumann Burgos (2002), que
reforgam essas perspectivas ao tratar o fendmeno nos termos da procedimentalizacio do
direito ¢ da ampliagdo dos instrumentos judiciais como mais uma arena publica a
propiciar a formac¢fo da opinifio ¢ o acesso do cidadfio & agenda das instituigdes
politicas. Além do volume organizado por Luiz Werneck Vianna, obra coletiva
elaborada a partir do Instituto Virtual “A democracia e os Trés Poderes no Brasil”,
criado por um convénio do Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro
(IUPERJ-UCAM) com a Fundacdio Carlos Chagas Filho de Amparo a Pesquisa do
Estado do Rio de Janeiro (FAPERJ), mencionamos, novamente também, a publicagdo n°
1 (VIANNA; BURGOS, 2005a) ¢ o Caderno n° 1, do Centro de Estudos Direito e
Sociedade (CEDES), do IUPERJT (VIANNA; BURGOS, 2005b).

Em A democracia e os Trés Poderes no Brasil, a judicializacio ¢ tratada sob
dois eixos de andlise, a relagfio “horizontal” entre os poderes do Estado e destes com a
sociedade civil. A principal hipdtese que orienta os trabalhos € a de que, nfo obstante o
processo de consolidagdo institucional da democracia brasileira, ela experimentaria um

déficit no modo do seu funcionamento, resultante da predomindncia do Executivo sobre

o Legislativo ¢ do insulamento da esfera parlamentar em relagdo & sociedade civil.

Contudo, observar-se-ia também reagdes da cidadania ao fechamento desses poderes as
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suas demandas e expectativas, indicadas pela busca crescente do Poder Judicidrio contra
leis, praticas da Administragdo e/ou omissGes tanto do Executivo quanto do Legislativo
(VIANNA, 2002b, p. 8-10).

Assim, o escopo da obra € amplo, compondo-se de ensaios tedricos e trabalhos
de pesquisa de campo e, conforme aponta o organizador, as interpretagdes sfo
diversificadas ¢ apresentam as dissondncias tipicas desse tipo de empreendimenio
intelectual. Entretanto, o livro da sequéncia as pesquisas coordenadas por Luiz Werneck
Vianna sobre o perfil dos magistrados e o papel das instituigoes do sistema judicial apds
1988 (VIANNA et al., 1996; 1997; 1999).

Para os propdsitos deste momento da tese importa destacarmos que a abordagem
das relagOes entre os poderes do Estado e destes com a sociedade civil oferece
perspectiva ampliada de analise das interse¢es da politica com a Justica. Ademais,
mais do que a aplicagiio do modelo empirico e analitico de Chester Neal Tate e Torbjérn
Vallinder, os ensaios teoricos € de pesquisa de campo enfrentam as dimensdes
normativas do problema, identificando os pressupostos das posi¢des no debate, como
por exemplo, o artige de Luiz Werneck Vianna e Marcelo Baumann Burgos (2002).

Nele os autores reiteram a-anélise do significado da transformacfio constitucional
de 1988, apresentada em A judicializagfo da politica e das relagdes sociais no Brasil,
introduzindo, porém, duas novidades tedricas: a aproximagio da ampliagdo do direito
com o conceito de americanismo de Gramsci e a redefini¢do e amplia¢fio do tema da
judicializagfio em termos de revolugdo processual do direifo. Em extensa apresentago
do capitulo, Vianna ¢ Burgos utilizam-se do conceito de americanismo de Gramsci,
deslocando-o do mundo fabril para o dmbito da sociedade civil e do mundo da vida. As
formas de vida do homem comum seriam, potencialmente, criadoras de uma eficidade
ndo contraposta ao Estado, mas, seu pressuposto e extensfio, necessdria para o ndo
insulamento do direito no Estado na formalizag¢8io burocritica e no ritualismo processual
(VIANNA; BURGOS, 2002, p. 354-355).

Dialogando criticamente com a discussdo de Habermas, da procedimentalizagéo
do direito, Vianna ¢ Burgos interpretam que as transformagdes contemporineas do
direito o teriam tornado aberto as aspirages € necessidades coletivas sem, contudo,

atreld-lo ao conjunto de imperativos morais substantivos de wma comunidade ética

fechada. Dessa perspectiva, pois, 0 tema da procedimentalizagéo do direito em Vianna e



131

Burgos nfio reside numa adesio ao projeto ¢ a obra de Habermas.”” Para eles, a
institucionalizagfio do direito no mundo contemporéneo teria incorporado principios da
filosofia politica da modernidade, transformando-os em formas de agfio a disposigfio do
homem comum para participar da criagio do direito no Estado tanto por meio da
democracia representativa e/ou direta como pela via judicial.

Essa participagdo nédo seria fragmentadora daqueles principios da vontade geral,
mas representaria as possibilidades de adensamento do direito pela intervengfo, na
esfera do Estado, da eticidade da sociedade civil (VIANNA; BURGOS, 2002).

A revolugdo processual do direito teria ampliado os espagos para o exercicio de
uma soberania complexa, que consistiria na combinagiio de duas formas de
representagdo, a politica ¢ a funcional, e de duas dimensdes da cidadania, a politica e a
social; a primeira, exercida pelos representantes eleitos com base nos procedimentos
democréticos, e a segunda, pela comunidade de intérpretes, composta, inclusive, pelos

agentes judiciais legitimados pela Constituig8o. Assim,

{...] se a cidadania politica da as condigdes a0 homem comum de
participar dos procedimentos democraticos que levam a produgdo da
lei, a cidadania social lhe d& acesso & procedimentalizacio na
aplicagdo da lei por meio de miltiplas formas, individuais ou
coletivas, de um simples requerimento a uma agdo plblica,
proporcionando uma outra forma de participagdc na vida publica.
{(idem, p. 372)

A representagdo funcional permitiria, pois, o acesso do cidaddo a
aplicagfo/efetivagdo do direito, criando um direito responsivo, aberto aos interesses e
concepgdes éticas do homem comum, mas capaz de manter a integridade de seus
principios (idem, p. 379). Esses pressupostos guiam a formulag@o da pesquisa de campo
do acesso a Justiga de demandas sociais pela via das chamadas class actions, as agles
coletivas. Vianna e Burgos pesquisaram as ag0es populares e as agdes civis publicas em
tramitagfo no Forum da Cidade do Rio de Janeiro, identificando os autores, os réus e 0s
objetos reclamados.®® Constam também do retrato tracado dados relativos aos resultados
das agdes judiciais que, colhidos de agSes em curso, conforme reconhecem Luiz
Werneck Vianna ¢ Marcelo Baumann Burgos, nfio permitem mais do que hipdteses

muito parciais ¢ provisérias acerca das respostas dadas pelos agentes do sistema de

justica as demandas e conflitos sociais e politicos. Do conjunto de dados apresentados,

™ Para essa visdo, ¢f, Macicl ¢ Koerner (2002).
® Em seguida veremos como algumas dessas pesquisas terfio sequéncia em Vianna ¢ Burges (2005b).
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merecem destaque alguns achados relativos as agdes civis piblicas e ao perfil da
interacfio entre agentes sociais ¢ politicos ¢ o Ministério Publico. Segundo os autores, a
pesquisa indica a significativa participagdo de associagdes civis e politicas, orgios do
Estado e cidaddos no oferecimento de dentncias ao Ministério Pablico. Na proposigéo
de ag¢des civis, ha indicios de crescimento daquelas de autoria das associagdes civis na
segunda metade da década de 1990, em comparagio com o decénio anterior.

Ademais, ainda que, de fato, sejam destacadas as iniciativas judiciais dos
membros do Ministério Publico, a participago das associagdes civis tende a crescer em
virtude dos recursos organizacionais disponiveis, como parece indicar a frequéncia de
acOes propostas na area do Cddigo de Defesa do Consumidor.

A participagio de orgdos do Estado como autores de agbes coletivas mostra a
face cooperativa das relagbes estabelecidas entre administradores e promotores de
justica. Os orgdos publicos muitas vezes dirigem-se ao Ministério Puiblico para acionar
outros érgdos publicos (na Promotoria de Cidadania este ¢ o fato de mais da metade das
agles civis publicas). Isso reforga a hipdtese de que o Ministério Piblico tem
desempenhado o papel de coordenagfo e mediagdo entre as diversas agéncias do Estado,
valendo-se de maneira significativa de instrumentos extrajudiciais na resolugfo de
disputas, ou seja, dos Termos de Compromissos de Ajustamento de Conduta (TACs).

Esses resultados oferecem a Vianna ¢ Burgos a chave para rejeitarem também as
criticas de que o Ministério Publico estaria substituindo o Poder Judicidrio, ao usar seus
poderes extrajudiciais para resolver conflitos coletivos. Para eles, a agdo do Ministério
Piblico faz parte da constituigdo de um complexo sistema de complementaridade ¢
interdependéncia dos poderes do Estado, a midia, a cidadania organizada ¢ os
individuos.

Para os propositos da nossa tese importa demonstrar o ponto em que Vianna e
Burgos oferecem um fluxograma esquematico das etapas que uma investigagdo pode

percorrer no Ministério Publico (VIANNA; BURGOS, 2002, p. 443):

Procedimento Preliminar: Investigagdo
Desfecho: Acordo Informal

Inguérito Civil Pablico (ICP)
Desfecho: Termo de Ajustamento de Conduta
Titulo Executivo Extrajudicial

Agfio Civil Piblica (ACP)
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[ Desfecho: Titulo Executivo Judicial |

Assim, “[...] mais do que transferéncia, prevalece o compartilhamento de
responsabilidades entre os diferentes atores envolvidos.” A solug¢fio dos conflitos
coletivos tem demandado “a construgdo de redes institucionais que abarcam, além do
Ministério Piiblico e entidades sociais, o préprio Poder Publico.” O Ministério Publico
nfo substituiria o Poder Judiciario, mas funcionaria muitas vezes “como uma instincia
que agrega esforgos, visando construir uma base institucional para o cumprimento do
direito.” O Ministério Publico atuaria preventivamente, “o que lhe confere um papel
complementar e nfo concorrente em relacio ao do Judiciario.” (idem, p. 444). O
Ministério Publico teria também o papel de superar problemas de coordenagdo entre
esferas da administragfio ptblica. Os objetos das acdes sdo tanto aqueles tradicionais, de
defesa da moralidade ptblica, de busca de protecfio do cidadfio contra violagdes de seus
direitos causadas por omissdes do Estado, como também agdes propositivas, que visam
a provocar a adog¢éo de politicas publicas pelas autoridades governamentais. Embora em
propor¢iio ainda limitada, essas a¢Ses por politicas publicas estariam crescendo, o que
revelaria maior protagonismo dos cidaddos para influenciar, pela via judicial, a
formulagdo da agenda publica.

No que se refere aos réus, ndo sdo apenas 6rgéos publicos os acionados pelas
acdes, mas também empresas, associagdes civis e cidadfos, o que depende diretamente
do objeto das mesmas.

Aparece aqui a figura do Ministério Pablico mais como um agente de mediagéo
entre agentes sociais ¢ poderes politicos do que um agente de judicializagdio stricfo
sensu, que provoca a intervengdo de um poder externo e supostamente despolitizado a
fim de solucionar de forma tutelar os conflitos. Poder-se-ia considera-lo um mediador
institucionalizado que dispde de legitimidade juridica e recursos organizacionais para a
proposi¢io de agbes judiciais. Mas esta nfio é sua caracteristica especifica, pois hd
outros agentes (fiscais) do Poder Executivo que podem fazé-lo. Em comparagéio com
estes, o Ministério Plblico dispde de menos recursos, pois ndo tem meios imediatos e
efetivos de agfio para obter a aquiescéneia e punir aqueles aos quais dirige a sua agédo
(como poder de determinar a¢Bes, emitir multas e fechar estabelecimentos).

Com relagdo as decisdes judiciais, Vianna e Burgos advertem que os seus
resultados sfio muito parciais, pois se referem a agdes ainda em curso. Porém, apontam

algumas tendéncias presentes tanto no julgamento das a¢des populares como das agdes
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civis publicas, que ¢ o maior acolhimento, pelo Poder Judicidrio, de demandas relativas
aos “novos direitos” difusos e coletivos e que envolvem politicas piblicas, e a maior
resisténcia judicial a temas “antigos” como o controle da moralidade administrativa e
das praticas politicas. Embora os autores nfio explorem o tema, parece-nos que ¢ uma
nova indicagdo da resisténcia, ao menos parcial, dos juizes (aqui, os de 1 instancia), em
assumir as demandas de maior ativismo, apresentadas por diferentes atores politicos e
sociais, que ja foi apontada em outras pesquisas de campo sobre o Poder Judicidrio
coordenadas, inclusive, por Luiz Werneck Vianna (VIANNA ef al., 1999).

A interpretagdo proposta ¢ instigante, pois amplia a discussfio das relagdes entre
institui¢des judiciais e politica para as relagdes do Estado com a sociedade civil. Vianna
¢ Burgos renovam o conceito de judicializagfo pelo de procedimentalizagfo do direito,
que torna mais especifica a defini¢io da mudanga que analisam. Como vimos, a
procedimentaliza¢fio diz respeito as formas de agfio judicial e ao contetido da ética
humana comum. A ampliacdo da andlise do direito envolve seus vinculos com a
dimensfo da eticidade da sociedade civil e, pois, do exercicio da cidadania. Vianna e
Burgos deslocam-se, pois, da arquitetura liberal que opfe Estado e sociedade civil, e
consideram os procedimentos judiciais como uma parcela do exercicio do poder, que se
exerce por um dos Poderes do Estado em prol de um individuo, mas necessariamente
contra outros (individuos e Poderes do Estado). Enfim, o trabalho tem um forte aspecto
prospectivo no que se refere aos caminhos e potencialidades da ampliagdo da
efetividade dos direitos fundamentais nas democracias, a brasileira em especial.

Enfim, a pesquisa de campo de Vianna e Burgos torna flagrante a importéncia
heuristica da ideia de judicializacfio na medida em que indicam a convivéncia, ac
mesmo tempo, conflituosa e cooperativa entre as insténcias politicas e judiciais; ou,
ainda, na medida em que afirmam que a pesquisa realizada na Promotoria de Cidadania
“revela que o Ministério Publico tem evitado judicializar esses conflitos, preferindo
direcionar esfor¢os para a construgfio de acordos politicos na arena dos inquéritos civis
publicos.” (VIANNA; BURGOS, 2002)

Assim, podemos chegar a analise do papel do Ministério Publico do Trabalho na
revolugfio processual do direito no Brasil contempordneo. Para tanto, podemos nos
voltar para a recente pesquisa de Vianna e Burgos, resultado de um convénio entre o
IUPERIJ ¢ a Associagio dos Magistrados do Estado do Rio de Janeiro (AMAERIJ), e
realizada no dmbito das atividades do Centro de Estudos de Direito e Sociedade

(CEDES) do IUPERJ.
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Entre principios e regras (cinco estudos de caso de Agfo Civil Publica)
(VIANNA; BURGOS, 2005b) nasce da necessidade de se examinar qualitativamente
aqueles dados quantitativos apresentados em A democracia e os Trés Poderes no
Brasil. A partir da selegfio de cinco casos de diferentes campos e tipos de conflito,
buscou-se uma andlise mais criteriosa da dinimica neles encerrada, Da colegfio
selecionada consta um Termo de Compromisso de Ajustamento de Conduta (TAC) da
Ilha Grande (Municipio de Angra dos Reis, no Estado do Rio de Janeiro), conduzido
pelos Ministérios Publicos Federal e Estadual.

A pesquisa tinha por objetivos: 1) andlises que permitiriam problematizar a
atuagio do Judicidrio e do Ministério Publico, tendo em conta o problema da tensfo
entre a cultura tradicional e o carater inovador dos processos, que vem exigindo uma
relagfio criativa dessas instincias institucionais com a legislagfio e a jurisprudéncia, sob
a égide da interpretacdo dos principios ¢ normas constitucionais; e, 2) avaliar como a
sociedade e, em especial, seus setores organizados tém-se relacionado com tais
institutos.

A interpretagdio oferecida do TAC é original dentro das ciéncias sociais
brasileiras, pois guarda um aspecto exploratério inédito na discussio das relagOes entre
institui¢des judiciais € politica para as relagdes do Estado com a sociedade civil. Nas
palavras dos autores:

E importante frisar que o Termo de Ajustamento de Conduta é um
procedimento pré-processual utilizado pelo Ministério Publico, que
gera um titulo executivo extrajudicial. A promogio do Termo de
Ajustamento de Conduta {...] tem sido amplamente utilizada como
forma de se evitar a judicializag@o do conflito. Trata-se, portanto, de
uma das vias privilegiadas de afirmagdo de novos direitos coletivos,
na medida em que submete um conflito coletivo a arbitragem,
mediada pelo Ministério Pablico [...]. Tal compromisso descumprido,

pode vir a se traduzir em um processo judicial. (VIANNA; BURGOS,
2005b, p. 26)

Mas aqui cabe perguntar: o que significa compromisso de ajustamento de
conduta?

O compromisso de ajustamento surgiu no Direito brasileiro com o Estatuto da
Crianga ¢ do Adolescente (ECA) — Lei Ordinaria Federal n® 8.069, de 13 de julho de
1990, no seu Art, 211, onde se 1€ “Os drgdos piiblicos legitimados poderdo tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, o qual

ferd eficdcia de titulo executivo extrajudicial.”
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Esse novo instrumento nasce no contexto que vé surgir demandas ¢ conflitos
protagonizados por movimentos sociais, junto com as pressies pelo estabelecimento de
um regime democrético, que se tornaram referéncia na reavaliaco do funcionamento ¢
da estrutura da Justica brasileira nos anos 1970 ¢ 1980. As reivindicag¢des e diagndsticos
de varios atores alimentaram propostas para a reforma de instituigdes e procedimentos
juridicos. O Direito de inspiracdo liberal passou a ser cada vez mais identificado como
instrumento Util ao regime autoritario, por enfraquecer demandas coletivas, e como fator
de 1solamento do Poder Judicidrio, incapaz de absorver as novas demandas. Além disso,
guardadas as especificidades da transi¢do brasileira & democracia politica, problemas
enfrentados por Sistemas de Justiga de vdrios paises naquela conjuntura repercutiram
aqui. Os conflitos sociais adquirivam cada vez mais o cardter de conflitos juridicos, em

face do surgimento de movimentos sociais, da expanséo dos direitos e do welfare state.

Como se vé, o legislador brasileiro vem criando um sistema muito
abrangente em torno da agfo civil piblica e popular, favorecendo uma
plural e crescente utilizagfio, que ja fazem desses institutos uma nova
arena na democracia brasileira, da qual tomam parte [...] tanto os
homens comuns como as entidades da sociedade civil, a midia, o
Poder Executivo e o Poder Legislativo, além do Ministério Publico.
(VIANNA; BURGOS, 2005a, p. 4)

Ou seja: do ponto de vista legislativo, desde pelo menos o inicio dos anos 1980,
temos assistido a um importante processo de normatizagdo de direitos que, em funcéo
de sua natureza difusa e/ou coletiva, encontravam-se até entio excluidos do
ordenamento juridico brasileiro.

Logo, do ponto de vista politico, a transi¢fio a democracia no pais produziu forte
impacto sobre o Sistema de Justica. De um lado, a demanda por justica, em grande parte
represada nos anos de autoritarismo, inundou o Poder Judiciario com o fim dos
constrangimentos impostos pelo regime militar ao seu livre funcionamento. De outro, a
democracia politica ¢ o retorno ao estado de direito recolocaram a necessidade de juizes
e arbitros legitimos para decidir eventuais conflitos entre sociedade e governo e entre os
Poderes do proprio Estado. Este papel foi atribuido, em grande medida, ao Poder
Judicidrio,

Como se sabe, a Constitui¢do de 1988 representa um marco juridico e politico
desse processo. Ela consolidou em norma fundamental mudangas legislativas anteriores,
na area dos direitos difusos e coletivos, além de fornecer as bases para a ampliagdo da

codificagio de novos direitos. Ela também arremessou as institui¢es judiciais a esfera
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politica quando ampliou as formas de controle judicial da constitucionalidade de atos
normativos do Executivo ¢ de leis do Parlamento. Foi além, nesse sentido, quando
retirou o Ministério Publico da al¢ada do Poder Executivo, conferindo-lhe autonomia
administrativa e independéncia funcional, deslocando-o da tarefa de defender o Estado
para a condigio de fiscal e guardido dos direitos da sociedade.,

Estas sfio, em linhas gerais, as questdes que as mudangas institucionais recentes
abriram como possibilidades na constitui¢fio dessa nova arena judicial de solugfio de
conflitos, tendo em vista trés aspectos: a normatizagfo dos chamados direitos difusos e
coletivos, o novo papel do Ministério Piblico nessa drea, € o instrumento de defesa
desses direitos — a Lei da Agéo Civil Piblica (LACP).

Mediante mudangas legislativas, ao longo das duas Gltimas décadas o Ministério
Publico veio acumulando novas ¢ importantes atribuigdes, dentre as quais se destaca a
promogéo da agdo civil piblica. Por intermédio desse instrumento, o Ministério Piblico
tem a possibilidade de acionar o Poder Judicidrio para promover a defesa de direitos
transindividuais, recentemente instituidos por lei e mais conhecidos como direitos
difusos e coletivos.

Na verdade, mais do que uma renovacéio de atribuigdes do Ministério Piblico,
pode-se dizer que nestas duas Gltimas décadas constituiu-se no Brasil uma nova arena
judicial de solugfio de conflitos que até entfio nfio tinham acesso ao Sistema de Justiga.

Embora, no debate juridico, seja comum identificar a Constituigédo de 1988 como
marco inicial da mudan¢a do papel institucional do Ministério Pablico e da
normatizac#o dos direitos difusos ¢ coletivos, uma anélise de textos legais anteriores ¢
capaz de demonstrar que a nova Constitui¢fio apenas consolidou em norma fundamental
0 que ja vinha sendo instituido, por meio de leis ordindrias e complementares, nas
esferas federal e estadual. Nesse sentido, a Lei Ordinaria Federal n® 6.938, de 2 de
setembro de 1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, pode ser
considerada o marco juridico inicial da normatizagfo de interesses difusos e coletivos
no Brasil, e também da inclusdo de novos instrumentos processuais, em especial a
legitimidade do Ministério Publico para proposiciio de a¢do de responsabilidade civil e
criminal por danos causados ao meio ambiente (Art. 14, §1°) (cf. SILVA, 2001a,).
Pouco tempo depois, a Lei Complementar Federal n® 40, de 14 de dezembro de 1981,
deu nova organizacfio nacional ao Ministério Publico, definindo como uma de suas
tungdes institucionais “promover a agdo civil publica, nos termos da lei” (Axt. 3, HI).

Somente em 1985, quatro anos apds sua primeira apari¢do em textos legais, ¢ que uma



138

lei especifica veio regulamentar com precisdo esse novo tipo de aglo — que aqueles
textos apenas tangenciaram —, definindo seu objeto, o foro competente, a legitimagio
para utiliza-la, as atribuigdes do Ministério Plblico.

E interessante notar, portanto, que a agdo civil piblica “preexistiv” ao texto de
1985, que a regulamentou. Sem divida, trata-se de uma forma peculiar de
desenvolvimento legislativo, em que leis versando sobre assuntos especificos, por
exemplo, o meio ambiente, ou textos de carater institucional como as leis orgénicas do
Ministério Pablico vido engendrando um novo mecanismo processual.

