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RESUMO

Este trabalho é um estudo exploratério da disseminacdo da pratica do planejamento
estratégico em 6rgdos publicos da Administragdo Publica Federal e suas relagdes com o
tema de uma politica publica especifica, a escraviddo contemporanea. Adotou-se a
premissa de que o trabalho escravo é uma préatica contréria ao processo civilizador,
portanto, um problema social, e a hipdtese de que “planejamento estratégico, por sua
vez, € um esforco de mudanca organizacional que busca maior eficiéncia, eficacia e
transparéncia para as instituicbes publicas (em termos de seus resultados), mas ainda
requer avangos, pois as instituicdes, a despeito de exercerem funcgdes distintas para um
mesmo fim atuam desarticuladamente; possuem conflitos de ordem legal, politica e
ideologica entre si, desviando-se do foco comum e nem todas assumiram ou assumem
plenamente as atribuicbes que Ihes foram conferidas pelos planos nacionais de
erradicacdo do trabalho escravo (Brasil, 2004 e 2008)”. Acrescentamos a esta hipdtese
dificuldades de ordem estrutural da Administracdo Publica, provenientes de sua
constituicdo ao longo da historia e da cultura autoritaria e hierarquica brasileira. Por
meio de entrevistas e pesquisa documental a hipotese foi confirmada. As dificuldades
estruturais e culturais persistem. A politica de erradicacdo do trabalho escravo ndo foi
adotada pela Justica do Trabalho mineira e € tratada de forma isolada entre ramos do
Ministério Pablico, no Ministério do Trabalho e Emprego e no Ministério Publico do
Trabalho, sendo as duas Gltimas instituicGes as mais integradas entre si. A eficacia da
politica demanda mudancas institucionais no Estado e de conteddo da propria politica

publica.



ABSTRACT

The work’s subject of this text is about relationships between the phenomenon strategy
planning’s spreading on Brazilian Federal Public Administration and the public Police
treatment to contemporary slavery. The slavery work is a decivilization process, a social
problem. The appliance of strategy planning at public organizations is a changing effort
that finds many obstacles remarkably at laws, ideas, structures, and a great
disarticulation between competent institutions. It was made an exploratory study by
documental research and semi-structural interviews. The hypothesis was confirmed. The
Work Justice at Minas Gerais didn’t adopt the national politics, Public Minister
presented disarticulation inside its parts, the Minister of Work and Employment and the
Minister Public of Work making their plans separated, but are the institutions with more
integration than the others. The politic efficacy depends on changes in estate
institutions and in elaboration of the proper public police.
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INTRODUCAO!

A prética do planejamento estratégico vem sendo introduzida e adaptada as
organizacfes da administracdo publica brasileira como parte das discussdes que procuram
introduzir no setor publico praticas organizacionais da iniciativa privada, desde meados da
década de 1990, quando foi lancado o Plano de reforma do aparelho do estado (PDRAE,

1995), inaugurando 0 movimento pela construgdo de uma “nova gestao publica”.

Esses debates passavam pela constatacdo da ineficiéncia do Estado devido a
seu “inchaco” ou excesso de atribuigdes, consolidando a vertente ideologica neoliberal do
Estado minimo ou de uma reforma que reduzisse o Estado a fungbes consideradas essenciais
(Consenso de Washington? apud NOGUEIRA, 2004).

Por outro lado, opositores da perspectiva neoliberal, afirmam que o problema
do Estado nédo se refere ao excesso de atribuicdes, mas sim a ineficiéncia e a ineficacia dos
gastos publicos. Mais favoraveis a construcdo e manutencdo de uma rede de protecdo social
publica, argumentam que o Estado ndo pode se furtar a funcdo de intervir na sociedade de
modo a garantir direitos sociais que interferem diretamente no acesso a liberdades e direitos
individuais e coletivos, para a constru¢do de uma sociedade mais igualitaria e inclusiva, e,
portanto, diminuindo as desigualdades socioeconémicas e politicas que cresceram e se
aprofundaram pelo mundo sob os auspicios das politicas neoliberais (NOGUEIRA, 2004: 77-
78).

A despeito do esgotamento triplo do modelo de desenvolvimento capitalista
predatorio e agressivo, do Estado Minimo® e do Socialismo real (NOGUEIRA, 2004: 77-78),
bem como a escassez de recursos estatais para manter uma ampla rede de protecdo social, o
planejamento estratégico € uma técnica de administracdo que pode ser adaptada ao setor

publico e aplicada para implantar programas diversos e opostos no espectro politico-

! Texto extraido do Projeto de Pesquisa aprovado em maio de 2014.

2 0 Consenso de Washington ocorreu em 1989.

® Nogueira afirma que, em 1998, o economista Joseph Stiglitz ja defendia a necessidade de um “consenso pos-
Washington”, argumentando que baixos indices de inflacdo sdo insuficientes para o bom funcionamento do
mercado e que as metas de desenvolvimento deveriam ser revistas e ampliadas, passando a incluir o
desenvolvimento equitativo, democratico e sustentavel. Do ponto de vista da teoria politica e econdmica, 0
préprio mercado depende da intervencdo do Estado para sobreviver. A mdo invisivel de Adam Smith ndo existe,
o0s mercados ndo sdo autorregulaveis (MACPHERSON, 1978).
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ideoldgico. Para admitir essa premissa basta que servidores e governantes estejam de acordo
sobre a necessidade de um Estado mais eficiente (capaz de produzir mais a custos menores),
mais eficaz (alcancar seus objetivos, seus fins) e ser efetivo no combate aos problemas

inseridos na agenda politica (que define se seu papel de intervencdo sera minimo ou amplo).

Nesse sentido, a premissa seguinte € admitir que o planejamento estratégico
seja uma ferramenta que permitird as organizagdes estatais alcancar seus objetivos. Para tanto,
direcionard a acdo administrativa conforme missdo institucional, valores, visdo de futuro e
areas de atuacdo, permitindo simultaneamente clareza diretiva (pois, quem caminha sem saber
aonde quer chegar esta perdido), adaptacdo a ambientes instaveis, monitoramento da execu¢do
da estratégia e avaliacdo de resultados ao final de determinado ciclo de planejamento. Logo,
planejar e agir estrategicamente pressupfe, pelo menos, mais eficiéncia e eficacia para as

organizagdes publicas.

O trabalho em condi¢bGes andlogas a de escravo é uma pratica ilegal que
persiste em nosso pais desde a sancdo da Lei Aurea, em 1888. Ricardo Resende Figueira
(2009; 90) sintetiza bem o problema, ao citar uma declaracdo de Cristovam Buarque (2007)
ao “Jornal do Comércio”:

“A verdade é que aquela lei magnifica (Aurea), de um dnico artigo,
extinguiu a possibilidade de venda de seres humanos, bem como do uso de
trabalhos forcados. Mas ela ndo acabou com a escraviddo, proibimos o
trabalho contra a vontade e sem remuneragdo, mas permitimos o
desemprego. Autorizamos 0s escravos a deixarem as senzalas, mas o0s
liberamos para as favelas, o relento dos viadutos, as tendas do MST.
Deixamos de enviar para as senzalas as sobras da casa-grande, e criamos
uma fome que o escravo ndo passava. E 0 mais grave: abolimos a proibicdo
de que os filhos de escravo fossem a escola, mas ndo os colocamos nas
escolas. Eles foram deixados livres para perambular pelas ruas,
abandonados.” (BUARQUE, 2007)

N&do houve nenhum pacto politico feito nesse pais, desde 1822 até a
Constituicdo de 1988 que ndo favorecesse amplamente os interesses dos grandes proprietarios
(MARTINS apud FIGUEIRA, 2009: 91). Alias, isso fica claro na literatura de Politica
Brasileira, a exemplo de alguns titulos: “Coronelismo, enxada e voto” (LEAL, 1948), “Elites
agrarias, state-building e autoritarismo” (REIS, 1982), “Mandonismo, coronelismo,
clientelismo: uma discussdo conceitual” (CARVALHO, 1998), “Os bardes da federagdo
brasileira” (ABRUCIO, 1998).
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Para reforcar ainda mais a declaracdo de Buarque (2007), o Plano Plurianual do

governo federal para o periodo de 2012 a 2015 faz o seguinte diagndstico:

“Qutro ponto € que, considerando os domicilios urbanos com menor renda,
em 31% viviam familias com filho, monoparentais e chefiadas por mulheres,
0 gue demanda politicas de protecdo especificas voltadas a esse publico e
expressa a dimensdo de género da pobreza brasileira. No sudeste urbano,
esta relagdo chegava a 37%. Ha também de se destacar a relacdo entre
cor/raga e pobreza, ja que, para as pessoas da classe de renda domiciliar per
capita até 1/4 de salario minimo, 73% eram negras.” (BRASIL. PPA 2012-
2015, 2012: 37)

Danielle Cireno Fernandes, no artigo “Raca, Origem Socioecondmica e
Desigualdade Educacional no Brasil: Uma Analise Longitudinal” corrobora esses dados com
0s seguintes esclarecimentos esclarecendo que por muito tempo a desigualdade racial
permaneceu reduzida ou esquecida por discussoes relativas a desigualdades de classe, porém,
a populacdo ndo- branca, 100 anos apos a aboli¢do, continua sendo a maioria da populacéo
mais pobre, menos educada e com as menores chances e oportunidades profissionais no
mercado de trabalho (FERNANDES, 2001: 7-8).

Portanto, o trabalho escravo contemporaneo é apenas um dos problemas a
refletir os desequilibrios da estrutura social brasileira. Por isso Figueira (2009; 90), conclui
que, para erradicar o trabalho escravo € preciso combater suas causas, a comecar pela
desigualdade na distribuicdo de renda, pela geracdo de empregos, superacdo dos bolsdes de
miséria e pobreza, oferta de educacao publica de qualidade para todos e concretizar a reforma
agraria, letra morta desde 1988. Ou seja, a solucdo é complexa e exige decisdes politicamente

dificeis, especialmente pela forca da bancada ruralista no Congresso Nacional.

Este mesmo autor, ao dar sua contribuigdo para o “Diagndstico dos Direitos
Humanos no Brasil 2009, dividiu o tema do trabalho escravo em trés periodos: de 1985 a
1994 —“Esperangas frustradas”, de 1995 a 2002 -“O grupo moével e o combate ao trabalho
escravo” e de 2003 a 2009 —“A erradica¢ido?”. E digno de nota nesse relato historico o fato de
que o trabalho em condicdes analogas a escravidao so tenha sido reconhecido como crime em
1985, pelo Ministro da Reforma e do Desenvolvimento Agrario, Nelson Ribeiro. No periodo
antecedente, nos anos de 1960, a Unica instituicdo que denunciava praticas analogas a
escraviddo era a Policia Federal, e nas décadas seguintes (1970 e 1980) a Comissdo Pastoral

da Terra comegou a atuar.
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Ao comparar os periodos de 1995 a 2002 e de 2003 a 2009, Figueira (2009; 90)
revela um aumento de mais de 30 vezes no valor das multas por auto de infracdo (de R$ 84,66

para R$ 2.592,41), bem como o aumento de operacgdes de fiscalizacdo do Grupo Movel do

Ministério do Trabalho e Emprego no segundo periodo:

Dados comparativos a respeito das acdes do Estado no combate ao trabalho escravo levando em conta periodos

diferentes de governos

Periodo Governo FHC Governo Lula
1995 a 2002 2003 a 2008
Média anual de operacdes de
o 22 101
fiscalizacdo
Média anual de  fazendas
o 102 225
fiscalizadas
Média anual de trabalhadores
736 4.482
resgatados
Periodo 2000 a 2002 2003 a 2008
Média anual de valor de autos
R$ 1.171.730,85 R$ 7.339.572,14
lavrados
Média anual de autos lavrados 760 2.831
Média anual de multa por autos
R$ 84,66 R$ 2.592,41
lavrados

Fonte: dados do MTE, organizados por Figueira (2009).

As estatisticas da Comisséo Pastoral da Terra (CPT) demonstram também que

0 problema atinge tanto o meio rural quanto o urbano:

“A  CPT constatou que, neste periodo, 0 Sudestes [sudeste]
surpreendentemente apresentou 39% dos resgatados do pais; o Nordeste,
28,8 % e a regido Norte, sempre com o indice maior, 21,9%.” (FIGUEIRA,
2009; 89)

Por outro lado, Maria José Rezende e Rita de Cassia Rezende (2013) recorrem

a outro aspecto da teoria socioldgica para explicar por que persiste a pratica do trabalho

escravo no pais. Para elas coexistem em nosso pais dois processos: um civilizacional e outro

descivilizacional:
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“Considera-se, entdo, que sdo descivilizadoras todas as reacOes, atitudes,
medidas, atos, métodos e praticas com que se tenta obstar o combate as
formas de trabalho que, sob quaisquer aspectos, subtraiam direitos
constantes na legislacdo trabalhista em vigor. S&o consideradas
descivilizadoras porque se interpdem no caminho da constituicdo de um
Estado de direito democratico no pais e tentam desmantelar conquistas no
campo ndo somente dos direitos trabalhistas [,] mas também dos direitos
humanos de modo mais amplo. Se um processo civilizacional é, conforme
nos alerta Norbert Elias (1994, 2006a, 2006b, 2006¢), um aprendizado social
e individual que busca ampliar a capacidade de os seres humanos se
identificarem com os demais — e, portanto, se empenharem para abolir os
sofrimentos sociais aos quais alguns individuos e/ou grupos estdo
submetidos —, o processo descivilizador significa justamente o contrario, ja
que se empenha na obstrucdo de todo agir e de todo procedimento
direcionados a ampliar as bases de estabelecimento de melhores condic¢des
de existéncia para todos, indistintamente.” (REZENDE; REZENDE, 2013)
Assim, sdo civilizacionais todas as acdes de prevencgdo, repressdo resgate e
reinsercdo de trabalhadores submetidos a escraviddo contemporanea, ‘atitudes e
comportamentos que visam fazer valer o Estado de Direito” e descivilizacionais
“procedimentos e acdes” que visam manter o desequilibrio de poder no Brasil, as exclusoes,
as desigualdades sociais extremas, a inobservancia das leis e o ndo reconhecimento dos

direitos de uma parte da populacédo brasileira (REZENDE, REZENDE, 2013: 7).

Logo, esses dois processos ou tendéncias entram em choque por meio de
praticas sociais e de forcas politicas em disputa. Enquanto ha intelectuais, liderancas da
sociedade civil, associacGes nacionais e internacionais que denunciam o trabalho escravo
desde as décadas de 1970 e 1980, h4, simultaneamente, politicos, autoridades governamentais
e liderancas que desqualificam quaisquer acoes de punicdo ou fiscalizacdo de empregadores
usuarios do trabalho escravo. Exemplo disso é a proposta de emenda constitucional (PEC
438/2001 com a redagdo da PEC 232/1995) “que altera o0 artigo 243 da Constituicdo Federal e
dispde sobre a expropriacdo de terras onde forem encontrados trabalhadores reduzidos a
condi¢do analoga a de escravos” (BRASIL. Segundo plano nacional de erradicacdo do

trabalho escravo, 2008) tramitando até hoje no Congresso Nacional.

Em novembro de 2006 o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu que cabia a
Justica Federal julgar um caso de reduc¢do do trabalhador a condicdo andloga a escravidado. Foi
um avanco diante da indefinicdo de competéncia entre a Justica Federal e a Estadual para
julgar os casos enquadrados no artigo 149 do Cddigo Penal (com a redacdo dada pela Lei n°

10.803/2003). Com isso a Justica Federal julgou em Maraba (PA) 32 processos de trabalho
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escravo que resultaram em 27 condenacdes (margo de 2009), mas & época em que 0 Relatorio
de Direitos Humanos da Rede Social foi publicado (fevereiro de 2010), nenhuma prisdo havia
sido efetivada (FIGUEIRA, 2009: 88-89).

Apesar dos entraves, a partir de 1985 o trabalho escravo passou a ser objeto de
preocupacdo e formulacdo de politicas publicas, dando voz e legitimidade a corrente

civilizacional de consolidacdo dos direitos humanos e sociais.

Dessa forma, foi elaborado o Primeiro Plano Nacional de Erradicacdo do
Trabalho Escravo em 2004, tendo por base o documento preparado pela Comissédo Especial
do Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH) do governo anterior. Em
sequida foi criada a Comissdo Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo (Conatrae),
vinculada a Secretaria Especial de Direitos Humanos (SEDH) da Presidéncia da Republica
(FIGUEIRA, 2009: 87-88).

Foi lancada a campanha nacional junto a campanhas locais de erradicacdo do
trabalho escravo e a Portaria MTE n° 540, de 19 de outubro de 2004, criou a chamada “Lista
Suja” de proprietarios envolvidos no crime, impedindo o acesso dessas empresas a
financiamentos, contratos e convénios com os 6rgdos publicos. Essa lista subsidiou estudos
sobre a cadeia de producédo e comercializagcdo das fazendas incluidas, permitindo a realizacédo
de um Pacto Social entre empresas que se comprometeram a ndo adquirir tais produtos (Id,
Ibid, 88).

Em 2008 foi elaborado o Segundo Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho
Escravo, com a¢6es simultaneas ao Programa Bolsa-Familia, ao Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (Peti) e as fiscalizacdes do Grupo Movel do MTE (Id, Ibid, 88-89).
Contudo, o problema persiste. De 1995 até 11 de setembro de 2009 foram resgatados 34.999
trabalhadores. Desses 2.216 apenas em 2009, contudo, segundo a Comissdo Pastoral da Terra
(CPT) no primeiro semestre deste mesmo ano havia dendncias relativas 3.180 pessoas, mas
somente 2.013 tinham sido resgatadas, demonstrando que a fiscalizacdo ndo consegue atender

todas as vitimas.

* Revogada pela Portaria Interministerial (MTE e SEDH) n° 2, de 12 de maio de 2011 (DOU, Secdo |,
13/5/2011).
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Em pesquisa preliminar foi possivel perceber a articulacdo e permanéncia da
politica de erradicacdo do trabalho escravo nos Planos Plurianuais 2008-2011 e 2012-2015 e
as acOes do Segundo Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo (BRASIL. MTE.
2008). Este plano descreve acdes gerais (1 a 15), acOes de enfrentamento e repressdo (16 a
31), acOes de reinsercado e prevencao (32 a 47), acdes de informacéo e capacitacdo (48 a 56) e,
por fim, acdes especificas de repressao econdémica (57 a 66). Em cada um desses grupos de
acoes foram colocadas em co-responsabilidade de execucdo e parceria diversas entidades
como Justica Federal, Justica do Trabalho, Departamento de Policia Federal (DPF/MJ),
Departamento de Policia Rodoviaria Federal (DPRF/MJ), Conatrae, SEDH, CPT, Advocacia
Geral da Unido (AGU), Associacdo dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe), Associacdo
Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho (Anamatra), Tribunal Superior do Trabalho
(TST), STF, Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), Ministerio Publico do Trabalho (MPT/MPU),
Ministério Publico Federal (MPF/MPU), e outras.

No ambito do Ministério Publico da Unido (MPU), tanto o MPF, em sua
Procuradoria Federal de Direitos do Cidaddo® (PFDC) quanto o MPT® possuem planos
estratégicos diretamente elaborados para execucdo de acbes e projetos da politica de

erradicacdo do trabalho escravo.

Na Justica do Trabalho mineira existe um planejamento estratégico desde o ano
2010. O planejamento do Tribunal Regional do Trabalho da Terceira Regido (TRT3) é
compativel com o programa tematico de Cidadania e Justica do PPA 2012-2015, na busca de
ampliacdo do acesso a justica. Porém, a elaboracdo desse plano, no ambito do Poder
Judiciario foi motivada pela Resolugdo CNJ’ n° 70/2009 (D.O.U., Secéo |, 24/3/2009).

O Mapa Estratégico do TRT3 ndo faz nenhuma referéncia explicita ao trabalho
escravo e também ndo ha nenhum projeto relacionado diretamente ao tema, mas isso ndo
implica auséncia de atuacdo ou omissdo da Justica do Trabalho mineira. Implica somente
auséncia de um esforco organizacional para empreender a¢oes planejadas e coordenadas entre
as unidades judiciarias, alcancada por meio de consenso, positivada e divulgada na forma

escrita.

® Planejamento estratégico da PFDC: trabalho escravo, 2010.
® Planejamento estratégico do MPT: O futuro comega agora, junho de 2009.
" Conselho Nacional de Justica, www.cnj.jus.br.
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O objetivo dessa pesquisa é analisar a inser¢do da justica do trabalho mineira
no Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo por meio de seu planejamento
estratégico e de suas articulagGes institucionais com o Ministério do Trabalho e Emprego e
com o Ministério Pablico do Trabalho. O intuito deste trabalho é realizar um estudo
exploratorio para saber se existem ligacBes tedricas e préaticas entre os planejamentos
estratégicos dessas instituicGes para realizar agdes conjuntas que tornem efetiva a
implementacdo de uma politica publica de ampla relevancia social.

A politica de erradicacdo do trabalho escravo surgiu primeiramente no nivel
tatico no Primeiro Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo (BRASIL, 2004),
prosseguiu no Segundo Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo (BRASIL, 2008)
e foi corroborada em linhas gerais no Plano Plurianual 2012-2015, e adquiriu forma
operacional nos planejamentos estrategicos operacionais da Procuradoria Federal dos Direitos
do Cidaddo (Ministério PUblico Federal/MPU®) e do Ministério Publico do Trabalho
(MPT/MPU), estando ausente no Planejamento Estratégico da Justica do Trabalho (JT)

mineira.