Na experiéncia da lei sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, o mecanismo
aparece como forma nova, methor adaptada a tutela de um tipo novo de interesse, que
por ser difuso nfo encontra na organizagio tradicional do processo judicial meio
adequado a sua defesa. Na experiéncia da lei orgnica do Ministério Publico, é a prépria
institui¢fio que, ao se reorganizar, inscreve entre as suas fungdes principais a proposi¢io
da ag¢fio civil publica, que s6 seria criada por lei propria trés anos mais tarde.

Assim, a agfo civil piblica ndo é novidade somente do ponto de vista do objeto
que visa defender. Outras peculiaridades, que descreverei a seguir, reservam-the lugar
especial no conjunto das agdes codificadas no Direito brasileiro.

A Lei Ordinéria Federal n® 7.347, de 24 de setembro de 1985 disciplinou a agdo
civil pablica de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor,
a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico.

Visando a prote¢io desses direitos e interesses, a lei definiu como objeto da agéo
“a condenacéio em dinheiro ou o cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer”. Por
obrigacdo de fazer ou ndo fazer deve-se entender a sentenga judicial que obriga o réu a
reparar o dano causado, ou suspender eventual atividade que esteja violando tais direitos
coletivos, ou que simplesmente os esteja pondo em risco. Embora a maioria das
sentencas inclua a condenagfio em dinheiro por danos causados, o entendimento
predominante na jurisprudéncia e na doutrina tem sido o de que a obrigacdo de fazer ou
ndo fazer deve ser privilegiada na decisfio judicial. Isto tem conferido um carater
essencialmente prético as sentengas judiciais em ag¢des civis publicas, sob a justificativa
de que o interesse principal nesse caso ¢ a reparagdo concreta e imediata do dano
causado ao meio ambiente, ao patrimdnio histdrico e cultural e aos consumidores,

Na hipotese da condenagdo em dinheiro, a Lei Federal n® 7.347/85, prevé a
criacio de um fundo para o qual serfo revertidas as indenizagdes, “sendo seus recursos

destinados & reconstitui¢do dos bens lesados”.
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Isto se d4 porque uma das caracteristicas dos direitos difusos € justamente a sua
indivisibilidade. Ndo hd como dividir, por exemplo, a indenizagdo paga por uma
industria que derramou produtos toxicos no leito de um rio. A agfo ¢ movida contra a
industria em nome de toda a coletividade. O resultado, da mesma forma, deve ser
revertido em beneficio de todos. Dai a existéncia do fundo, a ser gerido por um
Conselho Federal ¢ Conselhos Estaduais, encarregados de aplicar os recursos na
reparacao dos danos.

A promogdo da agio civil piblica perante o Poder Judiciario nfo € monopdlio do
Ministério Publico. Unifio, estados e municipios, autarquias, empresas publicas,
fundagdes e sociedades de economia mista também estdo legitimados a fazer uso dela.
Além destes, a Lei Ordinaria Federal n® 7.347/85, confere legitimidade a associagdes
que estejam constituidas hd pelo menos um ano e que incluam, entre suas finalidades
institucionais, a protegdo ao meio ambiente, ao consumidor e/ou ao patriménio historico
e cultural (Art. 5). Tal legitimagdo, conhecida como concorrente, visou a democratizar o
uso do novo instrumento, permitindo a defesa dos interesses coletivos por agentes
publicos estatais e da sociedade civil.

Entretanto, a experiéncia recente tem demonstrado que Unifo, Estados e
Municipios tém se apresentado mais no banco dos réus e menos na condigio de autores
das agfes. De outro lado, as associagfes civis t€m apresentado uma performance
bastante timida até agora, talvez por desconhecimento e/ou mesmo por falta de
condigbes adequadas & utilizagdo eficaz desse tipo de instrumento judicial.
Aparentemente, ¢ o Ministério Piblico quem mais tem se destacado no uso da agfo civil
publica, em todas as areas dos direitos difusos e coletivos.

Outra inovagfio importante da Lei Ordindria Federal n°® 7.347/85, ¢ a instituigéo
da responsabilidade objetiva, pouco comum no Direito brasileiro. Juridicamente, a
responsabilidade objetiva torna desnecessdria a demonstragdio do elemento subjetivo
presente no ato lesivo ao interesse difuso ou coletivo. Isto ¢, basta que seja comprovada
a relagdo de causalidade entre a a¢fo e o dano para que o réu seja condenado a repara-

lo, sem que se precise demonstrar a existéncia subjetiva da culpa.®!

81 A questdo da responsabilidade objetiva voltou ao debate piiblico com a discussio que circundou a promulgagiio da
Lei Ordindria Federal n® 9.603, de 12 de fevereiro de 1998 — Lei dos Crimes Ambientais. Destinada a estabelecer
“sangdes penais ¢ administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente”, seu processo de
tramitagdo no Congresso Nacional deu oportunidade a setores descontentes com o principio da responsabilidade
objetiva, notadamente a bancada ruralista, de pedirem pela sua suspensdo. Ao final, com os vetos presidenciais ao
projeto de lei aprovadoe, o principio da responsabilidade objetiva foi mantido para o caso das sangdes decorrentes das
agbes civis pablicas.
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A Lei Ordindria Federal n°® 7.347/85, prevé, ainda, a inversdo do énus da prova
(cabe ao réu provar que ndo incorreu em erro)} e a irrelevdncia da licitude da atividade
(o responséavel tera que responder por danos causados a direitos coletivos, mesmo que
sua atividade conte com a aprovagdo dos drgdos publicos competentes),

Finalizando, a Lei Ordinaria Federal n® 7.347/85, também reserva novidade em
relacio ao papel dos magistrados. Frequentemente, os danos causados ao meto
ambiente, ao consumidor ¢ ao patriménio historico e cultural ndio podem esperar o ritmo
lento dos julgamentos, imposto pelas regras processuais desatualizadas dos cddigos
brasileiros. Assim, a Lei da A¢fo Civil Publica permite ao juiz, dentre outras coisas, dar
efeito suspensivo aos recursos para evitar dano irrepardvel a parte (Art. 14). Permite
também a concessfio de medida cautelar nfo apenas de carater preventivo {como ¢ da
nossa tradigdo juridica), mas também dotada de contetido executdrio, ou seja, a cautelar
pode antecipar uma obrigacdo de fazer ou ndo fazer (coisa que, tradicionalmente, sé é
determinada com a sentenga final), a fim de afastar o risco de grave lesdo a tais direitos
(Art. 4). O alto grau de discricionariedade conferido ao juiz pela Lei Ordinaria Federal
n® 7.347/85, pode ser medido, ainda, pela possibilidade que ele tem de ampliar os
limites do pedido da obrigagcdo de fazer ou ndo fazer, se entender que a tutela do
interesse ameacado ou violado assim o requer, como também pela sua ampla margem de
definicdo das medidas cominatérias (que visam a obrigar o réu ao cumprimento da
sentenga), como o valor de multa diaria a partir da decisfio judicial até o seu efetivo
cumprimento.

A Constitui¢do de 1988 consolidou as inovagdes processuais e de direitos
substantivos introduzidas pela Lei da Agéio Civil Publica, e foi além dela ao ampliar a
lista de direitos que podem receber prote¢fio via Ag¢fio Civil Publica ¢ ao deixar uma
porta aberta para outros que viessem a surgir no futuro, nos termos do Art. 129: “Séo
fungdes institucionais do Ministério Publico: [...} [II - promover o inquérito civil ¢ a
agfo civil publica, para a protegéo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e
de outros inferesses difusos e coletivos.” Assim, a Constituig8o significou um duplo
avanco: na medida em que ampliou os direitos coletivos e sociais (mesmo que de modo
genérico), aumentou, automaticamente, o leque de interesses que podem ser protegidos
pelo Ministério Phblico por meio da agéo civil publica.

A consolidaciio constitucional de novos direitos substantivos e de instrumentos
processuais antes dispersos em textos especificos foi decisiva também para o processo

de legitimagdo do Ministério PUblico na sua pretensdio de tomar-se agente defensor da
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cidadania. A partir da Carta de 1988, o Ministério Publico passou a invocar a
Constitui¢do como uma espécie de certiddo de (re)nascimento institucional, suficiente
para habilitd-lo a ultrapassar suas fungdes tradicionais e reforgar sua responsabilidade
pela defesa dos direitos coletivos e sociais. Néo se pode dizer que o texto constitucional
tentha definido perfeitamente o conteido desses direitos ¢ os mecanismos judiciais para
sua protecdo. Ao contrario, ele apenas fornece as bases de uma nova arena de solucéio
de conflitos coletivos, cuja construgdo depende em grande parte do processo
subsequente de afirmacfio institucional do Ministério Publico ¢ de avangos na
regulamentagdo legislativa dos novos interesses e direitos.

Dentre os varios textos legais que regulamentaram essa nova arena de solucfio de
conflitos coletivos, uma ultima referéncia torna-se obrigatoria: o Codigo de Defesa do
Consumidor (CDC), instituido pela Lei Ordindria Federal n® 8.078, de 11 de setembro
de 1990.

Enquanto a Constituigdo de 1988 deu stafus constitucional & agfo civil publica, o
CDC tratou de pormenorizar alguns aspectos até entdo ndo explicitados pelas leis
anteriores. Na verdade, o CDC renova, reestrutura € explicita varios pontos da Lei da
Acdo Civil Pablica.

Nao ¢ nosso objetivo aqui tratar de todos os aspectos de renovagio,
reestruturagdio ¢ explicitagdo da Lei da AgHo Civil Publica oferecidos pelo CDC.
Contudo, ndo podemos deixar de colocar as hipdteses e perguntas que nortearam nossa
caminhada na tese, a saber, de que se¢ no advento do termo de compromisso de
ajustamento de conduta, estaria implicito também um papel mais acentuado do
Ministério Publico? Ou, nas palavras magistralmente colocadas por Luiz Werneck
Vianna e Marcelo Baumann Burgos:

[...] 0 Termo de Ajustamento de Conduta modificon os termos do
conflito politico, criando uma nova plataforma de luta, uma nova
arena para a sociedade civil organizada. De uma perspectiva
democratica, porém, essa arena que envolve o Ministério Pdblico §...]
ndo resolve a questio fundamental, ja que dela ndo participa a grande
maioria da populagdo. Mas a simples existéncia dessa arena impde
limites 4 submissdo [..] dos cidadios aos grandes interesses,

reequilibrando forcas hoje muito desiguais. (VIANNA; BURGOS,
2005b, p. 31)

O instrumento extrajudicial do compromisso de ajustamento de conduta, um
novo procedimento, ¢ um dos grandes moveis da renovagdio, reestrufuragdo e

explicitagdo da Lei da Agfio Civil Publica oferecido pelo CDC. S6 para se ter ideia
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desse impacto, voltemos ao fluxograma anterior ¢ vejam como eram as etapas que uma

investigacio percorria no Ministério Publico:

Procedimento Preliminar: Investigagio
Desfecho: Acordo Informal

Inguérito Civil Publico (ICP)
Desfecho: A¢ido Civil Publica (ACP)
Titulo Executivo Judicial

Logo, o termo de compromisso de ajustamento de conduta € um valioso
instrumento, pois pode tornar desnecessaria a acdo judicial para aquelas experiéncias em
que o Ministério Plblico celebrem esse termo com aqueles que figurariam como réus
nos processos. Caso descumpridos, os compromissos de ajustamento de conduta podem
ser cobrados judicialmente via agfio civil piblica sem a necessidade de uma nova
medida judicial.

Os compromissos de ajustamento de conduta podem ser realizados em certa fase
do inquérito civil efou apds a propositura da agéo civil piblica. De que maneira, entéo,
essa procedimentalizagfio — no sentido restrito das agOes coletivas — estaria sendo
interpretada efou reinterpretada segundo as praticas da cultura juridica tradicional,
marcada pelo positivismoe privatista? A resposta, no dmbito do que se mostrou até aqui,
indica que existiriam, sim, posturas tradicionalistas em face dessas novas possibilidades,
tal qual as que ensejaram a da Procuradoria Regional do Trabalho do Rio Grande do Sul
¢ as que acabaram por se realizar no setor sucroalcooleiro, seja nos TACs, seja nas
acdes civis publicas. Noutra perspectiva foram as experiéncias do Parand e de Santa
Catarina, bem como a do Rio de Janeiro, que fechara esses estudos exemplares ¢

simbdlicos.
- A Decisfo

Os TACs e acordos judiciais firmados a partic do Programa Nacional de
Promocgdo do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro do Ministério Piblico do
Trabalho visaram tdo s6 a salide e seguranga no trabalho no setor sucroalcooleiro,

Sabemos, por varios estudos realizados anteriormente, que o padréo de
adoecimento do trabalhador rural canavieiro esta estreitamente relacionado com o modo

de organizaciio e de realizagdio do seu trabalho. Apesar de ser a saude um requisito
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fundamental para a realizagdo do trabalho na lavoura canavieira e dos avangos
organizativos da categoria a partir de meados da década de 1980, no Programa Nacional
de Promogdo do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro predominaram concepgdes
e praticas em saide de natureza individual, biologicista e curativa que acabaram por
reproduzir o modelo de atengfio a satide predominante na grande maioria dos servigos
de saude, publicos e privados. Ha inimeras dificuldades para mobilizar e organizar a
categoria para tratar esta como uma questio que ¢ também de natureza econdmica e
social e um direito basico de cidadania (cf. SCOPINHO et al., 1999).

Esta problemadtica relativa a safide e seguranca do trabalhador canavieiro ocorre
dentro do contexto de grandes e profundas transformagdes por que passa a economia
sucroalcooleira na década de 1990. Este setor, a exemplo de outros, reestrutura-se
inovando a base técnica e os modos de gestdo organizacional para tentar sobreviver e
ampliar-se nos competitivos mercados da era da globalizagdo. Dai que o Programa
Nacional de Promogio do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro vem contribuindo
para formar a consciéncia sanitdria individual, biologicista ¢ curativa.

Parte-se do pressuposto de gue a saide-doenga é também um processo social,
porque estd direta ou indirctamente relacionado as condi¢Bes de vida e trabalho dos
cidaddos, e que os trabalhadores organizados também sfo sujeitos ativos nos processos
de investigacdo e de construcfio do conhecimento sobre a saide € a seguranga no
trabalho. Os trabalhadores tanto podem adoecer de forma genérica, tendo de se levar em
consideracfio o espago € o tempo historico em que eles vivem, como também de modo
especifico, o modo como se organiza e realiza o trabalho que eles executam para
sobreviver, No contexto das relagbes sociais de producdio existe um processo
pedagogico que procura adaptar, do ponto de vista técnico e comportamental, o trabalho
as necessidades do capital. E uma pedagogia que, por um lado, procura educar o
trabalhador para adaptar-se a um determinado modo de divisdo e organizagdo do
trabalho; mas, por ocutro, pode também contribuir para desenvolver a consciéncia da
necessidade de transformar as condigBes em que se realiza o trabalho como item
fundamental da melhoria das condigdes de vida ¢ saude dos trabalhadores. Neste
processo pedagdgico, o Programa Nacional de Promogéo do Trabalho Decente no Setor
Sucroalcooleiro pode ser considerado um instrumento privilegiados de controle e
adequacdo do trabalho as exigéncias do processo produtivo.

No contexto da reestruturagdo produtiva em curso no setor, por um lado, o

Programa Nacional de Promogdo do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro assume
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importincia cada vez maior para o Governo atingir os objetivos de aumento de
produtividade. Por outro lado, esse programa, apesar de ser aparentemente humanista ¢
participativo, na pratica nfio supera os problemas historicos mais tradicionais que
envolvem os métodos de gestdo do trabalho. Dito de forma ainda mais clara: néo
significa melhorias reais na qualidade de vida e ainda contribui para dificultar o
processo organizativo dos trabalhadores.

Como descrevemos ha pouco, foi em meados dos anos 1980 que se iniciou uma
nova fase do processo de reestruturagfio produtiva no setor sucroalcooleiro no Brasil.
Por um lado, sob a influéncia neoliberal, o Estado deixou de regular mais diretamente a
economia sucroalcooleira; o corte dos subsidios ¢ dos programas de incentivo a
produgdo e comercializagfo obrigou-a a disputar espagos nos mercados internos e
externos, cada vez mais competitivos nesses tempos de globalizagio da economia. Por
outro lado, os movimentos sociais reagiram mais enfaticamente contra os abusos que
vém sendo praticados pelas empresas sucroalcooleiras, principalmente no que se refere
a exploragfio do meio ambiente e dos trabalhadores.

Mas, apesar da desregulamentagfo, a reestrutura¢iio ainda seguiu sendo
amparada pelo Estado, por meio do sistema piblico de pesquisa e desenvolvimento
(P&D), do reescalonamento das dividas dos usineiros para com os 6rgéos publicos, da
oferta de novas modalidades de créditos e de subsidios e do reaquecimento do complexo
agroindustrial canavieiro, com a implementagio de projetos de cogeragdo de energia
elétrica, por exemplo.

A reestruturagfio atinge a todos os setores da agroindustria sucroalcooleira (rural,
industrial e administrativo) ¢ ¢ sustentada pela necessidade de incrementar a
produtividade e de reduzir custos. Caracteriza-se pela crescente introdugéio de inovagdes
na base técnica; a mecanizagfo de todas as fases do ciclo produtivo agricola, o uso de
novos produtos quimicos, da informética e da automacg8o microeletrénica no controle do
processo industrial; pela diversificagio da produgéio agricola e industrial, pelo rigor na
implantagéo dos sistemas de controle de qualidade e pela terceirizagfio de determinadas
etapas da produgdo. A reestruturagfio, sem divida, vem contribuindo para tornar os
empresdrios mais aptos para enfrentarem as novas regras de competi¢iio do mercado.
Entretanto, para os {rabalhadores, cla vem gerando intimeros impactos negativos,
principalmente do ponto de vista socicambiental, a queda no valor real dos salarios e

uma sensivel piora na qualidade das relagdes e condigdes de trabalho.
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No setor rural, a modernizagio expressa-se em todas as fases do ciclo produtivo
por meio das inovagdes bioldgicas, quimicas e fisicas. Utilizadas em conjunto, essas
inovagdes potencializam ¢ aceleram a mecanizagio da base técnica e condicionam
novas formas de dividir e organizar o trabalho (cf. ALVES, 2006). No que se refere as
relagdes de trabatho se, por um lado, a mecanizagiio do corte da cana coloca uma
tendéncia de estabilizagio do nimero de contratagdes nos periodos de safra e
entressafra, por outro lado, é crescente o processo de subcontratagio da méo de obra
rural. Nos momentos de pico da atividade agricola, as usinas recrutam trabalhadores
temporarios por meio das empreiteivas que, na maioria das vezes, sdo pequenas
empresas ilegais, do tipo doméstico, sonegadoras de encargos trabalhistas e nas quais
predominam as relages informais de trabalho.

Quanto as condigBes de trabalho, sabe-se que os ambientes industriais € as
frentes de trabalho rural das usinas e destilarias caracterizam-se pela insalubridade,
periculosidade e penosidade (ARBEX et al., 2004). Porém as novas tecnologias néio t€m
contribuido, efetivamente, para saned-los ¢ melhorar as condigdes de satde e de vida
dos trabalhadores. Pelo contrario, o modo pelo qual essas novas tecnologias estéo sendo
introduzidas traz consequéncias negativas, tanto dentro como fora do espago da
produgdo. E nada disso foi tratado no Programa Nacional de Promogdo do Trabalho
Decente no Setor Sucroalcooleiro.

Por exemplo: a introdugdio da colhedeira mecénica no corte da cana-de-agticar
nfo diminui as cargas de trabalho do tipo fisico, quimico e mecénico existentes no
ambiente de trabalho e ainda agrega e acentua a presenga de elementos que configuram
as cargas do tipo fisioldgico ¢ psiquico, porque intensificam o ritmo de trabatho. As
jornadas de trabalho dos operadores de maquinas agricolas variam de 12 até 24 horas,
durante a safra. O trabalho no corte mecanizado da cana ¢ organizado em turnos de 8
e/ou 12 horas €, na época do revezamento, a jornada estende-se até 24 horas de trabalho,
com pequenas pausas para descanso ¢ para fazer as refeigdes no proprio local de
trabalho (cf. ALVES, 2009).

Castigados pelas condi¢des do ambiente de trabalho e ameagados pelo
desemprego, na maioria das vezes os trabalhadores enfrentam as consequéncias
negativas da modernizagdo por meio de praticas individuais, haja vista que as
estratégias de lutas sindicais tradicionais nfio t€m sido adequadas para enfrentar as
modernas problemadticas trabalhistas e sociais. A mecanizagéio da colheita ndio ¢ apenas

uma op¢do tecnoldgica; ¢, também, uma opg¢fo politica, uma reagio empresarial as
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conquistas politico-organizativas obtidas pelos trabalhadores na década de 1980. Com
relagdo 4 saide e seguranga no trabaltho, essas praticas individuais consistem, por
exemplo, na procura de assisténcia médica ¢ no exercicio da automedicagiio como as
dnicas formas de tratar da salide. Até porque afastar-se temporariamente do trabalho
para consultar o médico ¢ uma das formas possiveis que o trabalhador encontra para
recuperar-se do desgaste, nem sempre de uma doenga diagnosticavel, provocado pela
realizagfio intensiva das atividades, com prejuizo minimo do seu salario,

Dai a maior parte das empresas nordestinas aderirem ao Programa Nacional de
Promogiio do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro, pois isto significa a chance de
redugio dos indices de absenteismo, que interfere no rendimento do trabalho. E como,
apesar do aparato tecnoldgico disponivel, elas ainda ndo prescindem do trabalho
humano, as estratégias de gestdo sfo redefinidas para melhor adequé-lo as atuais
exigéncias do processo produtivo da cana, do agtcar e do dlcool, no que se refere a
produtividade e a redugio dos custos de produgéo.

Se, do ponto de vista dos assalariados rurais, as inovac@es tecnolégicas afetam
negativamente o mercado de trabalho ¢ deterioram as relagSes e as condigdes de
trabalho, trazendo-lhes sérias consequéncias sociais, do ponto de vista dos empresarios
clas significam investimentos de capital, cujo retorno depende, em grande parte, do
consentimento ¢ da adaptagdo dos trabailhadores 4 base técnica transformada e da
garantia de certas condi¢des de reprodugiio que aumentem a produtividade do trabalho
vivo. Com as inovagdes introduzidas na base técnica, o processo produtivo da cana, do
agtcar ¢ do dlcool passou a exigir um tipo de trabathador cuja caracteristica principal do
perfil € ser, de um lado, tecnicamente experiente, qualificado e polivalente ¢, de outro,
pessoalmente comprometido com os objetivos empresariais de produzir com qualidade ¢
baixo custo. A construgfio e aperfeigoamento constante deste perfil de trabalhador € o
grande desafio para o Programa Nacional de Promogéio do Trabaltho Decente no Setor
Sucroalcooleiro.

Dai que por tras de uma concepgfo humanista e participativa do Programa estéo
os objetivos estratégicos do Governo: de um lado, legitimar a reestruturagio produtiva
junto a opinido publica e, de outro, garantir aos trabalhadores as condigdes minimas de
reprodugiio social. Desta forma, a politica do Programa tanto pode ser instrumento de
controle dos indices de absenteismo, como também veiculo de formagdo de uma

imagem de utilidade social das empresas, que gera empregos ¢ garante assisténcia social
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aos trabalhadores, imagem importante para quem atualmente disputa espagos no
metrcado internacional.

Como ja mostramos a preocupagio formal com a gestdo do trabalho na
agroindistria canavieira surgiu na década de 1940, com a promulgagdo do Decreto-Lei
N.° 3.855, de novembro de 1941 que aprovou o Estatuto da Lavoura Canavietra (ELC),
que continha alguns dispositivos que tratavam da assisténcia trabalhista e social dos
trabathadores. Nossa breve analise desses dispositivos legais que implantaram a
assisténeia social na agroindistria canavieira mostraram que foi no contexto das crises
econdmicas vividas pelo setor que se criou uma legislagdo social fortemente revestida
de um carater assistencial-paternalista. No conjunto da legislagdo que regulava a
participagdo do setor na economia nacional, destacamos a lei Federal n® 4.870,
aprovada em 1965, que previa a aplicagfio de 1% do valor da produgdio de cana e de
acticar e 2% da produgiio de alcool em Programas de Assisténcia Social (PAS), sujeitos
ao controle do Estado (cf, SZMRECSANYT; MOREIRA, 1991).

No contexto da reestrutura¢do produtiva, a atual politica do Programa Nacional
de Promogdo do Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro situa-se no espago de fusdo
das tradicionais praticas burocraticas com aquelas paternalistas da assisténcia social
legalmente instituida, tendendo a migrar da forma burocratica para a forma dita
participativa. Tal fusfio é o resultado de um esforgo, tanto para adaptar as empresas as
novas formas de produgdo e circulagfio, impostas pelas transformagdes da economia
mundial, como também para atender aos reclamos da sociedade regional sobre a questdo
social do boia-fria.

No setor sucroalcooleiro, a busca pelo “irabalho decente” vem reestruturando
continuamente o modo de organizacfo das empresas. Uma das principais estratégias € a
racionalizagdio pela introducfio de novas tecnologias e da terceirizagfio de etapas
intermediarias da produgdo. A gestéo do trabalho indispensdvel ¢ feita por meio de uma
politica que procura veicular os valores e normas necessarios a expansido
sucroalcooleira, ou seja, a integragfio da agricultura, com a industria ¢ a administragéo,
visando 4 cooperag¢do e ao envolvimento dos trabalhadores com os objetivos e metas
organizacionais.

Os gestores apresentam a politica do Programa Nacional de Promogdo do
Trabalho Decente no Setor Sucroalcooleiro como sendo abrangente, pois séo oferecidos
servicos assistenciais nas dreas de saide, educagfio, transporte ¢ habitacio, até

empréstimos pessoais e equipamentos de lazer, Enfatiza-se a universalidade da politica,



143

procurando passar a ideia de que é cada vez mais ténue a linha diviséria que separa os
trabalhadores rurais dos da industria, que todos constituem uma Unica familia, com
direitos e deveres iguais, unidos pelo idedrio empresarial de vencer pelo esforco e pela
dedicagfio. A primeira vista, fica a impressdo de que a politica do Programa &
desinteressada, cuidadosamente formulada para atender aos anseios e as necessidades de
todos os trabalhadores, sem distingdo, Esta é a imagem que as empresas procuram
passar para os trabalhadores e para a sociedade em geral: a imagem de humanismo dos
seus dirigentes e de utilidade social da organizagio que, além de gerar muitos empregos,
ainda oferece aos empregados a assisténcia que, infelizmente, o Estado brasileiro nega
ou negligencia a populago.

Entretanto, observa-se que alguns servigos, como transporte e assisténcia
médica, sido oferecidos como beneficios, mas, na verdade, trata-se do cumprimento de
direitos ja conquistados em lei e/ou nos acordos coletivos de trabalho. A assisténcia
médica, geralmente, é oferecida em convénios com grupos de medicina privada e a
contribui¢do do trabalthador € compulséria, mediante desconto em folha de pagamento.
Ela é apresentada aos trabalhadores como um beneficio; na realidade, nfio passa de um
direito trabalhista previsto na legislagdo. O Servigo Especializado de Saide ¢ Medicina
do Trabalho (SESMT), constituido pelas empresas, atende exclusivamente a casos de
emergéncia, acidentes do trabalho, exames clinicos e laboratoriais de admisséo,
peridédicos e demissionais, e servem como importante componente do processo de
selegdo dos trabalhadores e no controle dos indices de absenteismo.

Enquanto o indice de absenteismo no setor administrativo dessas empresas ¢ de
1%, aproximadamente, no setor rural ele ultrapassa a marca de 11%, sendo que a mator
parte das faltas é justificada via apresentagfio de atestado médico. Para inibir o
absenteismo, o MPT convenceu as usinas e os sindicatos de trabalhadores rurais a
aderirem ao Programa Nacional de Promog#o do Trabalho Decente no Setor
Sucroalcooleiro.

Quanto & universalidade da politica de beneficios sociais das empresas, observa-
se que nem todos os beneficios sdo extensivos aos trabalhadores rurais. Geralmente,
beneficios como alimentagdo, habitagfo, lazer, sdo exclusividade dos industridrios e dos
trabalhadores do setor administrativo. Por exemplo, fica claro que o beneficio de
moradia existe em fun¢fo das necessidades das empresas e nfio das necessidades dos

trabalhadores, pois somente t€ém acesso 4 moradia na vila residencial das usinas os
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chefes e funciondrios indispensiveis a4 manuten¢do do funcionamento Otimo e
ininterrupto da empresa.

Apesar da locugéo de que a politica de assisténcia social tem cardter universal, a
demanda pelos diferentes tipos de beneficio ocorre conforme as condigdes
socioculturais do trabalhador. As solicitagdes dos ruricolas restringem-se,
predominantemente, aos beneficios mais essenciais e acessiveis, como assisténcia
médica, farmacéutica ¢ odontoldgica; este Gltimo somente para procedimentos simples
como extragdio, protese ¢ restauragio. Também € grande a demanda por géneros
alimenticios bdsicos, ndio havendo procura por bolsas de estudo e assisténcia
psicoldgica, por exemplo. Os critérios de concessfio dos beneficios assistenciais séo
estabelecidos e utilizados exclusivamente pelos agentes de recursos humanos. O
trabathador, apesar de arcar com parte das despesas requeridas para a manutengio da
politica de beneficios, ndo participa dessas decisdes. Apenas recebe os beneficios como
dadivas, como prémios pelo bom comportamento demonstrado. Além disso, os critérios
de concessdo funcionam como mecanismo de regulagdo do consumo de produtos e
servigos sociais. Ao serem implantados critérios economicamente inatingiveis, os
beneficios mais caros deixam de ser requisitados pelos trabalhadores com menor poder
aquisitivo, que sdo os que mais necessitam deles. Como vemos, na pratica
definitivamente cai por terra o principio da nfo distingfio ou da integragéio agricultura-
indtstria-administra¢iio que, ideologicamente, veicula a politica de beneficios sociais.

Em suma, a politica do Programa Nacional de Promogéo do Trabalho Decente
no Setor Sucroalcooleiro continua sendo, essencialmente, um instrumento gerencial de
combate ao absenteismo, de fixac¢do do trabathador na empresa. Para os trabalhadores,
ela representa saldrio indireto ¢ gratificagdo diferencial. No atual contexto de incertezas
quanto ao emprego ¢ ao salério, essa politica torna-se, cada vez mais, um importante
mecanismo de controle e de regulagfio do comportamento politico dos trabalhadores, na
medida em que os beneficios sfo concedidos somente aqueles que aderem a ideologia
empresarial de produtividade (ALVES, 2008).

No ambito do Programa Nacional de Promogéo do Trabalho Decente no Setor
Sucroalcooleiro a satde ¢ entendida estritamente do ponto de vista da assisténcia
médica. Esta ¢ apresentada como direito; estabelecem-se as regras para o seu uso; ¢ uma
forma de inibir a demanda por assisténcia médica, de educar o trabalhador para

comparecer aos servigos de saude apenas quando se encontram no limite da sua
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capacidade de tolerar os agravos das enfermidades, ou quando estas interferem no
rendimento do trabalho.

Outro fator combatido pelo Programa e que contribui para elevar o absenteismo
s80 os acidentes de trabalho. Para tal é previsto, tanto nos TACs como nos acordos
judiciais, a inclusdo das Normas Regulamentadoras do Trabalho Rural (NRRs), que
dispdem sobre as regras minimas de higiene e seguranga nas frentes de trabalho rurais.
Ocorre que, na verdade, a abordagem das NRRs € pretexto para imposi¢éio do modo de
trabalhar prescrito pelos técnicos, que visa o maximo aproveitamento da matéria-prima
em detrimento da saide e da seguranga do trabalhador. Além de prescrever o modo de
trabalhar, os técnicos também identificam os riscos da atividade e decidem sobre a
necessidade ou nfio do uso de equipamentos de protecio individual (EPIs). Ao
trabalhador ndo cabe nenhum papel na vigildncia e no controle do processo de trabalho,
na eliminacfio dos seus elementos nocivos a saude.

As mudangas propostas pelo Programa Nacional de Promogdo do Trabaltho
Decente no Setor Sucroalcooleiro também se fazem perceber no dmbito das relagdes
sindicais. Como n#io convém negar a existéncia das organizagdes sindicais rurais mesmo
considerando as suas dificuldades para mobilizar ¢ organizar a categoria, (SILVA ef al.,
2006) o mais sensato foi buscar a adesfo dessas organizagdes e até antecipar-se a elas
no trabatho de formar uma consciéncia mais adequada. Neste ponto, o Programa
incentivou a participagdo dos trabalhadores nos sindicatos, mas desde que os seus
projetos e praticas sejam isentos de contetidos contrdrios a filosofia do “trabalho
decente”. Os sindicatos apenas sfio reconhecidos pelo Programa quando pactuam e se
harmonizam com seus objetivos, desempenhando fungdes predominantemente
assistencialistas e paternalistas. Isto ¢, quando o sindicato se limita a ser um parceiro na
concessiio de alguns beneficios sociais que ajudem na reprodugfio adequada dos
trabalhadores.

Acima de tudo, a estratégia do Programa Nacional de Promogio do Trabalho
Decente no Setor Sucroalcooleiro no campo das relagbes sindicais permite harmonizar a
convivéncia da empresa com os sindicatos. A manutengfio de boas relagfes com os
sindicalistas ajuda a diminuir as resisténcias e facilita a introdugfio das mudancas
necessdrias no processo produtivo, Assim, a empresa consegue, com o apoio do
sindicato, a flexibilidade necessaria para sobreviver e ampliar-se.

Em sintese, o estudo dos casos do Programa Nacional de Promogéo do Trabalho

Decente no Setor Sucroalcooleiro permite afirmar que sua atual politica visa, sobretudo,
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a formar opinido publica favoravel a reestruturagdo produtiva, a0 mesmo tempo em que
envolve os trabathadores na diregiio do alcance das metas organizacionais, no sentido de
elevar os indices de produtividade com baixo custo. De modo geral, a uma politica
elaborada com base aparentemente consensual ¢ pretensamente humanistico e
participativo contrape-se uma pratica organizacional racionalista, que busca a
produtividade. |

Essa politica, apesar de incorporar um discurso humanistico e participativo, nfio
representa uma superagfo do tradicional modelo de trabalho predominante no setor. Na
pritica, ela nfo se traduz em methoria real na qualidade de vida dos trabalhadores
rurais. Pelo contrdrio, ela contribui para dificultar o processo de mobilizagdo e
organizagfio da categoria para reivindicar os seus direitos em geral, especialmente em
relagio a saide, meio ambiente e seguranga no trabalho. As agBes empresariais
desenvolvidas nestas dreas com base no Programa Nacional de Promocfo do Trabalho
Decente no Setor Sucroalcooleiro tornam-se instrumentos privilegiados de controle e de
adequagfio do trabalho as exigéncias do processo produtivo. Elas derivam do modelo
tradicional da medicina do trabalho e contribuem para criar representagdes sobre saude,
meio ambiente e seguranca no trabalho que convém aos interesses das empresas. Ao
mesmo tempo em que procuram preservar os trabalhadores, compensando,
minimamente, os efeitos danosos causados pelas novas formas de organizagfio da
produgiio, criam novos habitos e modos de vida adaptados as necessidades da produgéo.
O que estd em questiio ¢ a produtividade do trabalho e nfio a qualidade de vida dos

trabalhadores.

4.2.3 As traficadas e os traficados

Nio detesto a vida ¢ amo sua imagem
Mas sem apego que cheira 4 escravidio.

Polieucto, Cena I, Ato V.
Polieucto (1642-1643)
Pierre Corneille

- Prolegdmenos

Placido Perpétuo Borges tinha um sonho: deixar sua cidade no Parand para
conquistar um mundo melhor para si e seus trés fithos. Darci Benicio dos Santos
sonhava sair de sua vila no Parand para juntar dinheiro. Lairton Carlos Mendes, do

Parand, alimentava um desejo: arrumar um emprego ¢ pagar suas dividas. Ademir
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Isidorio Santos tinha um sonho diferente: deixar de receber R$ 3,50 nos cafezais
paranacnses para perceber R$ 6,00, a saca. E assim poderiamos dar sequéncia as outras
narrativas de outros relatos histéricos de brasileiros que tiveram o mesmo destino:
foram vitimas do trafico da escraviddo contemporanea.*

De acorde com a filologia, o termo frdfico vem do italiano fraffico e estd
associado a coméreio, a negdcios que sdo adjetivados como indecorosos, clandestinos,
ilicitos, evocando a economia da escraviddo contempordnea e sua critica. Assim,
analisando o termo etimologicamente, falar de trafico contemporineo de escravos
envolve, por um lado, uma economia de mercado, ou seja, uma atividade que consiste
em trocar, vender e/ou comprar produtos, mercadorias, valores, visando, em um sistema
de mercados, o lucro; e, por outro lado, assume a existéneia de praticas nas quais
humanos sdio convertidos nesta “mercadoria”, “vendidos”, aludindo a uma certa
continuidade histdrica da escraviddo (TRUONG, 2001). Neste sentido, o entendimento
hodierno do trafico relaciona-o com a imagem de uma forma de escraviddo
contemporinea, e com a conversio de humanos em produtos ilicitos, ou, como
antigamente, os africanos e sua escravidio.

Nio obstante, a énfase nas experiéncias de trafico contemporineo relatadas se
situam na exploragdio sexual das vitimas, apresentando esta forma de trafico como a
mais representativa.

Entretanto, semelhantes histérias como as que relatei para abrir a discussfio em
tela nfo fazem parte de folhetos de informagfio de organizagdes ndo-governamentais
(ONGs), de reportagens na imprensa ou de pesquisas sobre o chamado fendmeno do
trafico de escravo contempordneo. Isso ocorre porque, muitas das vezes, o foco se
encontra direcionado para a questfio da escraviddo contempordnea em si, € ndo para a
logistica que lhe da suporte, deixando no lado cego infimeras situagdes de tréafico.

Também nos relatos desta tese é possivel observar paralelos: (1) cada histéria
comega com uma forma de engano para captar um inferesse, seja com promessas falsas,
seja com expectativas sobre um trabalho lucrativo. Depois do engano, segue a viagem

do trafico, (2) que, geralmente, é organizada pelo representante dos grupos criminosos,

8 Cf. CASAGRANDE, Céssio Luis. Portaria n.° 193, de 8 de setembro de 2003, Didrio Oficial da Unido,
Brasflia, sexta-feira, 12 de setembro de 2003, n° 177 - Se¢dio 1 - p. 74. A presente Portaria da publicidade da
instauragdo do Inquérito Civil Pablico n° 1.106/2003 em face de INAGRO AGRICULTURA E PECUARIA
S/A (FAZENDA SAO FERNANDO). Tal procedimento nasce de inspe¢do realizada pelo Procurador do
Trabalho em tela a partir de representagiio de Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Valenga, Agradecemos ao
Procurador do Trabalho Céssio Luis Casagrande a generosa acolhida dessa pesquisa em entrevista e
posteriormente em disponibilizar o inteiro teor desse processo, que € o pilar desse case.
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metaforicamente chamado de “gato”. Quando informei que aqueles trabalhadores séo
levados para fora do Estado do Parand, mais precisamente, para fora do municipio de
Ibaiti, nfo especifiquei o lugar de chegada; sabemos somente que se trata de outra
cidade, num outro estado, portanto, que era necessario cruzar fronteiras estaduais. O
terceiro acontecimento (3) é que para todos, 0 mesmo: eles estdo presos numa fazenda ¢
impelidos & escraviddo contemporénea. Nas historias nfo enfatizei o ébvio, a saber, a
crueldade e a barbaridade dos traficantes, que ameagam a todos com a morte. Também
ndo sublinhei o sistema da escraviddo contemporinea que, por divida, leva a uma
exploragdo profunda, forcando a devolver as “dividas” com a viagem ¢ com a
hospedagem. Por sua vez, ndo destaquel o desespero da situacfo, que pode levar a
preferirem a morte a uma vida assim. I assim procedi, uma vez que um final bem-
sucedido representa um simbolo e exemplo de atuagio de um Procurador do Trabalho
que, contra o tragico destino tragado pelos aliciadores, agiu de pronto, debelando aquela
situagdo de escravidio contemporinea.

Assim, nos relatos € possivel constatar varias semelhangas que contribuem para
a constituicfio de histdrias tipicas sobre o frafico. Neste sentido, estas narragdes sfo
utilizadas como representativas para chamar a atencéio, para descrever a crueldade da
pratica em questio, e para ilustrar a urgéneia de estratégias de combate efetivas, No
entanto, enquanto por um lado hd similaridade das narrativas, a repeti¢do continua de
imagens parecidas, como também a énfase na crueldade e na violéncia surpreendem ¢
levam a um questionamento geral destas representacées sobre o trafico da escravidio
contemporinea. Por outro lado, poder-se-ia interpretar que, justamente por meio destas
praticas discursivas € realizada a constituicdo do fendmeno do trafico, ou seja, por
intermédio destas narrativas € construido, por exemplo, um imaginario unificado e,
alids, pouco estudado da vitima traficada na escraviddo contemporinea.

Ultimamente no dmbito da politica internacional, ¢ especialmente depois da data
Ja inscrita na historia do 11 de setembro de 2001, ¢é possivel constatar um aumento de
aten¢do ao fendmeno em questdo por parte da midia, dos governos, de organizagdes
quase-governamentais, ndo-governamentais e de instituigdes supranacionais. Mas, no
debate contemporaneo, o trafico ndo sé ¢ interpretado como uma “moderna forma de
escraviddo”, mas também como uma das maiores “ameacas” para a comunidade
internacional. Além disso, a recorrente referéncia ao trafico classifica-o como o terceiro
(ou, as vezes até, o segundo) comércio ilegal mais lucrativo depois do comércio de

drogas e de armas; ¢ sfo mencionados nimeros exorbitantes como de que todo ano
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aproximadamente 1,2 milhdes de pessoas seriam traficadas no mundo. Deste modo, ¢
delineada uma situagio extremamente problemdtica que precisa de uma “solugdio”
urgente, ou seja, de estratégias que levem a uma erradicagéio da prética do trafico. Um
intento de se aproximar a temadtica € do lado juridico; depois de vérias conferéncias
internacionais ¢ de primeiras convengdes contra o trafico no século XX, eis a Gltima
elaboracdo legal da questio que se concretiza no vigente Protocolo de Tréfico, inserido
na Convengdo das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional *
Contudo, a integragdo do Protocolo nesta Convengfo particular interpreta o fendmeno
principalmente como um problema de crime organizado, particularmente visando a
combaté-lo com meios utilizados para perseguir grupos criminosos organizados.

A crescente preocupagdo internacional com o assunto leva também a um
aumento de estudos e de pesquisas, de programas antitrafico, de campanhas e de
informacdes de todo tipo, com o objetivo de aumentar a consciéncia sobre a tematica,
convertendo esta em uma importante prioridade politica (cf. LACZKQO, 2002). A énfase
destes estudos estd na “acdo”, ou s¢ja, visam a preparar o fundamento para intervengdes
contra o trafico (idem). A maioria dos estudos, entfo, limita-se a descrever o fendmeno,
indicando os distintos atores envolvidos, as praticas, as consequéncias ¢ 0s mecanismos
para combaté-lo (¢f. BRUCKERT; PARENT, 2002). Desta forma constatamos uma
falta de estudos sistematicos sobre o assunto, e a auséneia de um quadro tedrico
consistente que estruture a andlise e a pesquisa sobre o assunto (idem).

Neste sentido, ha uma necessidade real para uma maior reflexfio sobre o
fendmeno para um melhor entendimento do trafico. Assim, pretendemos analisar as
ambiguidades das atuais politicas sobre o trdtico de escravos contemporineo e as suas
implicagdes. Argumento que a realizagfo da reconstituicdo do fendmeno do tréfico, ou
seja, por meio de abordagens especificas, € construida uma representagdo que rodeia o
fendmeno do trafico. Assim, por exemplo, existe a tendéncia de relacionar a questio a
diferentes tematicas, como o crime organizado a migragfo (“ilegal”). Aqui escolhemos
estes dois exemplos de interpretagdo do ftrafico e proponho analisi-los como
reconstituicdes de maneiras diferentes, mas levando a resultados parecidos. Todas estas
perspectivas influenciam o debate sobre trafico, na medida em que cada abordagem
quer impor a prépria perspectiva como a concepgio de trafico dominante, para elaborar

“solucdes” de acordo com os proprios interesses. Neste sentido, ¢ possivel constatar que

3 Cf. Decreto n° 5.017, de 12 de margo de 2004. Didrio Oficial da Unido. Brasilia - DF, n° 50, segunda-
feira, 15 de margo de 2004. Sec¢do 1. Atos do Poder Executivo.
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ndo existe um consenso sobre a defini¢do do trafico de escravos contempordneo na
literatura. A importancia da nossa abordagem estd na andlise das implicagbes politicas
dos diferentes enquadramentos da questio, pois dependendo da defini¢dio do problema,
distintas formas de “solucionar” a questdo s#o propostas ¢ reivindicadas. Neste sentido,
pode-se dividir os caminhos em estratégias repressivas e estratégias de reconhecimento
como propostas de solucfio. Enquanto as estratégias repressivas podem abrigar o risco
de se voltar contra as pessoas envolvidas no trafico, as outras visam ao seu
reconhecimento como sujeitos, devolvendo-thes o controle sobre a propria vida e
garantindo-lhes os seus direitos. Deste modo, de acordo com a conducdio das estratégias
repressivas, elas podem acabar por contribuir na implementagio de condigdes propicias
para o tréafico.

Para elucidar a complexidade do assunto, entdo, nos nortearemos pelas seguintes
questies:

+ Como funcionam as diferentes abordagens sobre o trafico de escravos
contemporéneo?

+ Quais sfio as solugdes propostas para combater esta pratica?

» Quais sdo as implicages das diferentes abordagens especialmente para os
individuos traficados?