Assim, as relacdes entre plano estratégico e politica publica serdo analisadas no
ambito federal por meio da documentacdo disponivel e relevante ao tema, bem como serdo
especificadas em suas expressdes locais no estado de Minas Gerais, especialmente na capital,
onde estdo sediadas as instituicdes em foco neste estudo: MTE, MPU (MPF, MPT) e TRT3.

O objetivo geral é avaliar a intervencdo das técnicas de planejamento
estratégico na articulacdo entre os érgaos publicos e na execucgdo da politica de erradicacdo do

trabalho escravo.

Os objetivos especificos deste trabalho séo:

a. Analisar os planos estratégicos no Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE), no Ministério Pablico da Unido (MPF, MPT) e no Tribunal Regional do Trabalho da
Terceira Regido (TRT3);

8 Ministério Publico da Unido.
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b. Pesquisar e avaliar presenca da politica de erradicacdo do trabalho
escravo no plano estratégico de cada instituicao;

C. Observar se existe articulacdo entre MTE, MPU e TRT3 na execugéo da
politica de erradicacéo do trabalho escravo;

d. Procurar pela divulgacdo de relatérios avaliando a execugdo das
estratégias relacionadas a politica de erradicacdo do trabalho escravo no MTE, no MPU e no
TRT3;

e. Comparar a atuacdo das trés instituicdes na execucao da politica publica
em foco por meio da técnica de planejamento estratégico.

A considerar a importancia da gestdo para tornar alcancar maior eficiéncia,
eficacia e efetividade dos gastos publicos e assim alcancar as finalidades do Estado, esse
trabalho se justifica, em primeiro lugar, pela contribuicdo que dara ao campo de conhecimento
da administragéo publica.

Ao analisar os reflexos de inovacdo do planejamento estratégico na
implementacdo de uma politica publica na articulacdo entre Poder Executivo e Poder
Judiciario, bem como o Ministério Publico da Unido, esse estudo de caso procurara revelar os
avancos e dificuldades enfrentadas pelo setor pdblico ao buscar romper com a tradicdo do
formalismo burocratico, com valores hierarquicos e autoritarios, bem como barreiras politicas
(intimamente ligadas as resisténcias culturais) para a construcdo de uma nova administracéo,

voltada para o publico, a sociedade e o cidadao.

No que diz respeito a escolha da politica publica, pode-se afirmar que o crime
do trabalho escravo, configurado no artigo 149 do Cédigo Penal Brasileiro®, é uma afronta a

missdo da Justica do Trabalho. E uma violacdo de direitos humanos e sociais previstos na

® «Art. 149. Reduzir alguém a condicéo analoga & de escravo, quer submetendo-o a trabalhos forcados ou a jornada exaustiva,
quer sujeitando-o a condicdes degradantes de trabalho, quer restringindo, por qualquer meio, sua locomogéo em razdo de
divida contraida com o empregador ou preposto: (Redacéo dada pela Lei n® 10.803, de 11.12.2003)

Pena - recluséo, de dois a oito anos, e multa, além da pena correspondente a violéncia. (Redagao dada pela Lei n® 10.803, de
11.12.2003)

§ 1° Nas mesmas penas incorre quem: (Incluido pela Lei n® 10.803, de 11.12.2003)

| - cerceia o uso de qualquer meio de transporte por parte do trabalhador, com o fim de reté-lo no local de trabalho; (Incluido
pela Lei n® 10.803, de 11.12.2003)

Il - mantém vigilancia ostensiva no local de trabalho ou se apodera de documentos ou objetos pessoais do trabalhador, com o
fim de reté-lo no local de trabalho. (Incluido pela Lei n° 10.803, de 11.12.2003)

§ 2° A pena é aumentada de metade, se o crime é cometido: (Incluido pela Lei n® 10.803, de 11.12.2003)

| - contra crianca ou adolescente; (Incluido pela Lei n° 10.803, de 11.12.2003)

11 - por motivo de preconceito de raga, cor, etnia, religido ou origem. (Incluido pela Lei n® 10.803, de 11.12.2003)”
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Constituicdo de 1988 e em tratados internacionais dos quais o Brasil tem se tornado signatario
desde 1948. Logo, o combate ao trabalho em condi¢cdes analogas a escraviddo é um dever ao
qual o Estado Brasileiro ndo pode imiscuir-se.

Qual a relacdo entre o planejamento estratégico e politica de erradicacdo do
trabalho escravo? Dito de outro modo, numa perspectiva comparativa, como era essa politica

antes e como ela se transformou ap6s a introducdo da perspectiva estratégica?

Parte-se da premissa de que o trabalho escravo contemporéaneo alimenta-se da
persisténcia dos aglomerados de pobreza, miséria e exclusdo social (FIGUEIRA, 2009). Este
fendmeno social € um movimento contrario ao processo civilizador (ELIASY apud
REZENDE, REZENDE: 2013) trazido pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, e,
portanto, um problema politico e cultural (REZENDE; REZENDE, 2013).

0 ELIAS, Norbert. O processo civilizador: formagéo do Estado e civilizagdo. Vol.2. Trad. Ruy Jungmann. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1993.
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1. CONTEXTO HISTORICO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA: Panoramas Politicos e Conceituais para o Planejamento
Estratégico

1.1 Da burocracia patrimonial a burocracia moderna: tensdes entre o
publico e o privado

Abrucio, Pedroti e P6 (2010) em seu relato sobre a formagdo da burocracia
brasileira revelam o tragado historico de tensdo entre tendéncias progressistas e conservadoras
nas reformas administrativas. Assim partimos do viés centralizado e sujeito ao controle estrito
pela Metrépole do periodo colonial para a constru¢cdo de uma burocracia genuinamente
brasileira a partir da Independéncia, em 1.822. Porém, nesse momento, o pais herdava a marca
da administracdo do Marqués de Pombal, cuja politica de formacdo de uma administragdo
profissional trouxe para a cupula elementos da elite educados nos ambientes académicos de

Coimbra, os quais vieram a ser denominados “homens de mil”.

Esses individuos competentes do ponto de vista técnico, concentrados na
administracao central (alta burocracia) do Império eram escolhidos por seus méritos e lagcos
sociais, mesclando critérios baseados em experiéncia e formacdo com critérios patrimoniais.
N&o constituiam uma burocracia pablica, pois ndo agiam sob controles nem liberais nem
democraticos, deviam obediéncia somente ao Imperador. Adotaram simultaneamente uma
postura conservadora - impedindo a fragmentacdo do pais ap0s a independéncia com forte
centralismo e patrimonialismo estatal - e uma postura modernizadora, em defesa da aboli¢do
da escravatura. Por outro lado, a baixa burocracia era composta pela aquisicdo de apoio
politico por meio da distribuicdo de cargos. A burocracia se dividia entdo em dois tipos: uma

baseada no mérito e outra na patronagem.

Na época imperial as burocracias pelo mundo ainda eram fortemente marcadas
por elementos patrimoniais. As primeiras reformas no sentido da racionalizacdo burocratica

comegaram a surgir na segunda metade do século XIX e inicio do século XX.

As provincias foram substituidas pelo sistema de estados federados na
Republica Velha, com governadores eleitos e deixaram de ser administradas pelo presidente
de Provincia, homem de confianca do Ministério. Para se contrapor ao avanco do Estado e

manter seu poder ja enfraquecido pelo fim da escraviddo os coronéis formaram oligarquias
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locais no intuito de controlar o sistema eleitoral formalmente constituido. O Coronelismo &,
portanto, uma versdo moderna do clientelismo tradicional™, e surge como manifestacdo
especifica da historia brasileira (CARVALHO, 1997), acrescentando ao velho sistema
colonial de hipertrofia do poder privado (FORJAZ apud LEAL, 1978) uma forma de
“clientelismo burocratico” (GUARNIERI, 1998)*? constituido por uma incipiente classe de
politicos profissionais, em uma complexa rede de trocas que ia da fazenda a Presidéncia da
Republica.

Assim, de 1889 a 1930, foram enfatizados os poderes locais em funcéo do
sistema estadualista oligarquico baseado no coronelismo, ocasionando um enfraquecimento

geral do Estado Brasileiro, inclusive no poder central, onde se concentrava a maior for¢a da

1 «Para se compreender o uso que hoje se faz do termo Clientelismo na ciéncia e na sociologia politica, talvez
seja Gtil partir dos tempos antigos, fazendo referéncia, se bem que breve, as clientelas e aos clientes das
sociedades tradicionais, particularmente a clientela romana, que ndo deu apenas 0 nome ao fenémeno, mas é
indiscutivelmente seu exemplo mais conhecido. Em Roma entendia-se como clientela uma relacdo entre sujeitos
de status diverso que se urdia a margem, mas na orbita da comunidade familiar: relagdo de dependéncia tanto
econdmica como politica, sancionada pelo préprio foro religioso, entre um individuo de posicdo mais elevada
(patronus) que protege seus clientes, os defende em juizo, testemunha a seu favor, Ihes destina as préprias terras
para cultivo e seus gados para criar, € um ou mais clientes, individuos que gozam do status libertatis, geralmente
escravos libertos ou estrangeiros imigrados, os quais retribuem, ndo s6 mostrando submisséo e deferéncia, como
também obedecendo e auxiliando de variadas maneiras o patronus [...]. Numa sociedade assim, a organizacao
politica atende, em primeiro lugar, a comunidade doméstica que, além de ser a estrutura econdmica fundamental
com o trabalho da terra, é também um microcosmo politico, governado e protegido pelo pater familias. A
comunidade politica estatal vem em segundo lugar e é praticamente constituida pela associacdo de um grande
numero de comunidades familiares (res publica); como tal, ela é incapaz de garantir — como ocorre na maioria
das sociedades tradicionais [...] — uma tutela eficaz aos proprios membros, tutela que recai entdo sobre as
estruturas familiares, que adquirem assim uma relevancia preponderante [...]. Levando em conta o que se disse
até agora, ndo sera dificil descobrir o uso que deles se faz na ciéncia politica. Esse uso o encontraremos, em
primeiro lugar, nas pesquisas sobre modernizacéo politica e sobre as realidades sociais em transformacéo entre o
tradicional e o0 moderno, onde o modo capitalista de producdo e a organizacédo politica moderna, apoiada num
aparelho politico-administrativo centralizado, se compenetram, mas ndo conseguiram abalar completamente as
relacBes sociais tradicionais e o sistema politico preexistente. [...] o raciocinio poderé também ser aplicado, por
analogia, & burocracia moderna. [Em processos de mudanca em que] os partidos e estruturas politicas modernas
foram introduzidos "do alto", sem o suporte de um adequado processo de mobilizagdo politica, tambem € claro
que, em lugar do Clientelismo tradicional, tende a afirmar-se um outro estilo de Clientelismo que compromete,
colocando-os acima dos cidaddos, ndo ja os notaveis de outros tempos, mas os politicos de profissdo, os quais
oferecem, em troca da legitimagdo e apoio (consenso eleitoral), toda a sorte de ajuda publica que tém ao seu
alcance (cargos e empregos publicos, financiamentos, autorizagdes, etc). E importante observar como esta forma
de Clientelismo, & semelhan¢a do Clientelismo tradicional, tem, por resultado, ndo uma forma de consenso
institucionalizado, mas uma rede de fidelidades pessoais que passa, quer pelo uso pessoal por parte da classe
politica, dos recursos estatais, quer, partindo destes, em termos mais mediatos, pela apropriagdo de recursos
"civis" autdbnomos. MASTROPAOLO, Alfio. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola; PASQUINO,
Gianfranco (Orgs.). Dicionario de Politica. Vol. 1. Trad. Carmen C. Varriale, Gaetano Lo Ménaco, Jodo
Ferreira, Luis Guerreiro Pinto Cacais e Renzo Dini. 11* Ed. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1998.
Verbete: “Clientelismo”, p.65-66.