Isto porque as diferentes abordagens sobre o trafico produzem uma
representagio especifica deste fendmeno, levando a implicagdes politicas até perigosas
para os individuos traficados, no sentido de que em lugar de combater o trafico de
escravos contemporineo, levam, em Ultima instincia, a um aumento da escravidio
contemporinea. E isso acontece quando o trédfico ¢ utilizado como pretexto para a
instalagfio de mecanismos de controle, que, em vez de levar a uma protegfio das vitimas
do trafico, visam a alcangar outros objetivos, como politicas migratérias e regimes de
fronteira mais estritas, implementagdo de valores especificos e um fortalecimento do
poder estatal no combate ao crime organizado. Daf que certas abordagens sobre o trafico
de escravos contempordneo, embora se apresentem em nome da protecio das vitimas ¢
visem a erradicar a pratica, na verdade, sfo utilizados para justificar a instalagfio de
mecanismos de controle politico e social, que, por sua vez, contribuem para uma
implementagéio de condi¢Bes propicias para a escraviddo contemporanea,

O objetivo ¢ analisar essas abordagens mais correntes sobre o trafico de escravos
contemporineo como instrumentos utilizados para fortalecer uma ordem particular, seja

no ambito nacional, seja no internacional. Nossa andlise visa a possibilitar um
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entendimento das imagens das politicas correntes sobre o trafico no nivel da
representagdo ¢ da constituicdo de sujeitos especificos. Dai considerarmos o tréfico da
escraviddo contemporinea uma pratica que estabelece certos regimes de racionalidade.
Neste sentido, dentre as abordagens em torno desta questdo, convocamos a da
judicializacdio da tematica ao longo da historia, ou seja, as tentativas de elaborar
estratégias (juridicas e além) para combater o trafico. Deste modo, a produgéio de certa
judicializagdo legitima ¢ justifica uma elaboragfio especifica de estratégias com efeitos
prescritivos. Nosso enfoque é exatamente o de investigar as disputas entre as possiveis
judicializagdes e as suas acOes ¢ justificagdes nas escolhas das estratégias para combater
o trafico.

Desta forma, pretendemos inserir no debate sobre o trafico da escravidio
contempordnea aspectos que contribuam para dar fim as ambiguidades das atuais
abordagens sobre o trafico e as suas implicagdes politicas. Essa escolha se justifica ndo
somente pela falta de tais estudos, mas também porque a maioria dos estudos existentes
focaliza a escraviddo em si sem dar conta dos iniimeros elementos que lhe dédo causa,
em especial o trafico dos individuos a ser escravizado, o que acaba por representar o
assunto com visdes parciais € incompletas. Visto que a decisfio sobre a defini¢do do
fendbmeno de trafico de escravos é decisiva para a escolha das solugbes, problematizar
as concepgdes distintas nas diversas abordagens sobre a questio adquire uma
importincia inegdvel. Um mapeamenio da complexidade do trafico da escraviddo
contemporinea possibilitard, portanto, uma compreensio mais abrangente e
diferenciada do tema, como também politicas de antitrdfico mais rigorosas que néo

utilizem a questdo como pretexto para alcangar outros objetivos,

- Breve Panorama Historico

Antes de voltarmos as histérias de Placido Perpétuo Borges, Darci Benicio dos
Santos, Lairton Carlos Mendes, Ademir Isidério Santos e dos outros traficados para o
Municipio de Marques de Valenga, Estado do Rio de Janeiro, retornemos a uma das
dimensdes dos canaviais que tangencia o trafico por ser uma das suas versges.

Como mostramos anteriormente, com o Prodlcool cresceu a produgio de cana-
de-acticar ¢ novas destilarias e usinas foram instaladas, aumentando o niimero de
empregos diretos em toda a cadeia produtiva; foram criados novos postos de trabalho

tanto na etapa industrial quanto na etapa agricola. Entre 1970 ¢ 1985 houve grande
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crescimento da participagio da mio de obra tempordria no total da mio de obra
assalariada empregada no setor.

Durante esse periodo cresceu a produtividade da cultura, medida em quantidade
de cana por hectare. Cresceu também a produtividade do trabalho no corte de cana,
medida em toneladas de cana cortadas por dia/individuo ocupado. Na década de 1950 a
produtividade do trabalho era de trés toneladas de cana cortadas por dia de trabalho e,
na década de 1980, a produtividade média passou para seis toneladas de cana por dia; no
final de 1990 e inicio da presente década, atingiu doze toneladas de cana por dia.

Os processos de produgfio e de trabatho passaram a ter como principal objetivo
os ganhos de produtividade ¢ eficiéncia. Antes mesmo de optar por aumentar 0s
investimentos para modernizar o complexo industrial canavieiro, o setor buscou cada
vez mais o pagamento por produgdo e o consequente aumento do esforgo despendido no
trabalho.

Os contratos passaram a ser individuais e de curto prazo (contrato de safra); e o
tipo de pagamento passou a ser por empreitada. Ou seja: a maior parte das trabalhadoras
¢ trabathadores dos canaviais ganham por empreitada e, dentre esses trabalhadores, uma
parte consideravel é contratada por “aliciadores”, que sdo “terceirizados” pela usina
para cuidar do “recrutamento”, formagfio de turmas e supervisdo das cortadoras e
cortadores de cana. Dito de outra maneira: a maior parte dos migrantes que chegam as
regides canavieiras para o corte da cana-de-agticar sdo “aliciados” em outras regides.

Havia, na década de 1970, competi¢io pelas trabalhadoras e pelos trabathadores
na safia, o que fazia com que os custos aumentassem muito, e para garantir o fluxo de
trabalhadoras e trabalhadores, as usinas buscavam mfo de obra em outras regides.
Segundo Franklin W. Goza, Eduardo Luiz Gongalves Rios-Neto ¢ Donald McQuarie
(1997), em algumas cidades do Nordeste mais de 80% dos individuos passam pela
experiéncia da migrago e, nas usinas, mais de 50% da méo de obra € nascida em outros
estados,

Hoje a contratagfio de migrantes é regida pela Instrugio Normativa (IN) n® 76, de
15 de maio de 2009, que “dispde sobre os procedimentos para a fiscaliza¢do do
trabalho rural”. Segundo ela, toda contratagdio de migrante de uma regifio para oulra,
dentro do territério nacional, deve ser feita com a comunicagfio as Superintendéncias
Regionais do Trabatho (SRTE) por meio de um documento chamado Certiddo

Declaratdria de Transporte de Trabalhadores (CDTT).
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Para o aceite da CDTT a empresa precisa fazer o recrutamento ¢ a seleg¢do das
trabalhadoras e dos trabalhadores de forma adequada, bem como a contratante também
¢ obrigada a realizar os exames médicos, o devido registro das empregadas e dos
empregados, além de ser responsavel pelo transporte das trabalhadoras e dos
trabalhadores da cidade de origem até o local de trabalho, ser responsavel pela moradia,
alimentacfio, seguranga e satde das trabalhadoras e dos trabalhadores. Também ¢
necessaria a determinagdio, em contrato, do prazo de retorno das trabathadoras ¢ dos
trabalhadores; a empresa deve, ainda, arcar com todas as despesas para o seu retorno
apés o término do contrato.

Como ja mostramos, além das usinas, as trabalhadoras e os trabalhadores rurais
da cana-de-agticar também séo utilizados pelo produtor de cana, fazendeiros ou sitiantes
parceiros das usinas para o fornecimento da cana-de-agticar. Os produtores, na sua
maioria, usam os servigos de arregimentacio das trabalhadoras ¢ dos trabalhadores,
inclusos ai os dos gatos ¢ se utilizam da méo de obra disponibilizada na regifo, inclusa
a do migrante, para ser o cortador de cana.

A “terceirizagio” das relagSes de trabalho por meio da utilizagfio de
“aliciadores” ¢ responsavel por alguns dos graves problemas do setor, Muitas vezes este
tipo de relacdo de trabalho ndio permite que haja o correto cumprimento das leis e de
fiscalizagfio quanto as condigdes de transporte, alimentacdo, seguranga e trabalho dos
corfadores de cana.

Pois bem: o que causa espécie é que se 1é na IN supracitada o seguinte: “O
aliciamento e transporte de trabalhadores para localidade diversa de sua origem
constitui, em tese, crime previsto no art. 207 do Cédigo Penal. ” (Negritos nossos).

O “em tese” para o “aliciamento” e “transporte de trabalhadores para localidade
diversa de sua origem” poderem ser passiveis de interpretagfio e enquadramento como
crime, mas, ndo o serem necessariamente, implica exatamente na compreensdo do que
apontamos como as ambiguidades do processo de judicializagdio do trafico da
escravidio contemporinea. Além disso, constituiu-se num retrocesso em relagio ao
desenvolvimento angariado da primeira instrugfio até a segunda.®

Uma vez que entre elas uma série de iniciativas se sucederam nos planos
nacional e internacional, as mais importantes, respectivamente, a promulga¢fio da Lei

Ordinaria Federal n® 9.777, de 29 de dezembro de 1998, que deu nova redagdo

% Trata-se da Instruciio Normativa Intersecretarial (INT) n° 1, de 24 de margo de 1994, e da Instrugfio
Normativa (IN) n” 65, de 19 de jutho de 2006.
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justamente ao artigo 207 do Codigo Penal, ¢ a elaboragéio de uma nova abordagem legal
mundial que se concretiza no vigente Protocolo de Trafico. No ano 2000, sob o
patrocinio da ONU, relinem-se em Palermo, na [talia, mais de 80 paises, para assinar a
Convengdo contra o Crime Organizado Transnacional (Convention Against
Transnational  Organised Crime)® junto com um Protocolo que regulariza o
contrabando de migrantes e com o atual Protocolo de Trafico, chamado de Protocolo
para Prevenir, Reprimir ¢ Punir o Trafico de Pessoas, especialmente Mulheres ¢
Criangas (Profocol to Suppress, Prevent and Punish Trafficking in Persons, Especially
Women and Children). A convengio, na qual os protocolos estéio integrados, representa
o primeiro instrumento internacional contra o crime organizado transnacional e visa a
promover a cooperagfo entre os paises para prevenir e combater o crime organizado de
forma mais efetiva. Nos 41 artigos da convengfio sfo regularizados, entre outros: a
criminalizacfio de lavagem de dinheiro e de corrupgfio; a cooperagdo internacional para
o confisco; a extradi¢do de criminosos; o intercdmbio de informacfo, de assisténcia
legal e de técnicas de investigagio; as assisténcia e protegfo de testemunhas e de
vitimas; € a prevengdo de crimes. A convengdo entrou em vigor em 29 de setembro de
2003.

A convengio e os protocolos séo negociados, durante dois anos, em uma séric de
encontros de um Committee Ad Hoc intergovernamental, que € estabelecido pela
Assembleia Geral das Nagdes Unidas®® para preparar o esbogo da convencfio, junto com
representantes de mais de 100 governos ¢ sob os auspicios da Comissdio de Crime da
ONU. Dos encontros participam também observadores de organizagdes do sistema da
ONU, representantes de instituigdes da rede de programas de justiga criminal e de
prevengdo de crime da ONU, e lobbistas de organizagdes intergovernamentais (OlIGs) e
nfio governamentais (ONGs). Os encontros foram realizados no Centro para Prevengéo
de Crimes da ONU na cidade de Viena, na Austria, de janeiro de 1999 até outubro de
2000 (cf. DITMORE; WIJERS, 2003). O Protocolo de Trafico € um dos trés protocolos
da Convenciio contra o Crime Organizado, os outros dois referentes, respectivamente,
ao contrabando de pessoas e ao coméreio de armas. O esbogo do Protocolo de Trafico
preparado pelo Committee Ad Hoc baseia-se originalmente em propostas da Argentina e

dos EUA. Na segunda sessfio, em margo de 1999, foram discutidos os sujeitos

%5 Cf. Decreto n® 5.015, de 12 de margo de 2004. Diario Oficial da Unido. Brasilia, DF, n° 50, segunda-
feira, 15 de margo de 2004, Segfio 1. Atos do Poder Executivo.

% Estabelecido pela 85 Sessdo Plenaria da Assembléia Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU)
com a Resolucdo n® 53/111, de 9 de dezembro de 1998.
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principais do protocolo, ou seja, foi questionado se este deveria direcionar-se a mulheres
¢ criangas ou a pessoas em geral. Na terceira sessfio, um més mais tarde, identificada
como uma resposta da Assembleia Geral da ONU, ao Commiitee Ad Hoc foi
encomendada a elaboragdo de um protocolo especificamente contra o trafico de
mulheres e criangas. No entanto, sem ulteriores explicagdes, o titulo do protocolo
menciona mulheres e criangas, mas também pessoas, intitulando-se "Protocolo para
Prevenir, Suprimir e Punir o Trifico de Pessoas, especialmente de Mulheres e
Criangas”. A Convengdo do Crime Organizado Transnacional ¢ aprovada em 28 de
julho de 2000 pela unanimidade dos participantes, ¢ o protocolo aqui em questdo ¢é
aprovado alguns meses depois, em 23 de outubro de 2000, depois de 217 encontros.
Seguem-se: o Protocolo contra o Contrabando de Migrantes na Terra, no Mar e no Ar
{aprovado em 24 de outubro de 20000 ¢ o terceiro suplemento da convengdio, o
Protocolo contra a Fabricagdo e o Trafico llicito de Armas de Fogo, suas Pegas,
Componentes e Munig¢des, (aprovado em 31 de maio de 2001).%* Os protocolos, assim €
sugerido na convengflo, deveriam ser interpretados preferivelmente em conjunto com
esta.

Mas, antes da aprovagfio, havia que se chegar a um consenso interno sobre a
questdo do trafico, o que se tornou especialmente dificil pelo envolvimento da questdo
da prostitui¢fio, pois introduz o elemento moral no debate, ou seja, a identificagdo do
trafico como problema de exploragdo sexual relacionada & prostituigfio, levando a
expressar posicOes divergentes sobre o assunto em chave aberta. Além disso, as
dindmicas do processo de negociagio teriam sido influenciadas pela divisdo de género
dos grupos participantes. Enquanto a maior parte dos representantes governamentais era
de homens, a maioria das participantes por parte das ONGs era feminina.¥ Essa
situagiio aprofundou ainda mais as divergéncias ideoldgicas sobre a relagdio entre o
trafico e a prostitui¢io, ndo somente entre as delegagdes de Estado, mas também entre
as ONGs.” O campo de Iuta entre as ONGs pode ser distinguido principalmente entre
duas redes diferentes, que competem para influenciar a formulagdo do protocolo (cf.

DOEZEMA, 2005).

¥ Cf. Decreto n° 5.016, de 12 de margo de 2004. Didrio Oficial da Unido. Brasilia - DF, n° 50, segunda-
feira, 15 de margo de 2004. Segdo 1. Atos do Poder Executivo:

88 Cf. Decreto n® 5.941, de 26 de outubro de 2006. Didrio Oficial da Unido. Brasilia - DF, n° 207, sexta-
feira, 27 de outubro de 2006. Segfio I. Atos do Poder Executivo.

%9 Cf. Decreto n® 5.941, de 26 de outubro de 2006, Iden.

% Cf. Decreto n° 5.941, de 26 de outubro de 2006. ldem.
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Assim, por um lado, estd o grupo chamado de Human Rights Caucus, liderado
pela ONG tailandesa Global Alliance Against Traffic in Women (GAATW) e composto
por organizagdes de direitos humanos, por ativistas “antitrdfico” e por grupos que
representam os direitos dos trabathadores e das trabalhadoras do sexo.”! Esta rede luta
por uma perspectiva mais abrangente ¢ emancipadora de trafico, reivindicando uma
perspectiva proxima dos direitos humanos. Por outro lado, hd a ONG Coalition Against
Trafficking in Women (CATW), composta por grupos que advogam uma perspectiva
abolicionista, ou s¢ja, que colocam a prostituigdo como a fonte do problema em questéo,
representando, deste modo, uma perspectiva mais conservadora do trafico.”” Essa
diversidade de entendimentos conceituais conflitantes estd no nicleo das dificuldades
sobre o enfrentamento do trafico. As perspectivas divergentes influenciam o debate na
medida em que cada vertente quer impor sua propria perspectiva como a concepgéo
“oficial” de trafico. Assim, o assunto mais debatido representa a definigfio de trafico
que, até entdo, carece de um consenso nacional ¢ internacional.

O grupo Human Rights Caucus reivindica uma definigio ampla do trafico.
Como elementos importantes para a defini¢fio do trafico sfo considerados: a inclusio de
outras formas de exploragdo além da sexual (e, portanto, uma diferenciagfio entre o
trafico e a prostituigfo), a coer¢fio, o engano, a serviddo por divida (debt bondage), o
abuso de autoridade ¢ uma distingdo entre trafico de adultos ¢ de criancas. O grupo
advoga uma perspectiva que focaliza a protegfio dos direitos humanos dos traficados,
incluindo o direito a alojamento protegido, as assisténcias social, médica ¢ juridica, o
direito & indenizacfo, a obter residéncia e trabalho temporarios e o direito a ndo serem
sujeitos a discriminagfo.

O segundo grupo, por sua vez, identifica o trifico como uma forma de
prostituigdo por considera-la violéncia sexual e um modo de escravidio, evocando
assim o discurso abolicionista da época do trafico de escravas. Trata-se do
neoabolicionismo que interpreta qualquer trabalho sexual comercial como

inerentemente explorador ¢ como violag&o dos direitos humanos.

1 Além da GAATW, compdem o Human Rights Caucus: a International Human Rights Law Group
(IFIRLG, EUA), a Foundation Against Trafficking in Women (Paises-Baixos), o Asign Women’s Human
Rights Council (AWHRC, Filipinas, india), o La Strada {(Poldnia, Ucrinia, Repiblica Checa), a
Fundacion Esperanza (Coldombia, Paises-Baixos, Espanha), Ban-Ying (Alemanha), a Foundation for
Women (Tailandia), a KOK-NGO Network Against Trafficking in Women (Alemanha), o Women's
Consortium of Nigeria, Women, Law and Development in Africa (Nigeria),

” Junto & CATW estdo a Ewropean’s Woman Lobby (EWL), a International Abolitionist Federation
(1AF), a Soroptimist International, a The International Humar Righis Federation e a Equality Now.,
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Para o neoabolicionismo, na delini¢fio do trafico precisa-se lutar contra qualquer
forma de prostitui¢do, ndo considerando necessdria a mengio de elementos como
coagdo ou consentimento. Nesta visfo, a prostituigdo ¢ sempre “forgada”, e, portanto,
advoga um discurso de “salvagio”.

A questdo do consentimento, ou seja, a pergunta se o trafico deveria ser definido
pela natureza do trabalho ou pelo uso do engano e da coergfio, representou, entfio, um
elemento polé€mico crucial nas negociagdes.

De acordo com a perspectiva do bloco liderado pela CATW, ndo é possivel
haver consenso em uma atividade t#o exploradora quanto a prostituigdo, ou seja,
nenhum verdadeiro consentimento ¢ possivel. Além disso, advertem que a mengdo a um
consentimento poderia ser utilizada pelos traficantes para escapar da puni¢fio. Este
argumento € empregado para justificar a posi¢fo deste grupo que visa a declarar todo
tipo de trabalho sexual comercial como trafico, independentemente dos meios (engano,
coagdo, entre outros) utilizados.

O uso intercambiavel da prostitui¢iio e do trafico ¢ fortemente contestado pelo
grupo Human Rights Caucus, que alberga também representantes dos direitos dos
trabalhadores e das trabalhadoras do sexo (sex worker rights movemem‘),93 Visando a
descriminalizacfio da profissdo. Portanto, reivindica uma clara distingdo entre a
prostitui¢do “voluntaria” - que deveria ser reconhecida como trabalho - e a prostituigio
“forgada”; somente esta lltima poderia ser entendida como fruto do trafico. Assim, para
este grupo o elemento da forga e, respectivamente, do consentimento, adquirem uma
importéncia indispensdvel na defini¢do do trafico.

Por serem as posi¢des epistemoldgicas tdo distintas entre os dois grupos, chegar
a um acordo parecia dificil, se ndo impossivel. Ao longo das negociagdes, os dois
grupos aumentaram a pressdo para influenciar o protocolo em virios encontros
informais com as delegages de Estado. Enquanto, por exemplo, Vaticano, Bélgica,
Suécia, Franga, Noruega, Finldndia, Marrocos, Argélia, Egito, junto com Filipinas,
Paquistio, India, China, Emirados Arabes, Siria, México, Venezuela, Coldombia ¢
Argentina lutam para implementar a posi¢do da CATW, os Paises Baixos, a Holanda, a
Alemanha, alguns paises da antiga Unido Soviética (como Azerbaijfio), a Austrilia, a
Nova Zeldndia, a Taildndia, o Japdo e o Canadd defendem a posigio do Human Rights

Caucus. A questdio do consentimento quase pds em xeque o protocolo inteiro,

9 ; . . . .
A origem deste movimento remonta aos anos 1970, durante os quais, em alguns paises, se uniram as
trabalhadoras do sexo, para reivindicar o reconhecimento da prostituicio como trabalho.
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Ao final e para a alegria de todos, o elemento de consentimento ndo bloqueia as
negociagoes, ¢ ¢ alcangando wm compromisso. O uso da forga e da coacéo ¢ incluido no
Protocolo do Trafico como elemento essencial para a definigfo do trafico, como mostra
o artigo 3(a) na primeira segdo do protocolo:

A expressio “trafico de pessoas” significa o recrutamento, o
transporte, a transferéncia, o alojamento ou o acolhimento de pessoas,
recorrendo 4 ameaca ou uso da forga ou a outras formas de coacfio, ao
rapto, A fraude, ao engano, ao abuso de autoridade ou a situagiio de
vulnerabilidade ou 4 entrega ou aceitagdo de pagamentos ou
beneficios para obter o consentimento de uma pessoa que tenha
autoridade sobre outra para fins de exploragfio. A exploragio incluira,
no minimo, a exploragdo da prostituigdo de outrem ou outras formas

de exploragfio sexual, o trabalho ou servigos forgados, escravatura ou
praticas similares a escravatura, a servid&o ou a remogéo de orgéos.

Ao mesmo tempo, € enfatizada a questdo do consentimento, porém conseguido
por meio da forga, ou seja, tratar-se-ia de um consentimento nfo verdadeiro. Deste

modo, esta mencgio, reforgada no paragrafo 3(b), satisfaz o grupo neoabolicionista:

O consentimento dado pela vitima de trafico de pessoas, tendo em
vista qualquer tipo de exploragfio descrito na alinea a) do presente
Artigo sera considerado irrelevante se tiver sido utilizado qualquer um
dos meios referidos na alinea a). [...]

A influéncia dos dois grupos € facilmente reconhecivel, pois é possivel observar,
seja a pbstura que atribui importéncia & forga € & coagfio no trafico, como reivindicado
pelo Human Rights Caucus, seja a postura da concepgio neoabolicionista, que considera
o consenso irrelevante, se obtido pela forga. Portanto, é compreensivel que o resultado
do protocolo € celebrado pelos dois grupos como vitéria.

No entanto, este entendimento necessita de ressalvas, ja que o protocolo ainda
reflete uma relagfio estreita entre o trafico e a prostituigdo. A segunda parte do artigo 3

(a) nos diz mais sobre isto:

A exploragio incluird, no minimo, a exploragfo da prostituigdo de
outrem ou outras formas de explorac¢do sexual, o frabalho ou servigos
for¢ados, escravatura ou praticas similares a escravatura, a serviddo ou
a remocio de orgios,



L6d

Aqui, a expressdo “prostifuicdo de outrem” € recuperada da Convengdo
anterior,” ¢ evoca a identificagfio do trafico com a prostituigio. Ao mesmo tempo, este
termo, junto com a mengfo “toda forma de exploragéio”, néio séo definidos em nenhuma
parte do protocolo. Este fato resulta da impossibilidade de um acordo de defini¢éio
destas expressdes entre os delegados. Por outro lado, abre a condigéio para que cada pais
construa uma interpretacfio propria conforme as suas leis nacionais, e assim decide-se
deixar cstas expressdes sem explicacio. Dai introduzir-se uma certa ambiguidade no
protocolo, pois estas expressdes acabaram por aportar ao Protocolo & impreciséo.