?GUARNIERI, Cario. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Orgs.).
Dicionério de Politica. Vol. 1. Trad. Carmen C. Varriale, Gaetano Lo Mo6naco, Jodo Ferreira, Luis Guerreiro
Pinto Cacais e Renzo Dini. 11* Ed. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1998. Verbete: “A Questéo
Meridional”, p. 362.
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burocracia. Por outro lado, nessa época, no Itamaraty e no Exército formaram-se as duas

primeiras burocracias profissionais do pais.

Somente no periodo posterior (1930 a 1945), também denominado de Era
Vargas, percebe-se a realizagdo de reformas que buscaram generalizar a implantagcdo de uma
burocracia estatal profissional e institucionalizada. O concurso publico foi proposto como
regra geral de acesso aos cargos publicos e foi fundado o Departamento de Administracdo do
Servigo publico (Dasp, em 1938), buscando padronizar vencimentos para cargos e funcdes
similares, bem como criar regras de ascensdo entre cargos, formar um corpo burocratico
competente capaz de implantar politicas publicas em massa, atendendo aos anseios do Estado
Nacional-Desenvolvimentista que objetivava industrializar o pais para substituir as
importacdes por produtos nacionais (ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010: 35-41).

O esforco de construcdo do Estado desenvolvimentista conduziu a primeira
grande reforma administrativa da historia brasileira, implantando, pelo menos em algumas
partes um modelo “profissional e universalista de meritocracia” em que as institui¢des, a
administracdo publica e seus objetivos, passaram a ser mais importantes que os burocratas e

seus lagos sociais (Id., ibid.: 36).

Com o fim da Era Vargas em 1945 o Dasp entra em decadéncia até sua
extincdo, em 1980. A criacdo de unidades descentralizadas do Departamento de
Administracdo nos estados aumenta a distancia entre a qualidade da Administracdo Publica
Federal e a precariedade das administragdes municipais e estaduais. Ao retornar em 1951
Vargas fracassou em sua tentativa de retomar as reformas administrativas, mas em 1952 foi
aprovado o primeiro estatuto dos funcionarios puablicos civis (Lei n°® 1.711/1952). Esse
estatuto reforcou o concurso publico como forma de admissdo, embora tenha sido

sistematicamente burlado até a Constituicdo da Republica de 1988.

Em 1952 Juscelino Kubitschek adota a estratégia de criar uma administracéo
paralela para concretizar seu Plano de Metas, aprofundando o insulamento burocratico das
“ilhas de exceléncia” em relacdo aos setores utilizados para distribui¢do de cargos e aquisicao

de apoio politico. Esse foi um periodo de grande fragmentacdo da burocracia estatal.
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No periodo ditatorial os militares investiram na Administragdo Pdblica. Com o
Decreto-Lei n° 200/1967 foi inaugurado um periodo de expansao estatal jamais vista por meio
da administracdo indireta, criando o Banco Central, a Embrapa, o Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea), o Banco Nacional de Habitagdo (BNH), o Banco Nacional do
Desenvolvimento Econdmico (BNDS). Houve também criacdo e fortalecimento de algumas

carreiras de Estado.

No regime militar foi estimulada a reproducéo da estrutura institucional federal
nos estados e municipios, mas sem intervencdo nas formas de selecdo e recrutamento locais.
Assim, as administracdes publicas regionais mantiveram-se frageis, precérias, ineficientes e
baseadas no clientelismo. A ideologia de superioridade da técnica sobre a politica isolou a
burocracia, tornando-a imune ao controle publico, porém vulneravel aos interesses privados,
que nela prevaleceram, na analise de Fernando Henrique Cardoso, por meio dos anéis
burocréaticos. Por outro lado, a proliferacdo da administragcdo indireta com pessoal melhor
remunerado e contratado via CLT deteriorou a administragdo direta com cargos mal

articulados e sem incentivos profissionais.

No final do periodo militar Helio Beltrdo criou o Programa Nacional de
Desburocratizagdo (1979). Esse programa procurou facilitar o acesso da populacdo aos
servicos publicos, diminuindo a papelada que dificultava o exercicio da cidadania. Naquele
momento o plano atendia a onda de democratizacdo e as discussdes da nova gestdo publica.
Foi um plano inovador inclusive no contexto internacional, mas fracassou diante das

resisténcias do governo e da burocracia as novas ideias.

Com a redemocratizacdo e a promulgacdo da Constituicdo da Republica de
1988 foram introduzidos novos paradigmas, evidenciando a decadéncia do autoritarismo e a
derrocada do Estado nacional-desenvolvimentista. Surgiu uma nova onda de reformas, no
intuito de corrigir os equivocos cometidos durante o regime militar. Para solucionar o
problema do descontrole financeiro foi criada a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), e em
1986, foi fundada a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap). Porém, ndo passou
disso (ABRUCIO, PEDROTI, PO: 2010-54).

Segundo Luiz Werneck Vianna (1996), o Brasil possui de longa data uma

tendéncia historica a promover “revolugdes passivas”, em uma tradicao de evitar a0 maximo



23

quaisquer confrontos, distribuindo o poder de forma inclusiva para atender a ampliagédo do
sistema politico™. Inclusdo é compativel com a democratizacéo da relacdo Estado-Sociedade
e das relagGes intra-estatais, contudo, como evitar conflitos em ambientes democraticos? O
regime democratico ndo foi criado para evitar conflitos e sim para lidar com eles de maneira
aberta por meio da participagéo direta ou via representacdo nas decisdes que afetam o demos
ou povo. Democracia € um regime politico baseado na autodeterminacdo (DAHL, 2001: 73).

Por outro lado, essa tendéncia historica gera o reformismo, que, no caso da
burocracia, se manifestou em trés grandes momentos no século XX: o Dasp, o Decreto-Lei n°
200/1967 e o Plano de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), lancado em 1995 pelo
Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado™, comandado entdo por Luiz

Carlos Bresser Pereira.

E importante considerar, no lapso de tempo entre a Constituicio de 1988 e o
PDRAE, o Brasil passou por um periodo de crescente endividamento externo e hiperinflacéo,
desde o fim da ditadura, na década de 1970, com as crises do petroleo e o fim do Milagre
econémico ocasionado sob a égide dos Planos Nacionais de Desenvolvimento. Nessa época
contamos com inimeros planos econdmicos fracassados™, até a implantacdo do Plano Real
em 1994. Sem a estabilidade da moeda todos os planos governamentais estavam fadados ao
fracasso e a propria pratica de planejar foi abandonada por muito tempo, ou correspondia a
mera atividade formal (PALUDO, PROCOPIUK, 2011: 57).

3 No contexto dos movimentos populares que proliferaram & época da redemocratizacdo, entre as décadas de
1970 e 1980, essa fuga as diferencas foi denominada por Ana Maria Doimo (1995) de ldgica consensual-
solidaristica e no aspecto racial se revela nos reflexos da ideologia do branqueamento (moreno é quase branco,
logo, branco é) e no mito da democracia racial (SKIDMORE, 2001).

4 Extinto no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002).

1> De 1985 a 1994 o Brasil por diversas tentativas de combate & inflacdo: Plano Cruzado, Plano Cruzado II,
Plano Bresser, Plano Verdo (Cruzado Novo), Plano Collor I, Plano Collor Il. Cada um desses planos partia de
uma interpretacdo especifica sobre as causas da escalada inflacionaria, interpretacBes essas divididas
basicamente entre a corrente dos inercialistas e a corrente dos pos-keynesianos (GREMAUD,
VASCONCELLOS, TONETO JUNIOR, 2009: 415-442).
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Apesar disto, a Constituicdo da Republica de 1988 (CR/1988), ao inaugurar um
novo periodo democrético para o pais, estabeleceu também a obrigatoriedade do planejamento

16 em seu art.

plurianual, seguido pela lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentéria anua
165. Essa obrigatoriedade representou uma inovagao para enfrentar o descontrole das finangas
publicas. Contudo, na pratica, refletiu a heranca autoritaria e economicista do periodo militar.
O novo formato buscou também unificar planejamento e orcamento, bem como o orgamento

fiscal, da seguridade social e de investimento das estatalis.

O Plano de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE, 1995)" foi elaborado
sob pressdo da crise fiscal e das crises econbmicas das décadas de 1980 e 1990, quando as
ideias neoliberais ganharam forca na persecug¢do do Estado-Minimo. Assim, o novo modelo
de planejamento e orcamento federal teve por foco a eficiéncia, a responsabilizacdo™®, o
estabelecimento de metas, indicadores de processos e resultados, avaliacGes de desempenho.
Segundo o paradigma neoliberal e gerencial o Estado deveria ter suas funcGes reduzidas por
meio de privatizacdes, descentralizacdes e reducdo do quadro funcional, priorizando o
controle dos gastos publicos em detrimento da producdo de bem-estar e da promocao de

direitos.

'8 Plano Plurianual (PPA)- é um planejamento estratégico de médio prazo (quatro anos), cuja vigéncia inicia no
segundo ano de um mandato presidencial e termina no primeiro ano do mandato subsequente. E a lei que institui,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal. Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO)- planejamento tatico. Compreende as metas e prioridades da administracdo publica
federal, orienta a elaboracéo da lei orcamentaria anual, dispde sobre alteragBes na legislacéo tributéria e politica
de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. Lei Orcamentaria Anual (Loa)- planejamento
operacional. Estima receitas e fixa despesas, dito de outro modo, a Loa prevé as quantias de moeda que deverédo
entrar e sair dos cofres publicos num periodo determinado, que, no caso brasileiro, compreende 1° de janeiro a
31 de dezembro (exercicio financeiro).

7 http://www.bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf Acesso em: 11 de mar.
2014.