A segunda sec¢dio do Protocolo trata de provisdes diferentes, como a penalizagéio
de traficantes ¢ a protecfio das vitimas. Além disso, é sugerido aos Estados prover as
vitimas com informagfio, acesso aos servigos de saude, alojamento e com possibilidades
de formacio e trabalho. Os Estados deveriam considerar as possibilidades de permitir
uma permanéncia legal temporaria as vitimas do trafico, e um possivel retorno destas ao
seu pais/cidade de proveniéncia, ¢ sua seguranga deveria estar no primeiro plano. De
acordo com artigo 8, pardgrafo 2, todo retorno deveria preferivelmente ser voluntério.

A terceira parte do Protocolo de Tréfico de 2000 ocupa-se da prevengic € da
cooperaglo enire os paifses, as ONGs ou qualquer outra organizacgio relevante, ¢ a
sociedade (artigo 9, paragrafo 3). Visa a prover um intercAmbio de informacfio e de -
resultados de pesquisas, uma formag#io adequada do pessoal especializado, e iniciativas
e campanhas econdmicas e sociais em conjunto. Além disso, o Protocolo chama os
paises a reduzir a demanda que favorece todo tipo de exploragéio de pessoas, e a aliviar
os fatores identificados como causadores do trafico: a pobreza, o subdesenvolvimento ¢
a falta de oportunidades igualitarias (artigo 9, paragrafo 4).%

A despeito das divergéncias entre os diferentes grupos envolvidos nas
negociages em torno da convengfo, existe um consenso sobre a necessidade e a
importéncia deste documento. Neste sentido, ¢é destacado que se trata da primeira
definigio do trafico no direito internacional. A convengfo como um novo instrumento
legal a respeito do trafico pode levar a um aumento de conscientizagfio sobre a questdo.
O Protocolo de Tréfico ¢ assinado, até agora, por 147 paises, e estda em vigor desde 29

de setembro de 2003.

** Cf. Decreto n° 46.981, de 8 de outubro de 1959, Didrio Oficial da Unide. Brasilia, DF, terga-feira, 13
de outubro de 1959, Seciio 1, Atos do Poder Executivo.
* Os motivos do trifico serfo tratados nos “Antecedentes”.
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Este Protocolo, fazendo parte da Convengdo de Crime Organizado
Transnacional, enfatiza uma perspectiva do trafico como sendo um problema de crime
organizado. No entanto, ha vérias possibilidades de elucidar o fendmeno por distintos
dngulos; da escolha da abordagem depende, ao final, a elaboragéo das estratégias para
combater o trafico. Cada abordagem pode levar a implicagdes politicas diferentes e até
a0 desamparo s pessoas traficadas.

Nas segdes seguintes pretendemos ilustrar estes problemas a partir da abordagem
do trafico como problema de crime organizado. O objetivo final é mostrar a
insuficiéncia de abordagens unidimensionais ¢  reivindicar  perspectivas

multidimensionais que levem em consideragdo a complexidade do assunto.

- Antecedentes

A abordagem que focaliza singularmente a questdio do trafico como problema de
crime organizado ¢ uma perspectiva comum e recorrente, representando uma das
primeiras interpretagdes do trafico. Sobretudo governos, instituigdes governamentais,
intergovernamentais ¢ supranacionais consideram a questdio do tréfico em primeira
linha, assim reivindicando uma resposta do sistema de justiga criminal ¢ penal (cf.
CHUANG, 2006). Essa abordagem também prevalece nas reportagens da midia que
representam as vitimas do trafico como capturadas por redes de crime organizado.
Como mostra, por exemplo, o Relatério de Tréafico de Pessoas (Trafficking in Persons
Report, TIP-Report, 2009) do Departamento de Estado americano: a maioria dos paises
adota uma resposta via sistema de justica criminal e penal para combater o tréfico.
Também nos relatérios da Organizacio de Seguranga e Cooperagio Europeia (OSCE),
da Organizagfio Internacional de Trabalho (OIT) e da Comissdo Europeia domina este
enfoque. Deste modo, constata-se uma hegemonia da racionalidade criminalista e penal
nos debates sobre o trafico de pessoas. Talvez esta postura nfo deveria surpreender se
olharmos que o Protocolo de Trafico das Nag¢des Unidas ¢ um suplemento da
Convengfio Transnacional do Crime Organizado e, portanto, podemos constatar uma
clara prioridade 4 abordagem do trafico como problema de crime organizado. O artigo
quarto do Protocolo, por exemplo, que regula a aplicagio do mesmo, especifica que o
trafico de pessoas ¢ condicionado pelo envolvimento de grupos organizados criminosos.

Nesta visfio, o trafico é considerado uma atividade criminosa atribuida a grupos
de crime organizado, € a melhor forma para combater este crime ¢ por meio de uma

legislagdo mais estrita, que realmente penalize os criminosos. Isso é considerado
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importante especialmente no que se refere a identificagfio dos traficantes criminosos
para possibilitar a sua captura. Entretanto, o acompanhamento dessa abordagem aponta
que a perseguicio dos traficantes, além de ser débil, ndo inclui a protegfio das vitimas.
Pelo contrario, esta perspectiva implicitamente subordina os interesses dos syjeitos
traficados aos da perseguigdo. Ou seja: a auséncia da criminalizagfio do traficante se da
no sentido de “salvar” as vitimas do trafico, considerando que a questdo seja resolvida
com a libertagdo do escravo sem a punigdo dos traficantes (cf. WIJERS; DOORNINCK,
2002).

Esta perspectiva, na nossa argumentagdo, constroi uma abordagem especifica
sobre o trafico, que se baseia na dicotomia vitima(s)-criminoso(s). A ldgica da
abordagem sugere que para resolver o problema sdio necessarios leis e controles mais
estritos; ¢ o alvo principal representa o crime organizado. Além disso, nesta abordagem,
¢ desenhada a imagem tipica da vitima desesperada, capturada pelo e entregue ao crime
organizado. Essa representagdo particular € identificada como estratégia que instaura
mecanismos de controle dos corpos das vitimas. Estas tecnologias de poder, embora
visem a uma prote¢do da vitima, enfatizam um maior controle das possiveis vitimas,
sobretudo por meio da construgdo de perfis tipicos desta figura. Neste sentido, esta
perspectiva de criminalizagfio é problemdtica, pois se baseia na dicotomia vitima
(passiva)/criminoso (ativo), representando, deste modo, uma visdo estreita do trafico,
ndio somente negligenciando a complexidade da questdo, mas também criando efeitos
contraproducentes no combate ao trafico.

Até aqui expusemos a abordagem do trafico como problema de crime
organizado, apresentando e interpretando algumas das suas caracteristicas. Depois de
delinear os motivos mais comuns do trafico, descrevemos os perfis dos traficantes e das
vitimas, concluindo com a analise da dicotomia vitima-criminoso em campanhas contra
o trafico. Nosso objetivo fol problematizar esta abordagem, analisando as implicagdes
politicas destas representagoes.

Importa, ainda, reter que um enfoque principal dos estudos até aqui realizados
sobre o assunto visou a identificar o enfoque do crime organizado como caracteristica
fuleral do trafico, além de intentar descobrir os lucros gerados por meio do trafico de
pessoas € encontrar dados que represente quantitativamente as pessoas traficadas no
mundo,; Geralmente, nestes estudos, o trafico é considerado o terceiro comércio mais
lucrative no mundo, depois do coméreio de armas e de drogas (cf. UNFPA, 2008). As

vezes é considerado até o segundo comércio mais lucrativo, deixando a venda de armas
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em terceiro lugar. Alguns autores enfatizam que frequentemente sfio utilizadas as
mesmas rotas para o trafico de pessoas e para o contrabando de drogas, enfatizando o
tratamento de humanos como mercadoria (BRUCKERT; PARENT, 2002). g

O lucro estimado com o trafico de pessoas no mundo gira entre sete e doze
bilhdes de dolares por ano (UNFPA, 2006). De acordo com o Relatério de Trafico de
Pessoas de 2005 (Trafficking in Persons Report, TIP-Report) do Departamento de
Estado americano (2005, p. 13), citando o FBI, o trdfico humano geraria,
estimativamente, 9,5 bilhdes de dodlares por ano.

Segundo a Organizagdo Internacional de Trabalho (2009), este dado numérico
representaria unicamente o lucro inicial, ¢ estima-se que ha que se acrescentar mais 32
bilhdes de délares de lucro por ano, que resultaria da exploragdo continua das vitimas.
Este lucro & repartido entre organizagdes oficiais ou quase-oficiais ¢ grupos criminosos,
ou seja, muitas vezes grupos oficiais estaduais seriam envolvidos no trafico
(BRUCKERT; PARENT, 2002). E sfio justamente os enormes lucros que indicam uma
clara participagéio do trafico de pessoas nas redes de crime organizado. A respeito do
nimero de pessoas traficadas, segundo as cifras da OIT do informe de 2009, ele
circularia acima de 2,4 milhdes.

No entanto, estes nimeros ¢ os métodos para obter estes dados s@o contestados
por vérios autores. Sobretudo, é criticada a falta de informagfo sobre a proveniéncia
destes dados, e se fala de “guesstimates” (LACZKO, 2002).%

Os estudos empiricos sobre o trafico sdo criticados por utilizar metodologias néo
oportunas, baseando-se em dados limitados, j& que a coleta de dados no campo de
trafico & dificil. Os objetos de estudo fazem parte das chamadas populagdes ocultas
(hidden populations), que sfio grupos de individuos nos quais o pertencimento
(membership) envolve uma conduta ilegal ou estigmatizada, levando a atitudes de
negacdo de pertencer a este grupo {(cf. TYLDUM; BRUNOVSKIS, 2005). Assim, pode-
se falar da “invisibilidade” do trafico no sentido de que ¢ dificil obter dados sobre o
fendmeno, especialmente porque estd ligado ao crime organizado. Observa-se a
resisténcia dos informantes em prestarem informagdes, alegando a inexisténcia do
fendmeno, em uma postura de “nfo me comprometa”. John Salt enfatiza que dados
estatisticos sobre trafico — muitas vezes derivados de estimativas da migragdo

clandestina — representam, no melhor dos casos, “aproximagdes brutas” (SALT, 2005).

% Trata-se de uma mistura entre “adivinhar” + “estimar” (fo gwess + to estimate).
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A experiéncia brasileira ndo foge desse enquadramento, ainda que de forma
singular, pois envolveu a ideia de constitucionalismo (ELSTER, 2009, p. 133). Aqui,
criamos o Cadastro de Empregadores instituido pela Portaria do Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE) n® 540, de 15 de outubro de 2004, e suas alteragdes, até a Portaria
MTE n° 496, de 13 de dezembro de 2005, que contém infratores flagrados explorando
trabalhadores na condigdo analoga a de escravos, sofrendo atualizagdio semestral,
conforme determina a referida Portaria. A atualizagdo semestral do Cadastro,
popularmente conhecida como “Lista Suja”, consiste basicamente na inclusiio de
empregadores cujos autos de infragdo ndo estejam mais sujeitos aos recursos na esfera
administrativa (decisdo definitiva, pela subsisténcia) e da exclusdo daqueles que, ao
longo de dois anos, contados de sua inclusdo no Cadastro, logram éxito em sanarem
irregularidades identificadas pela inspe¢do do trabalho e atenderem aos requisitos
previstos na Portaria. Como subsidio para a retirada do Cadastro adota-se o seguinte
rito: procede-se a andlise de informagdes obtidas por monitoramento direto e indireto
daquelas propriedades, por intermédio de verificagdo in loco e por meio das
informagdes dos orgéos e instituigSes estatais governamentais e ndo-governamentais e
das organizagdes ndo-governamentais, além das informagdes colhidas junto a
Coordenagdio Geral de Analise de Processos da Secretaria de Inspegdo do Trabalho. O
Cadastro com que trabalhamos aqui (de 8 de outubro de 2009) apresentava a seguinte
configuragdo de dados quanto ao estado da federagdo, o empregador, o0 més e ano de
inclusdio na lista, total de libertos por estabelecimento, Cadastro Nacional da Pessoa
Juridica (CNPJ), Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) ou Cadastro Especifico do Instituto
Nacional do Seguro Social - INSS (CEI).

Grafico 1 — Total de Libertos por Estado
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No Gréfico 1 se vé a distribuigio dos 7.888 libertos nos estados brasileiros naquela
oportunidade. Mato Grosso do Sul a frente, seguido de perto pelo Para e depois por

Mato Grosso e Bahia, esses quatro estados respondiam por 72,5% dos libertos.

Grafico 2 — Total de Estabelecimento em Infragéo por Estado
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No Grafico 2 se vé& a distribuigdo dos 177 estabelecimentos nos estados
brasileiros inclusos na “Lista Suja”. O que chama a atengfio ¢ a disseminagdo do
“infame coméreio” e a questdo da densidade dos que se encontravam em escravidio.

Importa reter que as principais causas de manutengfio do nome no Cadastro sio:
ndo quitagdo das multas impostas, reincidéncia na pritica do ilicito, ¢ em razio dos
efeitos de agdes em trimite no Poder Judiciario.

Esse ultimo aspecto precisa ser esclarecido, pois ¢ relativo ao debate do
constitucionalismo no governo Lula e dai de como os empregadores recorreram ao
Poder Judicidrio visando a sua retirada do Cadastro. Os advogados dos empregadores
tém se valido, predominantemente, dos mandados de seguranga e das agdes anulatérias
de ato administrativo. Quando bem-sucedidos em cumprimento a decisfio judicial, o
nome € imediatamente retirado e assim permanece até eventual suspensio da medida
liminar ou decisdo de mérito. Havendo decisdo judicial pelo retorno do nome ao
Cadastro, este passa novamente a figurar entre os infratores e a contagem do prazo se
reinicia, computado o tempo anterior de permanéncia no Cadastro, até que se
completem dois anos. A propriedade volta, entdo, a ser monitorada durante esse tempo
restante, para efeito de futura retirada por decurso de prazo.

Mas, o que chama a atengfio ¢ o enfrentamento ao constitucionalismo no
governo Lula patrocinado por esses empregadores. E isto em decorréncia do sistema
regulatério estabelecido pelo Cadastro ser bem-sucedido no cumprimento de sua misséo
original. Instituido sob o Ministério Ricardo Berzoini, acreditava-se que os agentes

publicos envolvidos no combate & escraviddo, munidos de instrumentos legais,
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funcionariam como agentes transformadores independentes, com iniciativa propria e
com grande conhecimento técnico. Essa ideia basica se unin a crenga constitucional do
Estado Novo da necessidade de um governo nacional enérgico ao desejo, associado ao
movimento social, de isolar os agentes publicos de pressfes particularistas, a servigo do
interesse publico de longo prazo. E exatamente esse conceito de administragdo que vai
sofrer um intenso ataque por parte dos empregadores. O Ministério Berzoini, como
exemplo do constitucionalismo no governo Lula, acreditava que mudangas
institucionais eram necessarias para permitir que o govermno federal enfrentasse os
multiplos problemas econdmicos e sociais que surgiram no rastro da escravidéo.

| O programa institucional oriundo do Cadastro era um elemento de uma critica ao
arcabougo do constitucionalismo no governo FHC. A critica, de carater substantivo, era
o ponto culminante de revisio daquele arcabougo. Basicamente, o constitucionalismo no
governo FHC incorporava uma teoria social determinada, que atendia a certos interesses
as custas de outros. Particularmente, o constitucionalismo sob Lula via o
constitucionalismo sob FHC como um mecanismo de insulamento da distribuigdo
existente de riqueza e de beneficios legais em relagfio ao controle coletivo. O catalogo
de direitos do constitucionalismo sob FHC incluia, a0 mesmo tempo, muito ¢ muito
pouco - uma excessiva prote¢io do interesse estabelecido dos proprietdrios € uma
prote¢dio insuficiente dos interesses dos pobres e desempregados. Por causa disto, o
Ministério Berzoini reivindicon mudangas substancials que promovessem a
redistribuicfo de recursos e o reconhecimento de novos interesses enquanto beneficios
legais, onde o Cadastro seria um exemplo (cf. VIANNA; BURGOS, 2010).

Em sintese, o Cadastro deu inicio a uma concep¢fio distinta de direitos
subjetivos, rejeitando as premissas do constitucionalismo sob FHC para decidir o que
era “agfio” ou “inércia” governamental e propds uma concepgdo distinta do papel de um
conjunto inédito de atores.

Embora o Cadastro tenha tido sucesso na transformagdo dos beneficios legais e
das formas institucionais de combate a escravidfio, o direito publico brasileiro néo
assimilou totalmente esse constitucionalismo sob o Governo Lula, e muitas
controvérsias atuais que envolvem o Cadastro refletem isso. Por exemplo, o direito de
recorrer ao Judicidrio para contestar o Cadastro ¢ fortemente influenciado por categorias
do constitucionalismo sob FHC. Uma delas ¢-a da limitagio-da agfio do governo.

Para os nossos objetivos aqui, a Ac¢fio Direta de Inconstitucionalidade (ADI)

3.347, ajuizada pela Confederagfio da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) e
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distribuida em 16 de novembro de 2004 ao Ministro Carlos Brifto, atualmente ainda
aguardando julgamento, nos basta para mostrar a hipotese de que a distribuigdo dos
poderes constifucionais pode consistir num ideal da limitagéo da agio do governo. O
Executivo e o Judicidrio podem e devem agir em harmonia com o Legislativo para o
cumprimento da lei. Mas, para a ADI 3.347, nenhuma normativa pode ser usada contra
os cidaddos sem um amplo consenso. Essa hipotese tende a dificultar a a¢dio do governo,
exceto na circunstincia de haver um consenso generalizado sobre o que deve ser feito.
Essa logica ecoa a observagfo de Montesquieu (1996, p. 176), segundo a qual um
sistema com trés ramos de poderes “deveriam formar um repouso ou uma inagéo.”

Ocorre que o Cadastro foi o resultado, em larga medida, da profunda
insatisfagio com a ordem prevalecente. O Ministério Berzoini criticava a ordem
prevalecente com varios fundamentos. Parte importante de sua critica era fundamentada
no cardter antidemocratico do processo de criagdo do direito a partir da ordem
prevalecente - um problema particularmente muito sério no contexto constitucional de
1988.

Dai que para proceder as novas inclusdes sfio analisados os relatorios de
fiscalizag@o, pesquisados os langamentos contidos no Sistema de Acompanhamento do
Trabalho Escravo (SISACTE) para verificar a situagfo dos autos em tramitagfio na
esfera administrativa ¢ realizadas outras consultas em bancos de dados do governo
federal. Disso resulta a inclusfio de novos infratores no Cadastro, entre pessoas fisicas ¢
juridicas, nfo computados os casos retirados por forga de decisdo judicial.

No entanto, esses dados numéricos sdo utilizados, ndo somente para chamar a
atengdio para a temdtica, mas também para justificar o financiamento de pesquisas ou
para campanhas contra o trafico. Assim, politicas, legislacfio e intervengdes de longo
alcance sfio construidas na base da “evidéncia”, e hd uma tendéncia a aceitar estatisticas
e dados nfo verificados, sem questionamento adicional.

Como criticam Guri Tyldum e Anette Brunovskis, no intento de gerar interesse
para o assunto e de criar um senso de urgéncia, perdeu-se de vista que mais importante
do que grandes numeros ¢ tratar o assunto de maneira efetiva. Resulta particularmente
problemitico, segundo estes autores, que estimativas tenham se tornado “a verdade”,
representando a posi¢do correta sobre o propodsito ¢ o tamanho do problema do trafico.
Como advertem, ainda, Tyldum e Brunovskis, “pior do que nfio ter dados, ¢é ter dados
falsos e enganosos” (2005). De acordo com estes autores, seria importante questionar a

importdncia geral de numeros, pois “a quantifica¢o nfo necessariamente captura a
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verdadeira natureza do problema”. Frank Laczko (2002) reconhece que uma melhor
colegdo de dados seria essencial para combater o trafico de forma mais eficiente,

Deste modo, a critica indica que o perigo de coletas de dados inadequadas esta
na ineficiéncia de politicas desenvolvidas a partir deles. Para evitar politicas
ineficientes, entfio, precisa-se ir além de situagdes extremas e tipicas de trafico e

reconhecer a variedade que caracteriza esse fendmeno.
- Formulag#o Juridica

O cendrio verdejante que pigmentaria a imagem e coloriria o horizonte ndo passa

de ilusdo - o tom da fazenda sera outro.
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Foto 1 - Entrada da Fazenda Sio Fernando.
Fonte: Inquérito Civil Piblico N.° 1106/2003, p. 26.

As imagens vdo se ensombrecer na medida em que essa aparéncia bucélica
guarda, na verdade, uma esséncia triste, em nada proximo a visdo da terra em que

outrora se fincava a esperanga de um dia melhor.
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Foto 2 - Patio da Fazenda S3o Fernando.
Fonte: Inquérito Civil Piblico N.° 1106/2003, p. 26.

Essas imagens fotogréaficas, por sua vez, nos fazem viajar no tempo em diregdio
aos cendrios e situagdes que nelas vemos representados. Vivemos por instantes esse
momento documental através de nossa imaginagdo e, quiga, para quem vivenciou o
contexto que ofereceu parte de sua elaboragéio, lembrangas.

Mas as imagens s6 revelam seu significado quando ultrapassamos sua
contingéncia iconografica, tecendo as historias que trazem implicitas em sua forma.
Através das imagens aprendemos, nos recordamos, e sempre criamos novas realidades.
Dai que se muitas sdio as imagens, muitas sdo as suas formas e muitas as suas
interpretagdes. Partindo das imagens fotograficas de agosto de 2003, nascidas da
inspegdo realizada pelo Ministério Pablico do Trabalho na Fazenda Sdo Fernando,
dialogamos com aquele passado e nos tornamos interlocutores das memérias que elas
guardam. Memorias ¢ imagens da injustiga; iconografia que tem uma histéria que vem
de outra forma de produzi-las: a pintura.

A imagem alegérica da injusti¢a representa, numa catedral medieval, um tirano,
num trono estragalhado, que olha para o lado e ostenta, em cada mio, uma espada e um
arpdo. Seu frono, além de em ruinas, estd sendo gradualmente coberto por uma

vegetagdo que parece ameagar cobrir o tirano. No relevo embaixo do tirano, um cavalo
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rebela-se contra o cavaleiro, ¢ uma mulher morta, cuja nudez insinua a ocorréncia de um
estupro, € arrastada pelos bragos, enquanto dois homens escondem-se atrds de seus
escudos como que se recusando a assistir & cena. E como nos lembra José Eisenberg em
A democracia depois do liberalismo (2003, p. 135), numa das primeiras alegorias da
injustiga na modernidade, que ele assim apresentou a pintura de Giotto na Capela da
Arena, em Péadua.

Essa possibilidade de registro narrativo da injustiga encontra-se num painel de
méarmore num nicho simulado com a pintura quase monocromatica em griseille
(acinzentado). A pintura foi elaborada com dngulos que lhe conferem um forte sentido
de realidade espacial. De fato, ela representa a primeira tentativa na histéria da pintura
ocidental da imagem alegérica em forma de ilusfio visual tridimensional do alto relevo
gragas ao uso de singela coloragfo, bem como por se valer das proprias cores das pedras
¢ da iluminagfo de forma a se exibir o afresco com um fundo escuro emoldurado numa

esquadria palida.
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Afresco - Alegoria da Injustica.
Fonte: WOLF, Norbert. (2007%iotto di Bondone - 1267-1337 - A
renovagao da pinturaColénia: Taschen.

Além disso, devemos considerar que a Injustica idtaSpode ser situada no
conjunto das imagens religiosas da Idade Médiandmaas pinturas religiosas
obedeciam a uma regra geral que se baseava emrtzdepnga histéria de debates. Por
trds dessas imagens havia a crenca de que a vsaoaés poderoso e exato de nossos
cinco sentidos, mais preciso e vivido até que tddea audicdo, que nos comunica o
Verbo. Sendo a faculdade mais exata e vivida qdeiono nos deu, a visdo devia ser
usada para um propdsito pastoral, e sua natur@esiesdevia ser direcionada a trés

fins determinados. Primeiro, devia expor os tenetigiosos com a maxima clareza; a
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precisio da visdo, junto com os meios materiais do pintor, qualificava-a a atingir esse
proposito. Segundo, a visfo devia expor os assuntos religiosos de modo a sensibilizar a
alma; a vivacidade que as coisas vistas adquirem no espirito das pessoas dava-lhes um
imenso poder, mais poder (assim se acreditava) que o da palavra, a coisa ouvida,
Terceiro, devia expor esses assuntos de forma memordvel; a visdo retém mais as
mensagens que a audi¢fo: quando vistas, as coisas se conservam por mais tempo no
espirito que se forem ouvidas. Assim, a categoria geral a que pertencia o pintor - que,
alids, se tornava mais especifica de acordo com o contexto - baseava-se no
reconhecimento de que a visdo era o sentido humano mais importante, o que conferia ao
artista uma posigfio peculiar: ele podia usar seus meios para fazer coisas que outros
meios nfo podiam realizar (Cf. BAXANDALL, 2006). Este [éxico valorativo da pintura
surge pela primeira vez em Petrarca, até entdo inexistente na lingua vernacular, a
despeito de ele considerar a beleza da arte de Giotto ser mais apreendida pela pulcritude

do intelecto.

Desta forma, a arte de Giotto pode ser qualificada também como palavra pintada
ou ecfrase que prescreve como a maior qualidade do discurso pictorico a enargeia, que
consiste em demonstrar ou tornar evidente aquilo que se diz, dotando-o também de
variedade (BAXANDALL, 1971, p. 87).

Dai perguntarmos: o que diz Giotto com o seu afresco da Injustica? A sua
releitura por uma imagem alegdrica da formula medieval quod omnes tangit ab omnibus
approbetur {0 gue concerne a todos deve ser aprovado por todos) (GOURON, 1989) a
partir da historia, da sua recusa a heranga bizantina (grega) expressa pela rudeza e da
ética de Sdo Francisco de Assis. Giotto opera a justa medida moral pela qual o
sentimento nfo se exaspera, mas se traduz em agéo.

Assim, a Injustica de Giotto ¢ a evocagiio da imagem alegérica medieval ao
direito de resisténcia. Isso se da pelo fato historico, e ndo lendario, da figura dos tiranos,
da tirania e seus vicios (TURCHETTI, 2001). Para Giotto, o fato historico € aquele que
executa e revela, com extrema intensidade e clareza, toda a realidade. Por isso a
descri¢do de José Eisenberg do afresco da Injustica ser rica nos fatos representados, que
sdo muitos ¢ diversos. Cada fato apresenta-se com uma estrutura distinta do espago

pictorico mediante os efeitos dos elementos compositivos, mas, ainda que sob diversas

configuragdes, o espago pictérico se mostra sempre com unidade na diversidade. Com

isso se vé que Giotto, além de ter constituido a essencialidade da composi¢do e a



177

plasticidade da imagem, legou, sobretudo, o que dele é a méaxima contribui¢do da
humanidade figurada: a criacdo de um espaco de representagdo (ARGAN, 2003).

E esse espago de representagfio aplicado ao afresco da Injustica implica a ideia
de que nfio ha poder legitimo sem consentimento do povo, ideal que ¢ bastante anterior
ao surgimento do ideal democratico de uma ordem instituida e regulada pela
coletividade (ROSANVALON, 2006).

Tratava-se simplesmente de afirmar que a coletividade ¢ a fonte da autoridade
politica ¢ que constitui também seu objetivo. Mas se o quod omnes langit expressa uma
certa idela de soberania do povo, é num sentido puramente de revolugdo passiva. O
acento medieval estava posto na afirmagfio solene de um principio, com uma relativa
indiferenca em face as condigdes de sua efetividade. Mas com a [njustiga de Giotto sua
esséncia passa para pensar a diferenga entre os bons e 0os maus governantes, marcar o
que distingue aqueles dedicados & coletividade do tirano que nfo leva em conta as
necessidades e a vontade de seus governados. E mais: aporta um critério que faz a
diferenga prética entre tirania ¢ servigo ao bem comum. Determinam, desta maneira,
limites politicos, econdmicos, sociais, entre outros. Dai que a definigio do mal ¢ das
condi¢des de luta contra este ¢ o que organiza os espagos de representagdes do politico.

Assim, a pedagogia da Injustiga de Giotto faz com que a politica seja apreendida
a partir dessas experiéncias de inversdo de valores. Por isso as circunstincias da
vivéncia vio ser julgadas principalmente sob o critério de sua propensdio em degenerar
em tirania. E a preocupagio maior da filosofia moral e politica sera, paralelamente,
refletir sobre as agdes que apontam para como afastar esse perigo. Dai, mais
amplamente, a importancia da teoria do direito de resisténcia.

Mas o que significa resistir & injusti¢a? Preliminarmente, impde reconhecer, com
Barrington Moore Jr., que ¢ necessdrio haver normas basicas, que sobrevivam a
necessidade de a sociedade estar refazendo a cada vez seu contrato social. O
consentimento a tais normas constitui-se num gesto de socializagiio, pela adesfio aos
valores da sociedade especifica em que se vive. Haveria, aqui, incluidas na
normatizacio social e moral, formas de coer¢fio social previstas, assim como de
punigdo, consideradas por todos como justas (MOORE, JR., 1987).

Por outro lado, existem alguns elementos, como a opressdo e a injustica, que,
uma vez surgidos, podem significar uma ruptura com os valores socialmente aceitos,

diante do que € préprio da sociedade ndo mais consentir, mas resistir.
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E resistir frente a opressdo e a injustica é que se revelam a autonomia moral ¢ a

coragem moral. Moore Jr, identifica trés qualidades da autonomia moral:

A primeira qualidade pode ser ainda chamada de coragem moral, no
sentido de uma capacidade de resistir a poderosas e ameagadoras
pressdes sociais para a obediéncia a regras ou ordens opressivas ou
destrutivas. A segunda qualidade ¢ a capacidade intelectual para
reconhecer que as regras e as pressdes sdo de fato opressivas. Tal
reconhecimento pode tomar a forma da percepgiio moral em termos
dos padrdes de comportamento existentes, mas em grande medida
suprimidos. A terceira capacidade, a inventividade moral, ¢ mais rara,
e ndio terei muito a dizer sobre ela. E a capacidade de criar, a partir das
tradigBes culturais vigentes, padrdes historicamente novos de
condenagdio ao que existe. De maneiras diversas, Jesus Cristo €
Martinho Lutero foram inovadores morais. (MOORE, JR, 1987, p.
136-137, negritos nossos)

Isso porque resistir a opressdo e a4 injustica ¢ combater as causas sociais do
sofrimento humano. A despeito de nfio dispormos de uma defini¢do socialmente aceita
de felicidade, conseguimos desenvolver critérios para definir o sofrimento -
especialmente quando se trata de sofrimento socialmente evitdvel. Com esta expressdo,
Barrington Moore Jr. indica um sofrimento cujas causas ndo sdo naturais (como, por
exemplo, a velhice, certas doengas, entre outras causalidades), mas resultam do agir
social humano, e que diz respeito tanto as relagdes interpessoais imediatas como as
relagdes sociais gerais (trata-se, em suma, de atos que provocam dor, como a violéncia
fisica entre particulares, bem como de causas de sofrimento, como a guerra, a pobreza, a
exploragio, a escravidio, entre outras possibilidades). Daf seu carater social e seu
cardter evitdvel, j4 que o sofrimento poderia ser evitado se ndo fossem praticadas as
acdes efou criadas as situagOes que o provocam. Ao salientar o cardter social do
sofrimento, deveriamos ser capazes de atribuir responsabilizagdo por ele as pessoas
e/ou instituigdes, de modo a fazer surgir um correspondente dever de reparagéo.

Contudo, as vezes as causas sociais do sofrimento humano podem encontrar-se
num passado longinquo, a tal ponto que a questdo da responsabilizagdo pelo sofrimento
¢ de dificil indicagdo, ou elas podem ser profundamente enraizadas na estrutura de uma
sociedade (pensemos na escraviddo na Antiguidade ou nas Américas dos séculos XVI
ao XXI)

Essas referéncias na historia da humanidade da submissfio que t&ém marcado um

padriio de comportamento em relagéio aos que sfo tomados como “Coisa” e/fou “Qutro”.

Por diversas vezes na histdria, a derrota em uma guerra significou, para os derrotados, a
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vivéncia da escraviddo como consequéncia, reconhecida ¢ legitimada como parte dos
resultados da guerra. A escravidfo veio a ganhar tal aceitagfo que sua mercantilizagio
implantou-se de maneira sistematica desde o século XVI, a ponto de que ter ou ndo ter
escravos € em tal ou qual quantidade, era tomada como indicador e elemento de
prestigio social. Nem isso, contudo, impediu que os partidarios da civilizagdo
conseguissem que a expansfio da consciéncia humana viesse a reconhecer que a
escraviddo era ¢ & eticamente inaceitdvel, como demonstrou Barrington Moore Jn. e,
hoje, mais ainda, é encarada como crime pelas legislagdes nacional e internacional. Mas
foi longo o percurso, e nfo atingiu ainda, por igual, coragdes e mentes da sociedade dos
individuos, tanto que a luta contra o trabalho escravo ainda ¢ hoje uma pauta importante
em niveis nacional e mundial.

Por isso as imagens, também entendidas como suporte documental nesses
processos pelos quais se desenvolve a capacidade de identificagdio da opressio e da
injustica, ¢ de solapamento do sentido de inevitabilidade, a informagéo desempenha um
papel crucial, assim como o debate aberto, que possa servir como apoio social, de que
tratou Barrington Moore Jr., capaz de fortalecer o discernimento facilitador do
sentimento de injustiga, dando suporte a capacidade de resisténcia (MOORE, JR, 1987,
p. 139-144).

Nos idos de 1 de agosto de 2003, com a chegada do MPT, o tempo parou no
Municipio de Marques de Valenga, Estado do Rio de Janeiro. Quando representarmos,
doravante, as atrocidades que acometliam os traticados para escraviddo, que acabaram
por estigmatizar a populagdo daquela cidade, ndio teriamos como pensar nisso tendo
como horizonte de expectativas as imagens anteriormente disponibilizadas da Fazenda
Sio Fernando constantes do Inquérito Civil, mas as fotografias documentais que
marcam a destruicdio da dignidade humana, da desfagatez para com a vida, as que
guardam a meméria do horror da insalubridade por meio da analise da sociologia visual.

Sabemos que o alojamento € o local destinado ao repouso dos trabalhadores.
Sabemos, ainda, que para ser caracterizado como tal, esse espago precisa atender a
requisitos como capacidade méaxima de dormitdrio - que s6 pode abrigar cem
trabalhadores -, os dormitorios deverfio ter dreas minimas dimensionadas de acordo com
os modulos (camas/armdrios) adotados e capazes de atender ao signifacado técnico do
ser alojado, um méximo de 2 (duas) camas na mesma vertical, drea de circulagéio

interna, pisos impermedveis, impedir a entrada de umidade, nfo apresentar ressaltos e
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saliéncias, sendo o acabamento compativel com as condigdes minimas de conforto

térmico e

Foto 3 - Os Sem-Cama da Fazenda Sao Fernando.
Tonte: Inquérito Civil Piblico N.° 1106/2003, p. 27.

e higiene, entre outras exigéncias. Ocorre que, como era de supor, nenhuma dessas
condigdes sdo atendidas.

O gabinete sanitario tal como o alojamento, para serem chamados assim seria
necessario que obedecessem a dimens@es minimas essenciais para atender um minimo
de conforto exigivel. Deverdio ser separadas por sexo, sendo submetidos a processo
permanente higienizagdo, de sorte que sejam mantidos limpos e desprovidos de
quaisquer odores; em regides onde ndo haja servigo de esgotamento sanitario, devera ser

assegurado aos empregados um servigo que nfio afete a saiude publica, mantidas as

exigéncias legais, entre outras exigéncias. Obedecendo a logica do alojamento, os

gabinetes sanitarios também nfo atendem a nenhuma dessas condigdes.
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Foto 4 - Latrina dos Traficados da Fazenda Sdo Fernando.
Fonte: Inquérito Civil Piblico N.° 1106/2003, p. 28.

Esta claro pelas fotografias documentais que os espagos das relagdes de trabalho
no mundo rural nfio obedecem a logica por que vem passando a sociedade hodierna, por
uma modificagéo radical e pelas revolugdes tecnoldgicas que estimulam, cada vez mais,
outras possibilidades em termos de espagos e tempos de trabalho. Estas possibilidades
induzem & busca de melhor qualidade de vida (controle dos fatores de stress, mais
tempo livre para atividades de lazer, aprimoramento dos hébitos de saide e
comportamentais, entre outras abordagens), criando a necessidade de uma reflexiio

~sobre qualidade de vida no trabalho (QVT), competéncia esta que foi incorporada ao
ordenamento laboral do Brasil com a Portaria n° 86, de 3 de margo de 2005, que

aprovou a Norma Regulamentadora de Seguranga e Saude no Trabalho na Agricultura,
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Fotos 5 & 6 - Fogdes dos Traficados da Fazenda Sdo Fernando.
Fonte: Inquérito Civil Pablico N.° 1106/2003, p. 30.
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Pecudria, Silvicultura, Exploragdo Florestal ¢ Aquicultura (NR 31), Porém, mesmo sob
a interferéncia da NR 31, os espagos do trabalho rural seguem apresentando condigdes
agressivas ¢ ambientes fisicamente estressantes, tais como aquelas reveladas pelas fotos
da pagina anterior ¢ as seguintes.

Por outro lado, sabemos que inexistem solicitagdes de projetos pelo patronato
rural que, primordialmente, visem ao conforto dos trabalhadores e/ou questdes de
sustentabilidade. O patronato rural tem um objetivo pratico: necessita de um Jocal
apropriado para a produgdo de determinados bens e que a construgfio deste local seja
rdpida, barata e propicie muita flexibilidade. Na verdade, o conforto para os
trabalhadores e/ou questdes de sustentabilidade sio relegados a um segundo plano.

Certo é que, no geral, todo o ambiente do trabalho rural ¢ pensado para a
produgfio e o produto, e raramente para quem o produz. Com este questionamento, bem
como as limitacdes de pesquisas sobre o assunto ambiente de trabalho rural, constata-se
que a bibliografia € extremamente escassa e deficiente, principalmente se levarmos em
conta o ambiente de trabalho rural pela otica do MPT ou do sindicalismo rural. Ainda
que esta tese nflo se refira especificamente aos projetos das instalagdes rurais, foi feita
uma busca a publicagbes que abordassem o assunto € percebeu-se que € rarefeita a
producéio de trabalhos na 4rea.

A escassa bibliografia sobre o tema alertou para a necessidade de uma
investigagdo mais profunda sobre o ambiente de trabatho fisico e psicolégico no espago
rural com as caracteristicas e todas as implicagdes e dificuldades de se implantar um
projeto de melhoria de ambiente que satisfaga tanto aos usudrios finais como as
geréncias, dentro dos planos de investimento para o setor. E a criaglio de ambientes
adequados, que fornegam melhores condigdes de trabalho sob a ética da QVT, merece
um estudo detalhado. Claro que as fotografias documentais aqui presentes, a despeito de
serem oriundas do Inquérito Civil Pablico n® 1106/2003, a cargo do MPT por iniciativa
da dentncia formalizada pelo STTR de Valenga sobre trabalho escravo, elas revelam
uma realidade que abarca a situagfio de indmeros trabalhadores rurais que néo se
encontram apenas na condigdo de traficados. Ao se ter hoje a NR-31, ela pode vir a ser
uma pega-chave para as agdes de fiscalizacfio no meio rural.

A NR-31 nasceu das reivindicagdes pautadas no Grito da Terra Brasil,

organizada pela CONTAG 4 luz da discussdo sobre a Convenglo 184 - Seguranga e
Saude na Agricultura da Organizac¢do Internacional do Trabalho, que foi utilizada como

elemento para a construgfio do seu texto, antes mesmo da sua adogdo em nosso
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Fotos 7 & 8 - Fogdes dos Traficados da Fazenda Sdo Fernando.
Fonte: Inquérito Civil Phblico N.° 1106/2003, p. 31.
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ordenamento, uma vez que ¢la ainda ndo foi ratificada pelo Brasil € o processo estd em
tramitagfo no Congresso Nacional.

A Convengdo n° 184, rclativa a Seguranga e Saude na Agricultura,
complementada pela Recomendagio n® 192, ambas adotadas, em 21 de junho 2001, pela
89 Sessdo da Conferéncia Internacional do Trabatho e tendo por objetivo a elaboragio
de normas de seguranca e de saide do trabalhador agricola, foram enviados ao
Congresso Nacional, por meio da Mensagem n°® 76, de 12 de fevereiro de 2004. Apos
mais de dois anos de tramitagdo a referida mensagem acaba por ser apresentada na
forma de Projeto de Decreto Legislativo da Camara dos Deputados (PDC) n® 2,351, de
agosto de 2006, da Comissfo de Relagbes Exteriores ¢ de Defesa Nacional, que visa a
aprovar o texto da Convengio n° 184, Ato sucessivo, e depois de mais de trés anos de
tramitagiio, a Camara dos Deputados devolveu, por Oficio n® 1.644, de 19 de agosto de
2009, o texto da Convengdo ao Poder Executivo, com a recomendacio de que fossem
feitos ajustes formais na sua fradugéio para o portugués.

Nos termos do Oficio da CAmara dos Deputados, em atengfio ao Oficio da
Comissdo de Constituigfio ¢ Justiga e de Cidadania (CCIJC) trata-se de solicitagio para
“a devida e adequada tradugfio na norma internacional” e “o encaminhamento de nova
versdo dos fextos a serem apreciados pelo Congresso Nacional, com as corregdes
requeridas”. Nesse sentido, as dreas competentes do Ministério das Relagbes Exteriores
(MRE) e do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) procederam, conjuntamente, a
analise da traducfio dos textos da Convengdio e da Recomendagdo, que sfo
encaminhados pela Mensagem n® 639, de 5 de novembro de 2010, para fins de
retificacdo daqueles submetidos pela Mensagem n® 76.

Em 5 de janeiro de 2011, determina-se a juntada da Mensagem n° 639 ao PDC
2.351, de 2006, tendo em vista que a Mensagem trata de encaminhamento do texto
retificado da Convenciio n® 184, da OIT, com os ajustes formais de tradugfo.

Desta forma, seguimos com a NR-31 ¢ ainda sem a Convengdo 184, no fito de
possibilitar uma prospecgfio de pardmetros para o desenvolvimento de uma metodologia
para avaliagdio da ocupa¢io dos ambientes de trabalho rural, que possa de fato avaliar a
percepgdo do usudrio final - ou seja, a trabalhadofa e/ou o trabalhador rural - sobre sua
ambiéncia de trabalho, considerados ai tanto a “rog¢a” quanto as dificuldades € espagos

que fazem parte do conjunto dos espagos rurais no qual se trabatha.
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Fotos 9 e 10 - Balcdio dos Traficados da Fazenda Sdo Fernando.
Fonte: Inquérito Civil Piiblico n® 1106/2003, p. 32,
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- A Decisfio

A palavra deciso deriva do latim decisio (compor, harmonizar, arbitrar,
resolver), significando o ato de decidir, a deliberagdo que se toma a respeito de certos
fatos, ou a solugfio que se dé a respeito dos mesmos ou de certas coisas. Eis a expressdo
lato sensu.

Mas, na acepgdo stricto sensu juridica, decisdo significa a solugfio que ¢ dada a
uma questdo, pondo fim a ela, por meio do procedimento cabivel, criando, assim, uma
nova circunstancia,

Mas, esta nova circunstiancia pode se apresentar ndo como definitiva, porque,
embora decida a questio, fazendo-a parar, mas como terminativa. O sentido de
definitivo, assim, afasta-se do de teyminativo.

A decisfio definitiva, mesmo que nfo tenha ocorrido em carater de decisfo final,
pois que, terminando o feito, mostra a conclusiio a que chegou aquele procedimento,
consistente no entendimento parcial ou total da questio.

Dai rara a decisdo definitiva que nfo venha contida na prépria deciséo final,
constituindo o dispositivo do proprio decisério.

Ja a decis@io terminativa nfio decide nem julga a questdo. Apenas impede a sua
continuagdo, parando-a. O Inquérito Civil Pablico n® 1106/2003 se enquadra nesta
modalidade de decisdo. O TAC, como ja mencionamos anteriormente, pode ser, sim,
um novo espago para a criagfo de uma perspectiva inovadora para o Direito e a Justica.
Para tanto, vamos voltar a adentrar na expressio ¢ buscar ainda mais possibilidades
analiticas na sua propria composigio.

Comecemos com o “termo”. Pode ser oriundo do latim ferminas (limite, marco),
podendo ter a mesma significagdo de término: é o fim, é o limite, ¢ o marco.

Nesta acepg¢do, alids, termo pode ter sido originado do grego ferma, exprimindo
o sentido de marco, mourfio, com que se demarcavam as terras. E dai, extensivamente, a
significacdo de extremidade, limite ou fim.

Assim, etimologicamente, termo assinala os pontos em que se limitam, ou nos
quais terminam as coisas, para que se fivem as condigOes, as determinagdes, as

imposi¢des, que as demarcam e que as governam.

Desse modo, juridicamente, os termos importam em determinacdes do tempo,

indicando os limites de um prazo, isto ¢, os instantes em que ele se inicia e acaba. Bem
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por isso, termo é tomado, extensivamente, na acepgo do dia em que comega, ou em que
s¢ extingue um prazo, ou a duragdo de alguma coisa. Mas, termo ndio é o prazo que
designa todo o lapso de tempo decorrido entre um instante inicial ¢ o instante final, o
que se assinala, ou se demarca pelos termos. Além disso, como limitador do tempo, o
termo da as determinagdes do prazo, isto €, indica de modo preciso os limites do tempo
em que o prazo se estabelece.

Sendo assim, o termo do TAC do Inquérito Civil Pablico n° 1.106/2003 implica
o instante final da situagdo ilicita, ilegal e ilegitima em que se encontravam os

traficados, e o retorno, quem sabe, para um novo comego.
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Foto 11 - Nada além da liberdade
Fonte: Inquérito Civil Piblico N.° 1106/2003, p. 34.

Ao mesmo tempo, também, ¢ o instante inicial do ajustamento da conduta
adotada pelos proprietarios da Fazenda Sdo Fernando. Mas o que se entende por
ajustamento? Ajustamento deriva de ajuste, que € o ato pelo qual duas ou mais pessoas
acordam nas condigGes estabelecidas para efetivagdio de uma obrigagio assumida. Desta
forma, o ajustamento possui o sentido de conformidade, dado que é ato para determinar
o cumprimento do licito, legal e legitimo entre a parte que foi subtraida ¢ aquela que
subtraiu, com o intuito da regularizagdo. Tal interpretagéo de ajustamento se verifica no
TAC do ICP n° 1.106/2003.
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Mas o ajustamento também ensejard o prosseguimento do Inquérito Civil
Plblico tanto em decorréncia do tempo necessério para os seus plenos efeitos, quando
do seu fiel cumprimento ¢ para a fiscalizagdo do parquet do Trabalho, bem como na
sequéncia da investigagdo. Entretanto, esse desiderato esperado para com os Inquéritos
Civis Pablicos ainda ¢ uma incégnita e o estudo do que estamos apresentando sequer
cogitou em tratar da questdo do trafico.