8 Accountability- trata-se de uma palavra sem traducio exata para portugués que expressa O conceito de
transparéncia governamental, porém, essa transparéncia vai além da prestacdo de contas dos gastos publicos, esta
relacionada & operacionalizagdo da democracia do ponto de vista eleitoral, mas também com a democracia que
deve ou deveria acontecer entre uma elei¢do e outra, sobre o que tem sido feito durante os mandatos politicos
executivos e legislativos em conformidade com os programas e ideias defendidas no periodo eleitoral, com a
demonstracdo da atuacdo dos érgdos publicos diante da sociedade e das finalidades para as quais foram criados.
Accountability, além de implicar em transparéncia, também implica em responsabilizagdo dos agentes publicos
no desempenho de suas atribui¢cbes (PINHO, SACRAMENTO, 2009). O’Donnell distingue a accountabillity em
dois tipos: horizontal e vertical. Accountability horizontal é a responsabilizagdo, transparéncia, respeito as
competéncias e controle muituo dos 6rgdos publicos entre si, especialmente entre os poderes executivo,
legislativo e judiciério cuja divisdo ndo ocorre apenas por competéncias distintas, mas também para que um
limite o poder do outro evitando e coibindo abusos, algo especialmente designado ao Ministério Publico
(CR/1988, art. 127) e a 6rgdos de controle externo como o Tribunal de Contas da Unido, auxiliar do Congresso
Nacional (CR/1988, arts. 70 e 71). Accountability vertical é a que pode ocorrer nos periodos eleitorais,
significando que os cidaddos punirdo com a derrota nas urnas 0os maus representantes, porém, conforme as
informacdes que tenham do que fizeram durante seus mandatos, informacdes fornecidas pela imprensa, mas
também pela fiscalizacdo dos d6rgdos de controle do proprio aparato estatal. Por isso, “sem a accountability
horizontal a accountability vertical ndo se realiza”. “Esses dois conceitos pressupdem a necessidade do controle
dos governantes pelos governados e do controle do poder dentro do proprio Estado” (FERREIRA, 2013).
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Marco Aurélio Nogueira (2004) discute o vazio deixado pela experiéncia do
neoliberalismo em oposicdo ao Estado de Bem-Estar Social, pois, se este faliu por ser
demasiadamente oneroso, o Estado Neoliberal fracassou também, por apostar na falacia dos
mercados autorregulaveis, nas ideias de que mercados sdo melhores que governos e que
ajustes macroecondmicos sdo suficientes para promover progresso econdmico e social. Nao
existe distribuicdo automatica das riquezas e o neoliberalismo, junto ao capitalismo
predatorio, teve conseqliéncias desastrosas para a populacdo mundial, haja vista o estagio
globalizado da economia que interliga os destinos de todos os paises ampliando as
desigualdades, a fome e 0 desemprego em massa.

“Essa discussdo ndo conduz a uma proposta normativa, mas coloca a questao
em outros termos: Ndo se pode mais pensar em termos de gquantidade,
tamanho, presenca ou auséncia do Estado, pois a historia ja nos provou que o
Estado € necessario e ndo pode ser substituido nem pelo mercado, nem pela
sociedade civil; trata-se de sabermos qual a qualidade do Estado, as
atividades e os métodos do governo. Logo, ndo se podem ignorar 0s aspectos
gerenciais e financeiros que o sustentam, mas de modo algum negligenciar
regulacGes apropriadas para a protecdo e o bem-estar social.” (FERREIRA,
MASCARENHAS, MOREIRA et all, 2013)

No entanto, o que o dilema sobre o papel do Estado tem a ver com
planejamento estratégico? A principio nada, pois planejar € uma atividade que enseja alcancar
quaisquer fins para realizar quaisquer ideologias. Dito de outro modo, o planejamento
estratégico € um instrumento a ser aplicado conforme a vontade de quem o utiliza. Contudo,
ndo € um instrumento neutro, ao contrario do que se possa imaginar. Essa pergunta, portanto,
pode ser respondida pelo menos de duas maneiras: 1) o planejamento estratégico surgiu no
contexto das empresas privadas, da administracdo empresarial voltada para o lucro e sua
introducdo na administracdo publica ocorreu no momento em que esta era considerada
eminentemente inerte, ineficaz e inchada, em comparacdo com o setor privado, ou seja,
quando as ideias neoliberais em ascensdo chegaram a um governo que, com elas, buscou
implantar a administracéo publica gerencial; 2) essa tendéncia se firmou nos dois mandatos de
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998 e 1999-2002)"° e prosseguiu nos mandatos do
Partido dos Trabalhadores (PT), principalmente a partir da elei¢cdo de Dilma Roussef, quando

o planejamento estratégico generalizou-se por toda Esplanada dos Ministérios desde o

9 Exemplo disso ¢ a Lei n® 10.180/2001: “Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orgamento
Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, e da outras providéncias. [...] Art. 22 O Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal tem
por finalidade: | - formular o planejamento estratégico nacional [...]”.
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primeiro ano de mandato (2011) e j& era obrigatdrio no Poder Judiciario desde a Resolugéo n°
70/2009, do Conselho Nacional de Justica (CNJ).

Contudo, o governo do PT, tradicional oposi¢do de esquerda ao Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB), embora sujeito a um processo de transicdo que visava
manter a conquista da estabilidade econdmica, entrou em 2003 com um programa de governo
comprometido a reduzir a desigualdade social brasileira, ainda entre as piores do mundo.
Parece-nos entdo, como mostraremos a seguir, que a ideia de um Estado eficiente, construida
nos mandatos anteriores de Fernando Henrique Cardoso (FHC), ndo foi destruida, porém,
acrescida das nogdes de eficacia e efetividade das politicas publicas, especialmente aquelas de

cunho social.

1.2 As reformas das emendas constitucionais n°® 19 e 20/1998

A Emenda Constitucional n® 19 e a Emenda Constitucional n°® 20 (4/6 e
15/12/1998) deram status constitucional as reformas administrativas e previdenciarias

empreendidas nesse periodo.

A EC n°® 19/1998 alterou o art. 27, § 2° (teto remuneratorio de deputados
estaduais), o art. 28, pardgrafos 1° (perda de mandatos) e 2° (teto remuneratério de
governadores), o art. 29, inciso V (teto remuneratorio de prefeitos e secretarios municipais), o
art. 37, caput (adiciona principio da eficiéncia aos principios da Administracdo Publica), o art.
38, caput, o art. 39 (fim do regime juridico Unico, redacdo original do caput restaurada por
medida cautelar, com efeito ex nunc®) e o art. 41. O art. 48 foi acrescido do inciso XV e o
art. 49, acrescido do inciso V11?2, Os incisos I, II, V, VII, X, XI, X1, XIV, XV, XVI, XVII e
XIX e 0 § 3° do art. 37 foram alterados da seguinte maneira: Inciso I- acesso aos cargos
publicos por brasileiros e estrangeiros conforme requisitos legais; inciso Il- obrigatoriedade
do concurso publico de provas ou de provas e titulos para acesso a todos 0s cargos isolados ou

organizados em carreira, segundo a lei, exceto cargos de livre nomeagdo e exoneragdo; inciso

20 Efeito ex nunc — a partir da deciséo, sem retroagir. ADI 2.135-4 (DOU e DJU 14/8/2007). A reforma proposta
pela EC n° 19/1998 aqui é a de que os entes federados pudessem optar pelo regime juridico publico ou privado
na Administragdo Direta.

2! Fixacdo de subsidios dos Presidentes da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado Federal e do
Supremo Tribunal Federal.

22 Torna idéntico o subsidio de deputados e senadores.



27

V; inciso VII- altera regulamentacdo do direito de greve do servidor publico de lei
complementar para lei ordinaria; inciso X- remuneracdo de servidores e subsidios de
membros de poder e candidatos eleitos s6 poderdo ser alterados por lei especifica observando
a iniciativa privada e com revisdo geral anual sem distincdo de indices; inciso XI- teto
remuneratorio da Administracdo Publica é o subsidio de Ministro do Supremo Tribunal
Federal; inciso XIII- veda equiparagdo remuneratdria no servico publico; inciso XIV- proibe
consideracdo de acréscimos pecuniarios no célculo para aquisicdo de novos acréscimos (acaba
com o efeito cascata de vantagens na remuneracdo do servidor publico, gerador de quantias
exorbitantes); inciso XV- irredutibilidade remuneratéria, exceto quando ultrapassar o teto
remuneratorio; inciso XVI- veda acumulagdo de cargos com exceg¢des nas alineas “a”, “b” e
“c”; inciso XVII- proibicdo da acumulagdo de cargos abrange Administracdo Publica Direta e
Indireta; inciso XIX- criacdo de entes da Administracéo Indireta; § 3°- participacdo do usuario
na Administracdo Publica Direta e Indireta, permitindo aos cidaddos avaliar e cobrar a
qualidade dos servicos prestados, § 7°- restriches por acesso a informac@es privilegiadas por
exercicio de cargo ou emprego, 8 8°- contrato de gestdo: autonomia gerencial, orcamentaria e
financeira ampliada a 6rgaos da Administracdo Direta e Indireta por contrato com o poder
publico fixando metas de desempenho, 8 9°- aplica teto remuneratdrio para despesas de
pessoal de empresas publicas e sociedades de economia mista custeadas pelos entes
federados®.

A EC n° 20/1998, por sua vez, alterou o 8§ 10 do art. 37: veda acumulacéo de
aposentadoria de regimes préprios de previdéncia social (militar ou civil) com remuneracéo
de cargo, emprego ou funcdo publica, salvo excecBes previstas na constituicdo (cargos
acumulaveis na atividade, inciso XVI do art. 37). No art. 40 institui a reforma da previdéncia,
condicionando a aposentadoria ao tempo de contribuicdo (ndo mais ao tempo de servigo) e a
aposentadoria proporcional a idades minimas de 60 anos para a mulher e 65 anos para o
homem. Alterou também regras da aposentadoria voluntaria, proibindo que os proventos de

aposentadoria e pensdo excedam o valor do cargo efetivo em que se der a aposentadoria ou

2 A EC n° 19/1998 alterou também o art. 21, incisos XIV e XXII (competéncias da Uni&o), o art. 22, inciso
XXVII (competéncias privativas da Unido), os artigos 51, 52, 57 (competéncias privativas do Senado e da
Céamara dos Deputados, fim da remuneragdo extraordinaria para sessdes extraordinérias do Congresso Nacional),
artigos 93, 95 e 96 (subsidios do Poder Judiciério, criacdo e extin¢do de cargos), artigos 127 e 128 (subsidios do
Ministério Puablico), artigos 132 e 135 (concurso, remuneracao e estabilidade dos procuradores dos Estados e
Distrito Federal), artigos 144 (competéncias e remuneracdo da policia federal), 167 (veda transferéncia
voluntaria ou empréstimos do Governo Federal e dos Estados e suas instituicbes financeiras por antecipagao de
receita), 169 (condiciona aumentos e alteracdes nas carreiras a dotacdes orcamentarias prévias), 173 (estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade
econdmica), 206 (carreira e piso salarial dos profissionais de ensino), 241(cooperacgao entre os entes federados
por meio de consorcios publicos) e 247 (perda do cargo por servidor estavel).
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servir de base para célculo da pensdo; assim como proibiu a percep¢do de mais de uma
aposentadoria a conta de regime proprio de previdéncia social (estadual com federal, por
exemplo). A partir da EC n° 20/1998 fica vedada a contagem de tempo ficticio; adocéo de
critérios diferenciados para concessdo de aposentadoria; o teto remuneratério do inciso XI do
art. 37 aplica-se aos proventos de aposentadoria; permite adogdo do teto do Regime Geral de
Previdéncia Social pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e criacdo de regime de
previdéncia complementar para os servidores titulares de cargo efetivo, mediante edicdo de lei
complementar. Esta emenda alterou também os artigos 42, 73, 93, aplicando aos militares,
ministros do Tribunal de Contas da Unido e magistrados as regras do art. 40 para
aposentadoria e penso de seus dependentes?*.

Em resumo, essas duas emendas constitucionais estabeleceram tetos
remuneratorios para servidores, magistrados, presidentes (da Republica, do Senado, Camara
dos Deputados, tribunais superiores), governadores, prefeitos, deputados estaduais, federais e
vereadores, a participacdo dos cidaddos como usuarios dos servigos publicos, prevendo o
acesso a informacdes (regulamentado pela Lei n® 12.527/2011), alteraram regras de acesso aos
cargos publicos vinculadas ao concurso publico, estabilidade, condi¢cdes para perda de cargos,
instituiram a avaliacdo de desempenho para os servidores publicos, equiparam o Regime
Proprio de Previdéncia Social ao Regime Geral de Previdéncia Social (ainda que tal medida
comegasse a ser aplicada somente ha pouco tempo pela Unido, ao estabelecer o regime de
previdéncia complementar mediante edicdo da Lei n° 12.618/2012%°). Além de modificarem o
direito de greve o servidor publico, a reforma da Previdéncia e da Administracdo Publica
instituiu o contrato de gestdo, acumulacdo de proventos apenas para cargos acumulaveis na
atividade (vedacgdo para os demais), novas regras de aposentadoria passando a ser vinculadas
ao tempo de contribuicdo e ndo mais ao tempo de servico, estabelecendo regras de transicdo e

limites de idade maiores que os anteriores?®.

2 A EC n° 20/1998 modificou na sequéncia os artigos 114 (Justica do Trabalho) e 142 (Das Forcas Armadas).
No art. 167, veda a utilizacdo das contribuicfes sociais em despesas distintas do Regime Geral de Previdéncia
Social. Os artigos 194 e 195 (seguridade social), bem como o art. 201 (Regime Geral de Previdéncia Social) e 0
art. 202 (Regime de Previdéncia Privada). Acrescentou, por fim, as Disposi¢des Constitucionais Gerais 0s
artigos 248, 249 e 250, sobre o pagamento de remuneracfes e proventos ndo sujeitos ao teto constitucional
estabelecido pela EC n° 19/1998 (art. 37, XI), pagamentos de proventos, pensdes e beneficios excedentes aos
recursos dos entes federados (regimes proprios) e do Regime Geral de Previdéncia Social.

% |ei ordinéria, portanto, feita em processo legislativo em desacordo com o previsto no art. 40, § 15, da
CR/1988.

%6 Essas emendas alteraram também competéncias da Unido, a definicdo de precatorios, a concesso do salario-
familia ao trabalhador e proibiram o trabalho insalubre ou perigoso aos menores de 18 anos e de qualquer
trabalho aos menores de 16 anos.
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Como se pode notar pelas datas de promulgagdo de varias leis, importantes
alteracdes previstas pelas emendas constitucionais 19 e 20 no governo do PSDB foram
concretizadas durante os mandatos do PT, elementos que fortalecem a concepgdo de que a
ideia de eficiéncia introduzida pela Administracdo Publica gerencial nos anos do governo de
FHC, ndo foi destruida pelo PT nos mandatos subsequentes.

1.3 Planejar, avaliar e monitorar: planejamento e orgamento no governo
federal

Melo (2012) corrobora o argumento anterior ao demonstrar em sua pesquisa 0
esforco em aprimorar o sistema de monitoramento e avaliacdo das politicas publicas criado
com a reforma do ano 2000 (governo FHC), cujo intuito foi criar normas para o planejamento
federal relativas a metodologia, controle, organizacdo, prazos, contabilidade e estatistica,
formando um grupo de trabalho interministerial cujos esforcos resultaram no Decreto n°
2.829/1998 (Diario Oficial da Unido - DOU, 30/10/1998%"), que “estabelece normas para a
elaboracdo e execucdo do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unido, e da outras

providéncias™?®

, € na Portaria n® 42/1999, que “atualiza a discriminacdo da despesa por
funcdes de que tratam o inciso I, do § 1° do art. 2°, e § 2°, do art. 8°, ambos da Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964; estabelece conceitos de fungdo, subfungdo, programa, projeto,
atividade, operacdes especiais e dé outras providéncias®® (DOU, 15/4/1999%), do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG, 2012: 22-24). Essa reforma foi significativa,
embora ndo tenha sido editada nem naquele momento, nem até hoje, a Lei Complementar

prevista no 8 9°, do art. 165 da CR/1988.

No entanto, Patricia Coimbra de Souza Melo (2012) revela também que o
primeiro Plano Plurianual (PPA 1991-1995) foi elaborado apenas para cumprir a
determinacdo constitucional e que os planos subsequentes esbarraram na dificuldade de

conectar planejamento e orcamento®, bem como de construir um sistema de monitoramento e

Thttp://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=49&data=30/10/1998 Acesso em:
27 dez. 2014.

%8 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2829.htm. Acesso em: 27 dez. 2014.

% ftp://ftp.fnde.gov.br/web/siope/leis/P42_MPOG_14-04-1999.pdf. Acesso em: 27 dez. 2014.
®http://pesquisa.in.gov.br/imprensaljsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=244&data=15/04/1999.  Acesso
em: 27 dez. 2014.

®! Dificuldade esta que levou a priorizagdo dos aspectos financeiros e econdmicos do gasto plblico, em
detrimento de suas fungdes sociais, é 0 que a autora critica como enfoque economicista.


http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=49&data=30/10/1998
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2829.htm
ftp://ftp.fnde.gov.br/web/siope/leis/P42_MPOG_14-04-1999.pdf
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=244&data=15/04/1999
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avaliacdo que permitisse aperfeicoar as politicas publicas e gerar aprendizado organizacional

por meio dos progressos e entraves encontrados na execugao dos programas.

“[...] a busca pelo controle fez com que o PPA fosse construido com uma
estrutura praticamente igual a do orcamento, possuindo mais caracteristicas
de um orgamento plurianual do que de um Plano norteador da acdo estatal.
Dessa forma, o PPA ndo conseguiu ‘estar além de um instrumento formal de
planejamento que ndo foi capaz de informar adequadamente as metas
estratégicas do governo e tampouco criar as condi¢des para a viabilidade da

acdo publica’.” (SANTOS apud MELO, 2012: 60)
A constituicdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo exige a
participacdo e integracdo interministerial, e os sistemas de avaliagdo criados até o PPA 2012-
2015 foram padronizados para todo o governo federal, elaborados com informacdes alheias as
especificidades e necessidades dos ministérios, centradas nas categorias de analise prioritarias
para 0 MPOG. Acabaram, portanto, sendo indteis para 0s executores dos programas, seus
formularios eram preenchidos pelos gerentes apenas por obrigacdo e foram abandonados
pelos politicos como geradores de informag6es capazes de subsidiar suas decisdes (MELO,

2012: 61).

“[...] é dificil estabelecer um padrdo de medida de desempenho que seja
apropriado para todas as situacdes, sendo que a iniciativa de criacdo de
modelos  padronizados deriva muito mais de modismos, de
supersimplificacdo, de valorizacdo do planejamento em detrimento da acéo,
do culto pela economia e pela eficiéncia, da fobia ao conflito e da crenca de
gue a comunicacdo segue a cadeia de comando, em detrimento do
atendimento da necessidade de informagdo.” (RADIN apud MELO, 2012:
61)

Entretanto, o0 modelo de planejamento, monitoramento e avaliacdo do Plano
Plurianual que vigorou de 2000 a 2011 ndo teve sucesso em colocar o PPA como
“instrumento norteador da defini¢do de politicas publicas estratégicas e no sentido de criar
uma administragdo publica voltada para resultados” (MELO, 2012: 60), por dificuldades em
concretizar o modelo de integracdo entre planejamento, orcamento e gestao idealizado no ano
2000. As principais causas apontadas por Melo foram: 1) o fortalecimento do gerencialismo
nas décadas de 1980 e 1990, por conta da crise econdmica nesse periodo, €, o Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), de 1995, condutor da reducdo das funcdes do
Estado por meio de privatizacdes, descentralizac6es, reducdo funcional, propostas neoliberais
empreendidas sob as pressdes da crise fiscal, focalizando a acdo governamental para a

contabilidade e o controle de gastos, em detrimento da promocao de direitos; 2) O controle do
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gasto, por consequéncia, tornou-se mais importante que a implementacdo das politicas. O
Estado como interventor e promotor do desenvolvimento era considerado negativo, assim, o
PPA assumiu caracteristicas de um orcamento plurianual incapaz de informar as metas
estratégicas do governo, fracassando em combinar a analise de politicas publicas com a
elaboragdo do orgamento.

O planejamento plurianual ndo era, como se esperava, uma ferramenta capaz
de auxiliar na estruturacao das acdes do Estado e no aprimoramento das politicas publicas. As
informacbes geradas pelo sistema de monitoramento e avaliacdo do PPA eram de pouca
utilidade, pois constituiam o esforco de monitorar tudo a partir de categorias orcamentarias
(SILVA, NETO, apud MELO, 2012: 62).

Nesse sentido, o PPA 2012-2015 impulsionou a elaboracéo e realizacdo do
planejamento estratégico nas organizacgdes publicas federais para preencher na gestdo publica
e no Sistema de Monitoramento e Avaliacdo (SMA) a lacuna relativa as especificidades de
cada instituicdo e de cada politica, bem como garantir adequacdo permanente dos processos
de gestdo as finalidades de cada uma, intrinsecamente conectadas as politicas e programas

pelos quais cada uma seria responsabilizada no processo de implementacao.

“A pactuacdo dos indicadores e, caso necessario, de sua aferigdo com os
responsaveis pela implementagdo das politicas diminui o risco que estes se
tornem apenas um instrumento de controle, sendo relegado a rotinas
burocraticas autocentradas que ndo contribuem para a efetivacdo das
entregas a sociedade.