Por tudo isso, ao lermos abaixo, a titulo de exemplo, a sintese da atuagdo da
Coordenadoria Nacional de Combate ao Trabalho Escravo (CONAETE) em 2009, nio
ha como deixar de sugerir a recolocagio do problema dos termos de ajustamento de
conduta nos quadros de uma experiéncia cumulativa, vivenciada pela sociedade
brasileira desde pelo menos 1988, e propor um novo campo de reflexéio aos estudiosos
brasileiros, que implica, entre outros assuntos, a observagdo das transformagdes
organizacionais por que o MPT passou, e de como lidou (quigd, lida) com as

sedimentagdes passivas do seu passado.

Quadro 7 - Sintese da atuagfio da Coordenadoria Nacional de Erradicagdo do Trabalho
Escravo em 2009

Estabelecimentos A Trabalhadores  Termos de
Somatorio dos valores das

I U i (ol Asiede ade
da PRT) SIT/MTE) TACs
1* Regidio RJ 5 295.000,00 521 5 5
2* Regidio SP 49 54.400,00 17 8 :
3" Regido MG 12 3.227.583,49 364 2 4
4 Regifio RS 4 47.549,25 18 N/D N/D
5* Regifio BA 40 52.281,77 285 23 22
6 Regiiio PE 10 787.128,04 419 6 2
7 Regifio CE 1 29.269,99 20 3 2
8" Regifio PA ¢ AP 64 611.165,90 326 N/D N/D
9* Regifio PR 47 405.153,10 227 5 7
10" Regiio  DFeTO 31 463.210,64 334 15 -
11" Regifio  AM e RR 1 46.495,58 26 N/D N/D
12* Regiiio SC 10 137.850,00 70 s
13" Regifio PB N/D 80.000,00 . 1
14* Regiio RO e AC 20 420.402,01 16 .
15" Regiao  Campinas 117 38.600,00 21 -
“16°Regiio MA 25 === 0 N/D N/D
174 Regiio ES 9 100.354,60 99 N/D N/D
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Sintese da atuacao da CONAETE em 2009

Estabelecimentos . Trabalhadores Termos de
: ionad Somatério dos valores das 3 d L
PRTs UF inspecionados indenizagGes pagas (em resgatados Ajustes de Agdes
(GEIFM/Inspecies RS) (dados da Conduta - Ajuizadas
da PRT) SIT/MTE) TACs

18" Regidio GO 35 3.416.246,00 328 15 9
19" Regiao AL = - - & 1
20" Regizio SE 8 - - 8 -
21" Regidio RN N/D N/D - N/D N/D
22" Regido PI 7/ - - 3 -
23" Regidio MT 57 3.304.954,32 308 51
24" Regiiio MS 14 - 22 9
Total 566 13.675.659,10 3.571 167 59

N/D: Dados n#o disponiveis
Fonte: Relatério de Atividades da Coordenadoria Nacional de Combate ao Trabalho Escravo. Exercicio de 2009.

4.3 Transformagdes organizacionais e sedimenta¢des passivas do passado

Conforme discutimos anteriormente, a trajetéria de mudanga do Ministério
Publico do Trabalho foi impulsionada, externamente, pelas atribui¢des legais definidas
a0 parquet ¢ pela ascensdo de demandas sociais, e, internamente, pela movimentagio
reformista capitaneada por grupos e associagdes das procuradoras e procuradores. Na
confluéncia desses dois processos, a atengdo institucional dirigiu-se para os padrdes
individualizados da atuagdo das procuradoras e procuradores do Trabalho. De fato, um
olhar mais detido sobre a historia recente do Ministério Publico do Trabalho no Brasil
sugere a existéncia de um paralelismo entre os anseios de independéncia e autonomia
institucional e os de novos modelos organizacionais de planejamento e coordenagdo das
atividades com vistas a produgio de resultados.

No discurso reformista da década de 1970, ha clara vinculagio entre as
aspiragdes pelo novo status formal-legal e a necessidade de “planejamento para o
futuro” ou de “modernizagdo dos métodos de trabalho”, conforme enunciado pelo entéo

Procurador-Geral de Justi¢a, Oscar Xavier de Freitas:

E, sobretudo, no trabalho que o Ministério Publico se prestigia.
Garantias, prerrogativas, estruturas s6 se explicam em razio da
cficiéncia no desempenho de nossas fungdes especificas. Sem
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transigéncias. Sem a acomodagfio que ¢ a forma justa de perdé-las.
(FERRAZ, 1997, p. 39, nota 5).”

No V Congresso Nacional, realizado em 1976, essas ideias sfo reiteradas na tese
“Ministério Pablico: uma nova estratégia para o seu aperfeigoamento”. Nela, o autor
associa a autonomia na formulagfo da “vontade institucional” ao reconhecimento social

da eficdcia da atuagfio. Na auséncia ou fragilidade desse reconhecimento,

seus proprios integrantes tém parcela acentuada de culpa: ndo querer
abrir mfo de certos privilégios-problemas, como a advocacia ou a
atividade politico- partidaria. Ndo exigir a reformulagfo dos métodos
de trabalho na primeira ¢ segunda instancia; nfio se submeter & mesma
sorte dos comarcanos, podendo ali residir ¢ ndo o fazendo;
substituindo a atuacfio eficiente, dindmica, vigilante pelo gosto bem
latino de pareceres enfeitados e até indcuos; nfio fixar a atengfio
principal na necessidade fundamental de controlar o fato social que
lhe vém & mdo, ficando na periferia e superficialidade de agiio
burocratica e, as vezes, indtil. (FERRAZ, 1997, p. 37)®

Na agenda do V Congresso Nacional, além dos assuntos juridicos, constava o
tema da gestdo administrativa. Uma da teses apresentadas, e aprovada por unanimidade,
defendia propiciar oportunidades as procuradoras e aos procuradores que revelassem
inclinagdes para trabalho administrativo. Outras teses sugeriram a criagdo de
Coordenadorias  Administrativas ¢ Tematicas, dirigidas por procuradoras e
procuradores, ¢ de Oficios do interior com maior nimero de procuradoras e
procugradores.

Tais propostas, absorvidas pela Procuradoria-Geral e pelo Colégio de
Procuradoras ¢ Procuradores, vio dar origem as Coordenadorias Teméticas, cujos
objetivos sfio mitigar o isolamento e o individualismo da atuagfio, dar apoio material ¢
operacional, e criar um nucleo de referéncia para o atendimento ao publico (cf. SIMON,
2006).

Na década de 1990, a ideia desse modelo espraiou-se para o corpo do MPT. Essa
nova tecnologia organizacional difundiu-se nacionalmente, tornando-se, desde 2000,
uma realidade do Ministério Pablico do Trabalho. Simultancamente a esses
mecanismos, surgem as propostas de implementagdo do detalhamento desse temario,

visando a sistematizar o complexo de conhecimentos, informagdes e pesquisas e

7" Naio por acaso, 0 autor discute, nesse artigo, os problemas institucionais atuais evocando os propositos
reformistas das liderangas naquele momento.

% Como se v&, também o corporativismo ¢ particularismo compunham a lista dos “males institucionais” a
serem saneados.
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coordenar os esforgos individuais por meio da homogeneizagio das agdes
especializadas. Das Coordenadorias Tematicas surgira a Resolugéo n°® 76, de 24 de abril
de 2008, do Conselho Superior do Ministério Piblico do Trabalho (CSMPT), que criou
o Temdrio Unificado do Ministério Publico do Trabalho como parte das reformas
institucionais, empreendidas desde a Lei Complementar n® 75, de 1993 - a Lei Orgénica
do Ministério Puablico da Unido (LOMPU), em vigor até hoje. Interessante que a
previsdo de um ambiente politico incerto, em fungfo da revisfio constitucional de 1993,
foi crucial para impulsionar as mudangas. A preocupagdo institucional com as relagdes
entre a eficacia da atuagfio e a legitimagdo social, tdo presente no discurso reformista, €,
mais uma vez, reiterada.

As reformas resultaram também da constatagdo da persisténcia do perfil
profissional tradicional, conforme o diagnéstico de que o Ministério Publico do
Trabalho estava se burocratizando cada vez mais, estava se isolando, se afastando da
sociedade.

Sob a ética, portanto, da adequacfio da atuagdo a nova identidade institucional, o
sistema de Coordenadorias Tematicas foi idealizado para ser um dos canais de
implementacdo da politica institucional e, simultancamente, um elo entre a institui¢do e
a sociedade.

Desde, entfio, as Coordenadorias Temadticas elaboram planos gerais de atuacgéo,
contendo as metas prioritarias anuais, que sfo comunicados as Procuradorias Regionais
por meio dos seus representantes. Essas, entfo, estabelecem um plano regional,
adaptando os objetivos do plano geral das Coordenadorias Tematicas as peculiaridades
das regides efou da drea de atuagio. Como orgfio de administracfio regional, no ambito
das comarcas no interior ¢ na Capital e das 4reas especializadas, cada Procuradoria
Regional estabelece os seus objetivos especificos (em conformidade com as diretrizes
das Coordenadorias Temdticas) e, para alcanga-los, define a divisdo interna de tarefas
entre as procuradoras e os procuradores nas diversas etapas das medidas ¢ dos
programas propostos.

Apesar do carater estratégico das Coordenadorias Temdticas elas sempré
operaram na adequacfio das novas atribuigdes aos recursos disponiveis. Do ponto de
vista quantitativo, o MPT estd em crescimento, ampliou o seu ambito de atuagfo,
entretanto, “este aumento nfo-correspondeu ao crescimento -dos seus quadros.-Dai as
Coordenadorias Tematicas serem uma saida via racionalizagéio do trabalho. Do ponto de

vista qualitativo, essa nova filosofia institucional sugere nfo s6 uma mudanga
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administrativa, mas também, ¢ fundamentalmente, uma reforma de mentalidade para a
realizagfo do trabalho em equipe.

Assim, se depreende dois perfis de procuradoras e procuradores passiveis de
serem identificados, nos quais numa silhueta se ostenta a unido dos seus integrantes,
fazendo reunides periédicas, discutindo e procurando conhecer em profundidade os
problemas da sociedade ¢ imaginando soluges e programas concretos; noutra, pelas
caréncias materiais, ou pelo tempo que procuradoras e procuradores dedicam as fungdes
tradicionais, enfrentam um pouco de dificuldade.

Sob a dtica da legitimagio social, o novo sistema de atuagdo vem conferindo um
papel de aproximar a instituigdo da sociedade e transformar procuradoras e
procuradores do Trabalho em grandes intermedidrios de um entendimento. A sua fungéo
estratégia pode ser assim definida: se a institui¢dio so seguisse pelo caminho tradicional,
a atitude se resumiria em mover agdes e processos onde fosse necessario, sabendo-se de
antemfo que esse método de trabalho, além de demorado, ndo surtiria efeitos em curto
prazo de tempo; a oufra, mais eficaz, é fazer com que os segmentos da sociedade
envolvidos com cada um dos objetivos instifucionais procurem a procuradora e/ou o
procurador e que a procuradora ¢/ou o procurador também os procurem e, mediante um
entendimento amplo, vérias solugGes possiveis sejam encontradas para as questdes.

As Coordenadorias Tematicas, com a¢fo em dmbito nacional, constituiram-se
em mais um meio de coordenagfio das atividades nas atribuigdes e matérias especificas e
nas novas dreas de atuagfio. Como orgéio de coordenagéo do trabalho das procuradoras e
dos procuradores, eles foram incumbidos de integra-los nas suas dreas respectivas,
prestando-thes apoio juridico, material e administrativo ¢ mediando as relagdes com
entidades competentes para a elaboragfio de laudos, estudos e pericias necessérias para a
instrugfo de inquéritos civis e agdes judiciais.

Ademais, essas Coordenadorias Temadticas representaram a tentativa de unificar
e descentralizar a implementagdo da politica institucional, conforme expressa a

definigdo das suas competéncias perante a chefia da instituigHo,

O objetivo das referidas coordenadorias nacionais €, apds ampla
discussfio com os seus integrantes ¢ com o Colégio de Procuradores,
definir uma atuagdo nacional, coordenada ¢ harmoénica, na busca de
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solugdes para os problemas que devem ser enfrentados diariamente
pelos membros do Ministério Publico do Trabalho.”

Desta forma, as Coordenadorias Teméaticas foram concebidas como drgdos
auxiliares na formacfo das politicas de execugfio, cabendo-lhes, dentro dos seus campos
de atuagfio, apresentar sugestdes & Procuradoria-Geral ¢ ao Colégio de Procuradores
para a elaboragdio de planos e programas, responder pelo cumprimento das diretrizes
fixadas, acompanharem as politicas nacionais e regionais e manter contato com
institui¢des pibicas e privadas.

A partir de 2008, com a Resolugdo n® 76, de 24 de abiil, do Conselho Superior
do Ministério Pablico do Trabalho (CSMPT) que criou o Temdrio Unificado do
Ministério Pitblico do Trabalho, surgiram novos formatos com vistas & coordenagfio dos
esforgos individuais. Na area do conflito rural, por exemplo, foram criadas tipificagdes
com o objetivo de sistematizar informagdes em torno de problemas especificos para a
fixagdo de estratégias de intervengfio abrangentes e preventivas.

Ou seja: o Temdrio Unificado, nascido da experiéncia das Coordenadorias
Teméticas, visa a operacionalizar as diretrizes gerais tragadas no Conselho Superior do
MPT, conforme se & no considerando da supracitada Resolu¢fio “a necessidade de
uniformizar os temdrios existentes no dmbito das Procuradorias Regionais do
Trabalho "',

Logo, o Temario Unificado ¢ um procedimento novo € sobre o qual ainda néo se
tem um balango claro da iniciativa, inclusive, como diz o seu “drt. 4° - Fica criada a
Comissdio Permanente de Revisdo do Temdrio Unificado, com o objetivo de aperfei¢od-
lo, ajustando-o as reais necessidades da Instituicdo”.

A principal vantagem do Temario Unificado ¢ que ele da condigdes para que a
Procuradoria Geral, ao ser indagada sobre um assunto, tenha uma resposta. Na verdade,
¢ mais uma iniciativa que visa a4 compatibilidade entre a atuacfio individualizada ¢ a
acio global do MPT.

Outra dimensfio do Temdrio Unificado ¢ de poder sabermos o nimero de

representagdes € denuncias oferecidas ao MPT, ou, ainda, dar visibilidade publica aos

#_Cf. SIMON, Sandra Lia, O Ministério Publico do- Trabalho ¢ as coordenadorias nacionais. /n:
PEREIRA, Ricardo José Macedo de Britto (Org.). Ministério Piblico do Trabalhe: coordenadorias
temadticas. Brasilia: ESMPU, 2006b, p. 13.

%0 Cf. Conselho Superior do Ministério Publico do Trabalha, Resolugio n® 76, de 24 de abril de 2008.
Diario da Justiga, Ano LXXXII, n° 91, Brasilia, DF, quarta-feira, 14 de maio de 2008, p. 75-77.
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problemas em face da sua apropriagfo ¢ disseminagdio a que venham adquirir nos meios
de comunicag#o.

Na iniciativa citada acima, do estabelecimento de um Temaério Unificado, pode-
se ver a preocupacdo institucional de construir meios organizacionais para lidar com a
ampliagio quantitativa e qualitativa de demandas sociais. Contudo, ainda ¢ baixa a
eficdcia dos projetos institucionais no sentido de reverter os elementos tradicionais da
cultura e das praticas profissionais. Dito de outro modo: as sedimenta¢des passivas do
passado colaboram para uma modulagdo de ritmo lento da revolucdo passiva que vive o
MPT. Contra a agdo do MPT, a rea¢do. Contra a proatividade, a reatividade.

Além disso, o Temdrio Unificado ¢ genérico, ou seja, ele ndo tem tudo ¢ nfo
define prioridade alguma. Da mesma forma, o Temario Unificado, ao reduzir o escopo
de atuagdo, pode vir a ter pouco impacto pritico sobre a coordenagdio das agOes
individuais, uma vez que ao protocolar um tema referente a um tépico de um problema
isso pode gerar uma atuagfo atomizada, sem que se tenha uma visdo global do conjunto
de problemas.

No campo dos conflitos rurais, as fronteiras problematicas entre os temas
“relevantes” e “irrelevantes” sfio desenhadas pela complexidade estrutural dos
mecanismos deletérios, o quadro de estratificagfio social e a dindmica sociocultural de
acesso de disputas as arenas judiciais. Os dilemas da agfio e da deciso podem ser,
exemplar ¢ simbolicamente, identificados em dois tipos de problemas, a saber, os tidos
como insignificantes e os tidos como insoliveis.

Em face das sedimentagdes passivas do passado, a natureza da permeabilidade
institucional tem produzido resultados limitados, em funcdo das disjungdes entre as
respostas pontuais as demandas externas e a diversidade socioecondmica e cultural do
contexto social. Em relagfo 4 complexidade estrutural dos conflitos rurais, sabe-se que
os mais relevantes sdo macroproblemas e, em sua raiz, sistémicos, € por isso, eles
envolvem uma estratégia completamente diversa daquelas que comumente o parquef
mobiliza. Dito de outra forma: a questdo ndo € o tipo de demanda, mas as respostas
pontuais que o MPT ainda dé a elas. Poluigio agricola, poluigio nas 4reas dos
mananciais, os grandes problemas rurais ligados a pobreza, tudo isso ¢ provocado por
uma estrutura de organizagfio sistémica e a procuradora e/ou o procurador que lidar com
a-questio-dos conflitos rurais-vai ter que lidar com o problema-do planejamento do

ambiente rural e natural,
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Assim ¢ possivel notar como as sedimentagdes passivas do passado impactam a
agenda de atuaciio, gerando, por um lado, a aten¢fo pontual a demandas tipicas das
classes trabalhadoras e, por outro, a desaten¢fio aos problemas estruturais relativos a
pobreza.

Contudo, as defini¢des internas quanto ao sentido da atuagiio néo sdo
homogéneas. A Resolugdo do Conselho Superior que legitimou procuradoras e
procuradores a atividade de Mediagfio e Arbitragem foi fonte de embates ideoldgicos
entre os integrantes do MPT. Esse tipo de disputa interna indica que a permeabilidade
das organizagdes aos valores e interesses do ambiente externo &, ela prépria,
ambivalente, em funcio da polissemia das demandas externas de “aplicagfio da lei” e
das nogdes de justica ¢ de eficdcia. No espago social, convivem retéricas heterog€neas
¢, nesse sentido, pode-se dizer que operadores da lei nfo estfio imunes s expectativas
diferenciadas quanto a performance da lei e dos seus profissionais, uma vez que existem
incompatibilidades entre a concentragdo dos recursos nas demandas pontuais € a
qualidade dos resultados da atuagéo.

Assim, os mecanismos de “organizag¢fio da atengfio” nfio resultam apenas da
adesfio ideolégica a padrdes tradicionais de agfio e decisfio. Eles consolidam-se no
sistema de controle hierarquico da produgfo individual e de avaliagfio de desempenho,
estimulando o céleulo instrumental dos custos ¢ beneficios de iniciativas inovadoras. A
dupla face de rotinizagfio e politizagdio da estrutura formal, visivel nos dados que cothi,
tende, portanto, a reforgar um comportamento de deciso que implica a submissdo da
a¢do a uma sequéncia de regras. H4, nesse sentido, o reconhecimento de que a
manutencdo do perfil de atuagfo da fase de aprendizagem rotiniza a agfio profissional.

Em relagfio as tensdes entre rotinizacdio e inovagdio, o cardter rarefeito das
diretrizes institucionais e as pressdes hierarquicas com vistas a dar andamento *a mesa
cheia de processos para despachar” acabam por reiterar a tradi¢io das praticas
individualizadas e isoladas.

Apesar de representarem os esforgos na construgfo de modelos coordenados da
agdo individual, as Coordenadorias Tematicas tornaram-se¢ mais um agregado de
individuos do que se constituiram em “grupos de trabalho” exempiares e simbdlicos,
pois, formar uma cultura de equipe nfo é ficil, é custoso, ¢ dispendioso em termos das
horas de reunides, da definigio de temas e de produgdio de-consensos minimos.

Do ponto de vista da afirmacfio de modelo préprio de agfo profissional, a

implantagdo do sistema, desde o inicio, buscou adequar duas dimensdes da realidade
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institucional. Uma ¢ definida pela produg@o de meios eficazes para a producfio de
resultados, com vistas a romper a burocratizagfio das praticas individuais e isoladas. A
outra dimensdo ¢ definida pelo principio da procuradora e/ou do procurador natural.
Embora as Coordenadorias Tematicas tenham o status de orgéo colegiado de decisOes
administrativas, ela nfio alcanca a atividade de execugo propriamente dita, ou seja, a
proposi¢do de ag¢Ses judiciais tem carater exclusivamente individual. Tal principio
representa a garantia formal do membro da instituicio e dos cidadfios contra as
ingeréncias dos interesses politicos, internos e externos, no processo de implementagéo
da lei. Ele assegura que, nos diversos processos em que o Ministério Pablico do
Trabalho atua, nenhuma autoridade e/ou poder podera escolher uma procuradora e/ou
um procurador especifico para determinada causa, bem como que o pronunciamento
deste membro dar-se-a liviemente, sem qualquer tipo de interferéncia de terceiros.

Contudo, a adequacfio pritica entre essas duas definicdes da realidade
institucional apresenta dois tipos de problema: o cardter rotinizado adquirido pelo
principio formal de autonomia e independéncia, e o alto grau de politizagfio dos critérios
de merecimento nos concuisos de promoglo aos cargos vagos nas Procuradorias
Regionais e na Procuradoria Geral.

As dificuldades de flexibilizacfio do sistema e de negociagdes internas resultam
tanto da afirmagfio da autonomia, contida no principio da procuradora efou do
procurador natural, como também da sua utilizag@o prética e politica como critério
“objetivo” para evitar disputas na distribui¢do dos casos.

Portanto, as disjun¢des entre os propdsitos organizacionais manifestos quanto a
“qualidade dos resultados” e a politizagdo do sistema de avaliagdo de desempenho e de
promogdo também criam impactos desagregadores.