A construcdo dos indicadores ndo pode estar associadals] a processos
rigidos, padronizados e ideais, sendo que a flexibilidade e adaptacdo dos
mesmos a politica objeto de monitoramento é que garante[m] sua
efetividade.

[...] A construcdo de indicadores sem considerar devidamente os principais
atores, o ambiente politico, a realidade de implementagao e as limitagdes de
uma politica apresenta-se como um grande desperdicio de recursos publicos,
sendo muito melhor abandona-los do que continuar alimentando rotinas que
em nada contribuem para atender as demandas do povo.

Portanto, este guia demonstrou que a construcdo e utilizagdo de indicadores
ndo é trivial [sdo triviais] e ndo pode[m] ser realizada[s] sem um processo de
pactuacdo dos atores e imersdo na realidade da politica puablica. A
preocupagdo com a criacdo de processos e rotinas que ndo agregam a tomada
de decisdo deve ser permanente, sendo recomendadafo] a revisdo periddica
dos indicadores para verificar se 0s mesmos atendem a este requisito.

Por fim, esperamos, por meio deste guia, ter compartilhado uma perspectiva
sobre indicadores adequada aos desafios da Administracdo Publica e ao PPA
2012-2015, contribuindo para o aprimoramento da gestdo das politicas
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publicas.” (Indicadores, orientacbes bésicas aplicadas a gestdo publica,
2012: 58-59)*

A citagdo acima reflete outra falha apontada por Melo (2012): a centralizagéo
do SMA, processado sem a participacdo dos 6rgaos setoriais (principalmente ministérios), no
que concerne a dados relevantes sobre as experiéncias e caracteristicas proprias, por exemplo,

a politicas educacionais, e, por sua vez, distintas das politicas de salde.

“Analisando o caderno de avaliacdo do PPA 2008-2011, percebe-se que 0s
indicadores ndo cumpriram sua finalidade, sendo muito mais um registro
cartorial do que um instrumento de subsidio a tomada de decisdo ou de
publicizagdo dos resultados da acdo do governo. Isso ocorreu porque tanto os
[P]programas como seus indicadores foram elaborados sem que houvesse
uma pactuacdao adequada entre os principais atores da politica, o que [0s]
deixou carentes de legitimidade dentro da Administragdo Publica.

Isto, por si s6, ja comprometeria a eficacia do modelo, contudo[,] também
deixaram de ser considerados aspectos como: a realidade de cada politica,
como se da sua implementacdo, como esta estruturado o processo decisorio,
quais informagBes sdo relevantes a tomada de decisdo e qual era a
disponibilidade de recursos e condigdes técnicas e institucionais de cada
orgdo executor para o levantamento das informacdes. Notadamente, houve
uma preocupacdo maior com a representatividade do indicador e com a
adequacdo metodoldgica do seu processo de construcdo, em detrimento da
viabilidade prética de sua afericdo. Tudo isso concorreu para distanciar os
indicadores do processo decisorio, minguando sua capacidade de alterar a
realidade da politica.

Na elaboracdo do PPA 2012-2015, para evitar os problemas acima, 0s
indicadores foram pactuados com todos os atores envolvidos com o0s
programas, por meio de oficinas. E, nesse processo, foram priorizados
indicadores ja existentes, gerados por instituicdes independentes, que sdo
divulgados com uma periodicidade definida e que em geral possuem um
nivel de agrega¢do maior.” (Indicadores, orientagdes basicas aplicadas a
gestdo plblica, 2012: 42%)

Talvez por isso em 2003 tenha sido elaborado o primeiro Plano Nacional de
Erradicacdo do Trabalho Escravo, lancado em 2004, para fazer frente a esse problema
inserido na agenda governamental, ja que, sob a vigéncia do PPA do governo anterior (2000-
2003), e, mais que isso, da forma como o PPA era feito (planos de 2004 a 2007 e de 2008 a

2011), ndo era possivel atender essa demanda de maneira direta, clara e eficaz.

%2 |mportante assinalar que uma das referéncias bibliograficas deste documento é: MINTZBERG, H. Ascenséo e
queda do planejamento estratégico. Porto Alegre: Bookman, 2004.
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http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/PPA/2012/121003_orient_indic_triangular.pdf.
Acesso em: 27 dez. 2014.
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2. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E POLITICAS PUBLICAS

O combate ao trabalho escravo € uma politica pablica assumida pelo governo
como uma das finalidades do Estado diante da sociedade brasileira. Este plano é uma politica
publica, que, apds sua segunda edicado, foi incluida como meta estratégica do Plano Plurianual
de 2012 a 2015. Mas, entdo, qual seria o papel do planejamento estratégico na elaboragdo das
politicas publicas?

2.1 O ciclo de politicas publicas e o planejamento estrategico

As sociedades modernas sdo complexas e diferenciadas, compostas por
diversos interesses cuja oposicao gera conflitos na vida coletiva. E a politica foi a maneira
encontrada desde muito tempo pelas sociedades humanas para administrar esses conflitos seja
por meios pacificos de barganha e negociacdo ou pela constituicdo dos estados, concentrando
0o monopdlio do uso da forgca, mantendo a violéncia fisica como alternativa latente de

manutengdo da ordem interna e nas relagdes com outros estados.

Entretanto, a sobrevivéncia e o progresso das sociedades dependem da
manutencdo da paz e a politica é a forma de construir consensos sobre as regras e limites
necessarios ao bem-estar coletivo. Politica ¢ um “conjunto de procedimentos formais e
informais que expressam relacdes de poder e que se destinam a resolucdo pacifica dos
conflitos quanto a bens piblicos” (RUA, 2010**). A politica se expressa em trés dimensdes
principais: 1) nas relacfes de poder em geral, entre duas ou mais pessoas, expressando-se no
poder como capacidade de alguém impor sua vontade a outros, como politics: “exercicio de
alguma forma de poder, para influenciar o comportamento das pessoas, seja para construir
consensos, seja para controlar o conflito”; 2) Como “atividade do sistema politico para

desenvolver politicas publicas: organizacGes oficiais ou Estado cujo trabalho é cuidar da

% Maria das Gracas Rua, professora de Ciéncia Politica da Universidade de Brasilia, também professora do
Instituto de Economia, Gestdo e Politicas Publicas, IGEPP. A citacdo pertence a seu material didatico e tem
respaldo em Max Weber (2000: 34): “§ 17. A uma associacdo de dominagdo denominamos associaggo politica,
quando e na medida em que sua subsisténcia e a vigéncia de suas ordens, dentro de determinado territério
geografico, estejam garantidas de modo continuo mediante ameaca e a aplicacdo de coacéo fisica por parte do
quadro administrativo. Uma empresa com carater de instituicdo politica denominamos Estado, quando e na
medida em que seu quadro administrativo reivindica com éxito o monopolio legitimo da coagdo fisica para
realizar as ordens vigentes. Uma ac@o social, e especialmente a de uma associacdo, ¢ ‘politicamente orientada’,
quando e na medida em que tenha por fim a influéncia da direcdo de uma associagdo politica, particularmente
apropriacdo ou expropriacdo, a nova distribuicdo ou atribuicdo de poderes governamentais [de forma ndo
violenta [...].” A violéncia fisica (Pierre Bourdieu desenvolveu o conceito de violéncia simbdlica) é o dltimo
recurso, quando todos 0s meios pacificos de obter obediéncia falham.
http://www.enap.gov.br/downloads/ec43eadfMaria_Gracas_Rua.htm. Acesso em: 18 fev. 2015.
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ordem publica formulando e tomando decisdes que afetam a coletividade”, denominada
policy; 3) a atividade politica (politics) tem como um de seus resultados um conjunto de
decisdes e acOes relativas a alocacdo imperativa de valores envolvendo bens puablicos, as
chamadas politicas publicas ou policies (policy, no singular) (FREY, 1999: 1). Uma politica
publica resulta de varias decisdes politicas, mas nem toda decisdo politica resulta em uma

politica pablica.

O publico se refere a bens ndo-exclusivos e ndo-excludentes, ao que, na
tradicdo da polis grega, é de todos, em oposicdo ao Estado patrimonial, em que os bens
usufruidos pela coletividade pertencem ao soberano. Uma politica € pablica por pertencer ao
ambito estatal e assim, ter status juridico imperativo (poder extroverso, autoridade soberana
do Estado). Uma politica publica pode atingir a esfera privada, mas, nem por isso reduz-se a
ela. A politica publica é uma acéo intencional, com objetivos a serem alcancados, e, portanto,
permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que de fato faz. Envolve varios
atores e niveis de decisdo, e, embora seja materializada por governos, ndo se restringe
necessariamente a participantes formais, ja que atores informais também sdo importantes. As
politicas publicas ndo se restringem a leis e normas, podem gerar impactos em curto prazo,
porém, em geral, possuem efeitos de longo prazo. Por isso, as politicas publicas envolvem
processos subsequentes as decisdes que as criaram e propuseram, implicam também sua

implantacéo, execucdo e avaliacdo (RUA, 2010).

Entdo, de onde surgem as politicas publicas? Surgem de temas, acontecimentos
sociais que podem ser reconhecidos por um ou varios grupos da sociedade politica como
problemas sociais, que atingem determinado grupo de pessoas, mas possuem repercussao
geral (ideologias politicas e/ou partidarias entram nesse leque de possibilidades); surgem de
grupos que disputam entre si para incluir seus interesses na agenda governamental. A agenda
é, por sua vez, uma lista de prioridades as quais o governo deve dedicar seus esforcos e

atencoes.

A agenda governamental é formada por demandas que chegam ao sistema
politico. Essas demandas podem ser novas, recorrentes ou reprimidas e sua absorcdo depende

do grau de abertura do sistema politico.
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Os regimes autoritarios elevam o custo da acdo coletiva por meio da coer¢éo e
da repressédo, pois ndo admitem oposi¢do. O custo da coer¢do €, até certo ponto, menor que o
custo da inclusdo. Regimes totalitarios sdo ainda mais fechados, pois ndo admitem nem
divergéncia nem oposigdo, baseiam-se na mobilizagdo pelo alto e a incluséo ocorre pela
adesdo absoluta e controlada. Regimes democraticos®, por sua vez, tendem a absorver as
demandas, atores e interesses, sempre que o custo da exclusdo for maior que o da incluséo.
Sé&o sistemas abertos que admitem divergéncia e oposicao, ainda que o grau de abertura varie
de um pais para outro, especialmente no que concerne a regimes democraticos antigos e mais
recentes, implantados do século XX para ca (O’ DONNELL, 1991: 26).