Na trajetéria recente do Ministério Publico do Trabalho brasileiro, o peso da
tradi¢do burocratica e politizada do ambiente institucional interno tem concorrido com
as mudangas experimentadas pela abertura aos intercsses sociais. As tensdes entre
racionalidades distintas revelam, portanto, uma outra face dos dilemas entre
permeabilidade e as dificuldades de agéncia. A natureza da permeabilidade da agenda
de atuagiio tem criado obstaculos ao tratamento de conflitos rurais de dificil solugio,
principalmente quando se trata dos seus efeitos sobre as condi¢fes de vida e saide de
camadas -rurais pobres, cujas-demandas n#o-t€m--chegado-as -portas-do -Ministério
Piblico do Trabalho. Contudo, a peculiaridade desse processo estd em que as néo

decisdes advém de uma seletividade institucional “passiva”.
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O principio da procuradora e/ou do procurador natural, expressdio formal e
simbdlica da autonomia dos membros na defesa dos interesses sociais, adquiriu um
papel orientador da agfio rotineira, reiterando a forte tradi¢do individualizada e isolada
da cultura e da préitica profissional. Da mesma forma, a operacionalizagdo dos
principios de indisponibilidade dos interesses difusos e da intervengfio obrigatéria nos
conflitos tem produzido consequéncias praticas paradoxais. Se, por um lado, esses
principios representam garantias para a universalidade do acesso ao Sistema de Justica,
por outro, a fluidez e a ambiguidade da politica institucional tendem a dispersar os

recursos organizacionais escassos nas respostas pontuais as demandas sociais.
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CONCLUSAO

Procuramos identificar as dimensdes endogenas e exdgenas do processo de
afirmagfo institucional do Sindicalismo Rural e do Ministério Piblico do Trabalhe. No
plano das mudangas do status formal-legal, mostramos o peso das movimentagdes
internas e das oportunidades politicas oferecidas pelo ambiente da democratizagio € o
seu coroamento com a constitucionalizagfio. De fato, as conquistas institucionais nfo
prescindiram da abertura de procuradoras e procuradores do Trabalho aos interesses e
valores sociais, o que pudemos demonstrar pelas afinidades construidas entre os
interesses institucionais de autonomia ¢ independéncia e os interesses do sindicalismo
rural, Enquanto as liderancas reformistas do Ministério Piblico do Trabalho valeram-se
de um contexto social fortemente politizado, os lideres sindicais rurais as descobriram
como aliadas para inserir suas demandas na agenda ptblica brasileira.

As “duas” democracias da Constituigfio, como afirmam Luiz Werneck Vianna,
Maria Alice Rezende de Carvalho, Manuel Paldcios Cunha Melo ¢ Marcelo Baumann

Burgos,

a da representacio ¢ a da participagio, mesmo que esta esteja ali como
dependente da mediagdo do direito - ndo estdo em oposigdo, nem
formal nem substantivamente. Fora do campo normativo, no mundo
das coisas reais, ndo hd monopdiio nem ritual certo para os processos
de formagdo da opinifio e de sua conversdio em formagido da vontade
democratica, (VIANNA et al.,, 1999)

Assim, ao analisar o sindicalismo rural brasileiro e o Ministério Publico do
Trabalho, seus novos desenhos institucionais € como isto se deu na Assembleia
Nacional Constituinte, o objetivo nfo foi somente reconstruir o processo, mas entendé-
lo como uma resposta politica de um determinado contexto propicio para a aceitagfo de
agentes que extrapolassem scus papeis cldssicos. Afinal, como aponta toda a literatura
sobre a Assembleia Nacional Constituinte de 1987/88, grupos de pressio (lobbies)
foram uma constante durante os trabalhos que resultaram na Carta Magna de 1988, néo
significando, entretanto, que todos viram suas demandas atendidas. Nesse sentido - sem

querer afirmar que a CONTAG foi a unica vitoriosa - a aprovagio desse modelo de

sindicalismo rural nfo pode ser explicada somente como um descuido por parte dos

constituintes. Pelo contrario, se todos fizeram pressfio, mas nem todos foram tdo bem-
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sucedidos como a CONTAG, isto significa que a proposta tinha espago para sua
aceitacfo,

Assim, foi objeto desta tese explicitar a histéria do lobby da CONTAG; este ¢ o
pressuposto: ele ocorreu e foi bastante eficiente. A pesquisa privilegia, sobretudo, a
questdo: por que os constituintes aceitaram o principto geral de um sindicalismo rural
independente e responsavel pela representagdo de direitos coletivos rurais? Mas, antes
de responder a essas questdes, voltemos ao MPT.

Também sfo notiveis as ambivaléncias do transito dos integrantes do Ministério
Pablico do Trabalho entre as esferas politica e social, o que indica a presenca de
elementos das sedimenta¢des passivas do passado sobrevivenies ao processo de
renovagdo institucional em duas dire¢Bes. De um lado, tém prevalecido os métodos
tradicionais de afirmagfio corporativa e de reducgéio de incertezas pela via de pactos com
os Trés Poderes. A utilizagdo desses métodos tem resultado tanto em acirrados conflitos
ideoldgicos internos como, ainda, essa faceta institucional, e as controvérsias intestinas,
representam riscos potenciais a legitimidade da agfio institucional.

De outro lado, uma segunda face da autonomia do Ministério Publico do
Trabalho foi identificada no exercicio do seu poder legal frente ao ambiente externo e
dos seus efeitos diruptivos sobre as expectativas de consolidagdo de vinculos
cooperativos com as arenas politica e social. Mas também ndo tem sido menos
ambivalente o processo de formulagdo e implementagfio de politicas publicas, em
especial no campo. Indicamos os conflitos emergentes entre as associagdes civis € 0s
orgios do Estado, os lagos rarefeitos entre esses atores nas arenas publicas e a
significativa margem de dificuldades das agéncias no setor.

No plano judicial, também encontramos sinal de legitimac¢#o social & intervengéio
do Ministério Publico do Trabalho nas disputas coletivas. Demonstramos casos
significativos de denincias e representa¢fes oferecidas pelos agentes do sindicalismo
rural. Propusemos que para essa caracteristica da agenda de atuacfio concorrem as
dificuidades de controle do Estado dos atos perniciosos ¢ a visibilidade publica da
instituigdo. Indicamos, nesse cendrio, a face de permeabilidade do Ministério Pablico do
Trabalho as demandas sociais rurais, mostramos 0s seus impactos sobre a estrutura e

rotinizagfo da atuagfio, identificando a persisténcia do padrio passivo e individualizado

da acfio profissional dos seus membros.
O processo de reconstrugio do Ministério Plblico do Trabalho indica, no

minimo, que os dilemas da atuagfio profissional ganharam em qualidade, tendo em vista
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a natureza dos interesses ¢ conflitos tratados e as expectativas socioculturais quanto ao
seu papel. Todavia, as repostas as complexidades do ambiente democratico ndo tem
encontrado uma tnica dire¢8o. Por uma via, a agfio institucional produziu novos
formatos para orientar a atuagfo de procuradoras e procuradores do Trabalho. Os
modelos organizacionais buscaram dar contornos praticos a um ethos profissional
proprio, buscando se distanciar do seu papel tradicional no Sistema de Justica,
estimulando a construgdo de um perfil de intervenc¢éo coordenado, agente e preventivo
nos conflitos soclais rurais. Por outra via, as complexidades tém encontrado
dificuldades de agéncia nas decisbes de politica institucional, na rotinizagio da
atividade profissional e na politizagdo das relagdes hierarquicas.

Mas a tradigio reformista, inaugurada na Constitui¢fio de 1988, parece nfo ter se
esgotado. E ai o papel da constitucionalizagdo do Sindicalismo Rural vem sendo
decisivo, pois esse agente tornou-se, entre ouiras perspectivas, num espaco para a
manifestacio publica das criticas e diagndsticos quanto ao escopo limitado das
mudangas internas que o MPT vivencia. A dinfimica organizacional do MPT, ao se abrir
as demandas do sindicalismo rural, acaba por ver sempre em processo seu cendrio de
conformismo institucional. Dai que esse processo, no MPT, ¢ parte integrante das
respostas sobre a constitucionalizagfio do sindicalismo rural.

Como apontamos ao longo da tese, as respostas ndo se resumiriam num ponto
especifico, mas, sim, numa conjungfio de varios fatores. O primeiro ¢ o proprio periodo
em que todo o processo constitucional se desenvolveu. Como se sabe, a convocagéo da
Assembleia Nacional Constituinte representava a tltima etapa da transi¢io para a
democracia. A Constituigfio “cidadd”, como a chamava o Presidente da Constituinte,
Ulysses Guimardes, tinha como fungfio enterrar o “entulho autoritario” e plantar as
novas bases para a consolidacio do regime de liberdade. Isso se reflete em vérios pontos
da Carta Constitucional e, sem duvida, no processo de construgfio do sindicalismo rural
como agente responsavel pela defesa de interesses coletivos da sociedade e do regime
democratico.

Além desse elemento “conjuntural”, o sindicalismo rural responde a diferentes
aspectos da cultura politica presentes na Assembleia Nacional Constituinte,
representando uma sintese da cultura politica epocal: a percepcdo que os direitos
individuais da tradigfo liberal nfio sfio suficientes; a identificagio do Estado como
agente privilegiado na regulacdo da economia e da cidadania; e, finalmente, a busca de

alternativas a representagfo politica por meio da democracia representativa e dos
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partidos politicos. A constitucionalizagdo do sindicalismo rural ¢ facilmente “vendavel”
como projeto, pois, de certa forma, pode preencher estas diferentes concepgdes que
balizaram a feitura da Carta Constitucional de 1988.

Logo, este tipo de resposta ndo permite criar um contexto insensivel, cujos
efeitos sobre o MPT possibilitam a essa agéncia sua organizagdo ¢ abertura aos
interesses sociais rurais. E, a0 mesmo tempo, ha referéncias constantes, nas publicagdes
institucionais, as incertezas da legitimago social e politica e dos seus efeitos sobre a
consolidacfo do sfafus de autonomia e independéncia. Um dos temas nos quais se pode
identificar essas preocupagdes € o da seletividade institucional “ativa” das demandas do
sindicalismo rural. Este tema aparece em diagnosticos de procuradoras e procuradores
do Trabalho quando abordam o problema do excesso de atribui¢des do parguer laboral
na sua area precipua, ¢ das demandas na area dos interesses difusos.

A ampliagio de atuagdo do Ministério Publico do Trabalho na 4rea dos
interesses difusos nfdo correspondeu ao abandono das fungdes tradicionais. Tendo em
vista o novo perfil institucional desenhado pela Constituicio de 1988, o problema
passou a ser a distingio normativa e institucional entre os litigios de cardter
exclusivamente individual e aqueles envolvendo interesse publico, social ou individual
indisponivel. Permanecem querelas juridicas em fungfio das ambiguidades entre a
abrangéncia da expressdo “interesse publico” e a expressdo de “interesse social”,
presentes no texto constitucional.

Diante deste quadro, e conforme interpretagfes internas, as incertezas da agéio €
decisfio virlam de duas dire¢Bes. A primeira, resultaria do aumento do grau de
discricionariedade de procuradoras e procuradores do Trabalho na definicdo da
ocorréncia de hipdtese de intervengHo, tornando o projeto institucional refém de
orienta¢des de agfo mais tradicionais, burocraticas, meramente estratégicas ou mesmo
aleatdrias. E a segunda incerteza viria da baixa efetividade na produgo de resultados ¢
dos seus efeitos sobre a legitimagfo social da organizagfo e dos seus profissionais.

Assim, as propostas de seletividade institucional das demandas aparecem como
resposta ao baixo grau de institucionalidade da a¢fio individual, as disputas profissionais
com os Trés Poderes e a equagdo eficacia organizacional-legitimidade social. No plano
normativo, essa seletividade implicaria ampliacdo da produgdo jurisprudencial interna,
pela via do Consetho Superior ¢ do modelo das-Sumulas. E, no plano institucional, da
fixagdo de prioridades, baseada na selegfio de casos “relevantes” e irrelevantes”, ¢ no

estabelecimento de formas de vinculag¢do da atuagio.
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Se € possivel dizer que a abertura do Ministério Piblico do Trabalho promoveu
renovagdes ideologicas do papel profissional, os velhos problemas institucionais nédo
foram ainda superados. No conjunto das propostas em debate, ha a avaliagdo recorrente
do “isolamento” da instituigio em relagfo a “sociedade”, apesar das evidéncias das
pressdes exercidas pelas demandas sociais sobre a organizagfo. As solugdes ensaiadas
emitem sinais ambiguos. De um lado, a busca de autonomia da instituigfo frente aos
multiplos constrangimentos externos, incluindo ai os Trés Poderes; de outro, o
reconhecimento de integrantes do Ministério Phblico do Trabalho de que a definigdo da
agenda pela relevancia ou urrelevéncia dos temarios singulares implicaria a construgéo
de novos modelos de interagdo com os diversos grupos e intercsses sociais,

Na verdade, as movimentagdes internas em curso indicam como a €nfase em
uma “vontade institucional” orientadora da ag¢fio ndo so ¢ amplamente compartilhada
pelos membros, como traduz o ethos da instituicdo. Em vérias manifestagcdes dos
integrantes da institui¢fo, a reconstrugdo do Ministério Publico do Trabalho ¢
interpretada como resultado exclusivo de um impulso endégeno. Essa espécie de
“narrativa mitica”, ancorada no elogio do voluntarismo das geragdes rumo a renovagéo,
construiu a referéncia comum a um passado de lutas ininterruptas contra adversidades
internas ¢ externas e, ainda, permancce como fonte ideoldgica dos apelos de
permanéncia das mudangas internas,

J4 o sindicalismo rural também ndo é uma institui¢do diferenciada ou destoante
do conjunto da Constituigdo, tal como mostramos em relagfio ao MPT, Pelo contrario.
Ambas sfio coerentes com os aspectos relevantes apontados por toda a bibliografia sobre
a Assembleia Nacional Constituinte. Em primeiro lugar, pela questiio dos direitos
coletivos: vdrios autores elegem este ponto como a mudan¢a mais importante quando
comparado a outras Cartas Magnas brasileiras. Ora, o sindicalismo rural, apesar de ndo
ser 0 unico agente a exigir o cumprimento de tais direitos, nfio estava, portanto,
intimamente ligado a esta novidade?

Se os modelos adotados de sindicalismo rural e de Ministério Publico do
Trabalho ligam-se organicamente a estrutura da Constituicdio, a explicagdo de que os
constituintes ndo sabiam o que estavam votando ndo sé pode como deve ser
questionada. Para contesta-la, vérios argumentos foram utilizados nesta tese. O primeiro
foi-a demonstragfio do tipo de preocupacgfo dos constituintes em relagfo as instituigdes.
Varias perguntas sobre seu papel e atuagfio sfio suficientes para apontar que os

parlamentares reconheciam as questes-chave e se preocupavam com elas. Em segundo
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lugar, os detalhes e as modificagdes acompanhados pelos anteprojetos apresentados
demonstranmt o longo processo de negociagéo ¢ imaturagdo das propostas.

Assim, o eventual (mau) controle politico do regime militar brasileiro empurrou
essas instituicGes para a constitucionalizagfo. Se, como apontamos, isto torna a
fiscalizagdo mais complexa por parte dos Trés Poderes da Republica ou da propria
sociedade, n#o significa que nfo haja coeréncia ou reflexfio: significa somente que,
como os proprios constituintes exigirfio mediante leis ordindrias e/ou complementares, ¢
necessario aprender com o tempo ¢, eventualmente, reformar os pontos falhos.

Um Gltimo ponto para fecharmos. Ha mais de duas décadas, tendo como marco a
Carta de 1988, o MPT e os STTR tém procurado promover a implementagfio dos
direitos ao defender a judicializagfio destes perante os tribunais. Entretanto, na corrida
para que tais direitos se tornem judicializaveis perante os tribunais, o movimento de
direitos abragados pelo MPT e os STTR ainda nfio tem avaliado de maneira abrangente
se a estratégia de expandir suas habilidades nos tribunais para proferir decisdes sobre os
direitos €, em si, a melhor maneira de aumentar o respeito por esses direitos e promover
concretamente a justica. Argumentamos que a defesa da judicializagfio dos direitos
como um fim em si mesmo erra ao ndo vislumbrar a natureza das estratégias disponiveis
quando usada isoladamente como ferramenta para a promogéo dos direitos.

Portanto, em certos contextos, as estratégias mais eficazes para promover a
justica através da judicializagfio nfo necessariamente visardo a tornar judicializaveis os
dircitos. Ao invés disso, nossa pesquisa aponta que o MPT e os STTR promoverdo
melhor tais direitos quando usarem a judicializagdo como mais uma ferramenta a fim de
apoiar os esforgos estratégicos liderados por um ou por outro de forma concertada;
papel esse que pode freqiientemente conduzir & inser¢fio estratégica de reivindicagSes
ligadas aos direitos dentro da estrutura de violagdes a direitos.

Além disso, o impacto concreto das determinag¢des provenientes dos tribunais
ndo estd diretamente relacionado com os méritos de tais determinagfes; antes, tem
variado conforme as estratégias assumidas pelo MPT e os STTR e/ou por organizagdes
paralelas a judicializagdio, pela mobilizagdo da midia e pela sociedade civil. Como
conseqiiéncia desse contexto mais amplo, tanto o MPT como os STTR deveriam
promover a justi¢a através da judicializacfo e toda e qualquer agéio bem fundamentada
que-assuma o seu papel; coadjuvante ou nfio em-relagdio aos esforcos empreendidos por
outros movimentos sociais, por organizagdes paralelas, pela mobilizag¢&o da midia e pela

sociedade civil organizada. Nossa pesquisa aponta que tanto o MPT como os STTR
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devem se ouvir mutuamente ¢ trabalhar com o objetivo de se apoiarem pois isso pode
trazer conseqiiéncias concretas para a estrutura da judicializagdo apresentada, bem como
influenciam os caminhos pelos quais os 6rgéos do Poder Judiciario e do Sistema de
Justica melhor poderfio desdobra-lo.

Sob varios aspectos o ensinamento de nfo confiar apenas na judicializag@o como
o principal veiculo destinado a promover uma determinada agenda de direitos ja foi
apreendido pelo MPT e os STTR, e o que ainda falta para eles que lidam com essa
agenda de direitos ¢ reconhecer e apoiar o papel-chave exercido pela acdo coletiva
comum, onde a mobilizagdo de um pelo outro de acordo com o caso, somando-se com a
mobilizagfo dos demais movimentos sociais, da sociedade civil e midia colaboram
quando desenvolvam campanhas que objetivam promover a justica. Muitos, sendo a
maioria das procuradoras e dos procuradores do MPT, j& reconhecem que a
judicializagio em sentido /afe possui maior potencial de impacto quando ocorre em
conjunto com a mobilizagfio promovida pelos movimentos sociais, com cobertura pela
midia e com outras formas de pressfio. No entanto procuradoras e dos procuradores do
MPT, com freqiiéncia, trabalham com o pressuposto de que a judicializago deveria
direcionar a estratégia de mobilizagfo social, bem como afirmam que os outros
elementos mencionados acima deveriam apoid-la. Nossa pesquisa aponta, no entanto,
que nem sempre isso é verdadeiro, sendo mais provavel, ainda que também falivel, o
inverso ser verdadeiro. Ou seja, campanhas mais abrangentes de mobilizagdo podem
incluir estratégias de judicializagdo, quando cabiveis; contudo escolhas que envolvam
judicializa¢fo ndo deveriam, via de regra, impor limites a esforgos de mobilizacio em
prol da justica. Além disso, tais esfor¢os podem impor restricdes ou modificagdes aos
métodos usados nas estratégias de judicializagfio.

Sob essa perspectiva, a relagdo entre judicializacdo ¢ as demais estratégias
impactard concretamente a natureza das judicializages submetidas ao Poder Judicidrio
e a0 Sistema de Justi¢a, bem como no modo como tais judicializages serfio estruturadas
e ajuizadas. Na pratica, os movimentos sociais estdo, com freqiiéncia, mais inferessados
em usar a judicializagdo como uma forma intermedidria a fim de potencializar suas
agendas especificas, além de vé-la como um férum no qual os direitos podem ser
promovidos.

Ou- seja: -se-utilizada-de maneira -inteligente; - a—judicializagfo; aos -olhos-de
ativistas perspicazes do STTR, pode representar uma oportunidade para promover de

forma mais abrangente a justiga.
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Se, conforme argumentamos, o objetivo principal das judicializaces deveria ser
a apresentacfo de problematicas aos 6rgdos do Poder Judiciario e do Sistema de Justiga
em conjunto com outras estratégias de mobilizagfio, nfio deveria impoitar se o Poder
Judicidrio e o Sistema de Justica estdo enfrentando uma questdo especifica a partir de
qualquer modalidade de direitos. Nossa pesquisa aponta ser mais tmportante decidir
quais assuntos serfo enfrentados e quais esforgos mais amplos serdo incluidos em
campanhas de mobilizagdo. Se a estrutura de certos direitos oferecer melhor
oportunidade para estratégias de mobilizagfio ¢ para a promogéo de mudangas, logo, a
essa estrutura, ndo aquela apresentada por outros direitos, deveria ser dada prioridade.

Isso € factivel por que ao se estruturar as judicializagtes a serem submetidas no
Poder Judicidrio e no Sistema de Justiga como a violagdo de um certo direito nfio priva
outros direitos de assumirem um papel proeminente na campanha de mobilizagéo.

Os casos estudados em nossa pesquisa ressaltam a importdncia de se
compreender que tanto os STTR e demais movimentos sociais, bem como o MPT,
deveriam formular conjuntamente as estratégias da promogdo dos direitos e da justiga.
As procuradoras € os procuradores do MPT, obviamente, desempenham um papel
proeminente em estratégias de judicializagfio, aplicando as regras juridicas e
desenvolvendo argumentos legais perante os tribunais. Contudo, as procuradoras ¢ os
procuradores do MPT deveriam fazé-lo de uma maneira concertada com aqueles
diretamente afetados pelas graves injusticas, ao invés de atuar de modo a promover
agendas jurisprudenciais particulares ou nfio. O caso das fumicultoras e dos
fumicultores ¢ um exemplo entre muitos no qual a necessidade das procuradoras do
MPT de trabalhar intimamente com os STTR e os demais movimentos sociais ajudaria a
moldar as estratégias juridicas adotadas. Esse caso também revela que estratégias de
mobilizagdo que pdem o Poder Judiciario e o Sistema de Justiga taticamente, com
freqiiéncia, demonstram mais chances de promover a justica do que aquelas estratégias
que depositam sua confianga primordialmente na judicializagfo. Fei isso que de novo se
agregou no Procedimento Investigativo n° 62/1998 quando se deu inicio a concertagdo
com 0s STTR em maio de 2009.

Ou seja: o que nossa pesquisa aponta € que a judicializagio em assuntos
controversos como esse - quando tais temas nfo encontram apoio na agenda dos STTR,
dos demais movimentos-sociais, da sociedade civil-e da-midia - provavelmente nfo
produzird as mudangas desejadas. Dai a necessidade de se construir os casos como patrie

de estratégias de mobilizagfio mais abrangentes do que a judicializagio em si.
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Desta forma, a judicializag@o pura e simples nos orgdos do Poder Judicidrio e no
Sistema de Justiga, por sua inerente natureza restritiva, exclui a enorme maioria das
vitimas de abusos de direito ¢ continuara a exclui-las até que o Poder Judicidrio e o
Sistema de Justiga sejio radicalmente revistos. Até que esse dia chegue, os casos
deveriam ser formulados cuidadosamente ¢, conforme nossa pesquisa aponta, em agdes

conjuntas.

Assim, ao pensarmos em futuros caminhos para a judicializagdo, bradamos para
que o MPT e os STTR evitem pressupor que a crescente judicializagfio dos direitos por
si 80 conduzird a uma maior justica concretamente. Ao invés disso, apontamos para o
MPT e os STTR para que considerem outras estratégias tais como o emprego de
construgdes expansivas dos direitos. Mais importante, que o MPT ¢ os STTR trabalhem
de forma conjunta, de perto com os demais movimentos sociais, grupos da sociedade
civil e com a midia. Ao extrair desses grupos dicas uteis para a judicializacfio e ao
reconhecer o papel estrutural e/ou conjuntural da judicializagfio em campanhas de
mobilizagdo, o MPT e os STTR podem auxiliar a assegurar os esforcos empreendidos a
fim de maximizar o potencial do Poder Judiciario ¢ do Sistema de Justica de promover

ndo s6 a judicializago dos direitos, mas sim a prdxis desses direitos.
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