As demandas reprimidas sdo “estados de coisas”, situacdes em que os valores
sociais, em sua dindmica, impedem a questdo de emergir, pois sdo consideradas e aceitas
“normais” /“naturais” ou “sem solu¢do”, como a segregacao racial nos Estados Unidos ou na
Africa do Sul. As demandas reprimidas deixam esse “estado de coisas” em situac¢des de crise,
as quais exigem intervencao imediata, por meio de acdo politica organizada ou situacdes de
oportunidade. O trabalho escravo, que continuou a ser praticado mesmo ap6s a Lei Aurea, foi
uma demanda reprimida durante quase cem (100) anos, e emergiu no governo brasileiro
somente a época da redemocratizacdo, no ano de 1985 (FIGUEIRA, 2009), embora o Brasil
tenha ratificado a Convencdo n° 29 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT), sobre
Trabalho Forgado ou Obrigatério (1930), em 25 de abril de 1957%.

“E verdade que as informagdes a respeito do crime Sd0 bem anteriores.
Desde meados do século XIX, € possivel encontrar quem escrevesse a
respeito (Davatz, 1980).

No mais, os auditores fiscais da[s] Delegacias Regionais do Trabalho,
mesmo ao assinalarem minuciosamente 0 que haviam encontrado nas
fazendas - homens armados intimidando trabalhadores, espancamentos e
assassinatos de pessoas, 0 sistema de endividamento presente no trabalho,
situagBes degradantes de moradia e alimentacdo -muitas vezes concluiam
ndo terem encontrado indicios de escraviddo. Naturalizavam as violagdes
dos direitos contra a pessoa, ao registrarem que tais eram a modalidade
comum do trabalho e as condic¢Bes de vida dos assalariados na regiao.

% Definimos regime democratico aqui de forma simples e sucinta como governo do povo (pelos representantes
do povo, eleitos, na democracia representativa), para o0 povo - e prestando contas ao povo. A primeira parte dessa
afirmacao ¢ tradicionalmente atribuida a Abraham Lincoln, mas Clifford D. May (1987), revelou que “o crédito
por esta definicdo deveria ir provavelmente para Daniel Webster [...]. Webster fez um discurso em 1830 — 33
anos antes do pronunciamento de Lincoln em Gettysburg - no qual falava de um ‘governo do povo, feito para o
povo, pelo povo e prestando contas ao povo’ ”. (LIJPHART, 2003: 17).

*®Convencdes da  OIT  ratificadas  pelo  Brasil.  http://www.oitbrasil.org.br/convention e
http://www.oitbrasil.org.br/node/449 Acesso em: 29 dez. 2014.
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Raramente havia inquéritos policiais e, algumas vezes, a prépria policia do
estado se envolvia, favorecendo empregadores, e os Procuradores e o Poder
Judiciario eram omissos. No atual municipio de Floresta, no sul do Para, por
exemplo, no inicio da década de 1990, trabalhadores ao tentarem escapar de
uma fazenda, foram presos pela policia que pretendia devolvé-los ao
empreiteiro. Nao o fez porque houve reacdo de uma agente de pastoral que
morava na comunidade. Em outro caso, a policia, no municipio de
Redengdo, ao ser comunicada que um trabalhador havia sido assassinado na
fuga do trabalho escravo, recolheu e sepultou o morto. Apesar de ter
encontrado os documentos da vitima junto ao corpo, no registro de oObito
consta a palavra ‘Cachorro’. Assim a humanidade do trabalhador ndo s6 era
na préatica desdenhada, pelas violéncias fisicas sofridas, mas simbolicamente
representada atrds da ocultacdo da identidade e da transmutacdo de gente
para cachorro.” (FIGUEIR A, 2009: 84)

A politica nacional de erradicacdo do trabalho escravo surgiu por mudanca das
condicBes politicas®’, pela ascensdo do Partido dos Trabalhadores (PT) & Presidéncia da
Repablica, mas ja era uma demanda recorrente de organizacfes nao-governamentais,
especialmente a Comissdo Pastoral da Terra, desde a década de 1970 e tornou-se parte da
agenda governamental em meados da década de 1980 sem que a ela se desse o carater

prioritario assumido em 2004.

Os atores, para inserir suas preocupacdes na agenda, se organizam em
comunidades politicas, redes, grupos de interesse ou pressdo®®, e podem agir por meio de
lobby. A bancada ruralista, apoiada nos interesses dos grandes produtores rurais
(agronegocio), forma um grupo de pressdao, a0 mesmo tempo representante e diretamente
interessado (pois sdo eles mesmos grandes proprietarios e produtores agricolas e

agropecudrios) apoiado na organizacdo partidaria e em seus cargos politicos de deputados e

" A agenda pode se formar por modificagdes incrementais “devido a varias limitagdes, especialmente a rigidez
da cultura institucional, os interesses ocultos, € a racionalidade limitada dos tomadores de decisdo”, este modelo
é chamado de Equilibrio Pontuado. Assim, a mudanca das politicas publicas é “pontuada por mudangas das
condi¢Bes politicas, ex.: do partido que controla o governo ou da opinido publica. Por isso as politicas
caracterizam-se por longos periodos de estabilidade, pontuados por alteragdes menos freqiientes, que ocorrem
devido as mudangas na sociedade ou do governo” (BAUMGARTNER, JONES apud RUA, 2010).

% Comunidades politicas- “consensos informais entre instituigdes, grupos, liderangas, funcionarios, agentes da
sociedade, ongs [Ongs], etc [etc.], em torno de uma determinada politica.”

Redes politicas- “interagdes que se estabelecem entre institui¢des, grupos, liderangas, funciondrios, agentes da
sociedade, ongs [Ongs], etc [etc.], em torno de uma determinada politica. Geralmente sdo pouco formais, trocam
informacdes e apoios. Redes sdo estruturas horizontais de competéncias, que ndo possuem centro. Issue networks
[issue networks]sao redes que se formam em torno que [de] questdes especificas de uma politica.”

Grupo de interesse- “qualquer grupo que, a base de um ou varios comportamentos de participacio, leva adiante
certas reivindicacdes em relagdo a outros grupos sociais, com o fim de instaurar, manter ou ampliar formas de
comportamento que sdo inerentes as atitudes condivididas.”

Grupo de pressdo- “grupo que, baseado em uma organizagdo formal, busca, através [por meio] do uso de sangdes
ou de ameaca do uso dessas, atingir a consecucdo de seu objetivo maior, vale dizer, influenciar as decisfes que
sdo tomadas pelo poder politico, seja a fim de mudar a distribui¢do prevalecente de bens, servigos, honras e
oportunidades, seja para conserva-las frente a ameaca de intervencdo de outros grupos ou do préprio poder
politico.” (RUA, 2010).
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senadores no Congresso Nacional, contra a EC n°® 81/2014* pela expropriacdo de
propriedades rurais e urbanas flagradas em exploracdo de trabalho escravo, tramitando nessa
casa legislativa desde 1995, primeiro na Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
232/1995%, na PEC 57A/1999*" e, por fim na PEC n° 438/2001* convertido finalmente na
Emenda Constitucional mencionada em 6 de junho de 2014. Ou seja, dezenove (19) anos de
tramitagao.

Movidos por preferéncias (definidas a partir dos beneficios esperados, em
contraposicdo as renincias ou custos necessarios) e expectativas (perdas e ganhos de cada
alternativa considerada, sob a perspectiva de cada ator) ordenadas hierarquicamente
(hierarquia de preferéncias) diante de uma estrutura de oportunidades (recursos de poder e
regras do jogo politico), as acdes dos atores resultam em um ou Vvarios itens de decisdo em
cada politica (issues), afetando interesses de diversos atores em perdas e ganhos que definirdo
o conflito entre eles (RUA, 2010%).

As arenas politicas decorrem da combinacdo das preferéncias, expectativas e
estrutura de oportunidades. Sao espacos sistémicos de atuacao e interacdo dos atores, lugares

para mobilizagdo dos conflitos e formacéo de aliancas (RUA, 2010).

“A concepgdo da ‘policy arena’ foi originalmente introduzida no debate
cientifico por Lowi (1972). Ela parte do pressuposto de que as reacles e
expectativas das pessoas afetadas por medidas politicas tém um efeito
antecipativo para o processo politico de decisdo e de implementacdo. Os
custos decisivos para a configuracdo do processo politico. O modelo da
‘policy arena’ refere-se [,] portanto[,] aos processos de conflito e de
consenso dentro das diversas areas de politica, as quais podem ser
distinguidas dependendo se as politicas apresentam carater distributivo,
redistributivo, regulatério ou constitutivo.” (FREY, 1999: 9)

% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc81.htm. Acesso em: 29 dez. 2014.

“0 http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=14584. Acesso em: 29 dez. 2014.
* http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=105791. Acesso em: 29 dez. 2014.

*2 http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=36162. Acesso em: 29 dez. 2014.
*® TSEBELIS, George. Jogos Ocultos: Escolha Racional no campo da politica comparada. S&o Paulo: Edusp,
1998. Este autor desenvolve um arcabouco de analise politica a partir da Escolha Racional. “Parte de uma
andlise do comportamento individual dos politicos e suas relagBes partidarias internas e externas em diversos
cenarios, demonstrando que se determinado comportamento adotado por certo ator ndo parece ser a melhor
escolha naquela situagdo é porque o observador esti focado somente em um cenério ou em um jogo, enquanto
que o ator estd jogando em diversas esferas dois ou mais jogos” (VENDRUSCOLO, 2006). Essa concepgao
também fundamenta a andlise dos jogos em multiplas arenas. Matus (1996) se refere a esse tipo de situacdo, mas
sem enquadré-la na teoria dos jogos. Os atores estdo inseridos num contexto de racionalidade imperfeita, seja
porque ndo dispdem de todas as informagdes necessarias para tomar a melhor decisdo possivel, seja porque sdo
motivados por valores pessoais que tornam cada perspectiva/ avaliacdo Unica, podendo divergir até mesmo a
respeito dos interesses em jogo (disputa).
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As dindmicas de interacdo nas arenas politicas podem acontecer na forma de
jogos, debates ou lutas e os mecanismos de interagdo podem ser a persuasao, o0 intercambio
(corrupgdo), a pressao publica, a negociagdo, a autoridade ou a obstrucdo (RAPPOPORT
apud RUA, 2010).

Segundo Klaus Frey (1999) existem quatro tipos de arenas politicas: as arenas
das “policies distributivas” distribuem recursos cujos custos ndo sdo diretamente perceptiveis
pelos grupos envolvidos, beneficiando um grande nimero de pessoas em escala relativamente
pequena, a exemplo do programa Bolsa-Familia (RUA, 2010). Essas arenas, do ponto de vista
decisorio, sdo caracterizadas pelo “consenso e indiferenga amigavel”, por envolverem
interesses pontuais e ndo-antagdnicos enquanto “potenciais opositores costumam ser incluidos

na distribui¢cdo dos servigos e beneficios” (FREY, 1999: 9)44.

As “policies redistributivas” sdo, ao contrario, voltadas para o conflito, pois
envolvem o deslocamento “consciente de recursos financeiros, direitos ou outros valores entre
camadas sociais e grupos da sociedade” (WINDHOFF-HERETIER apud FREY, 1999: 9). Os
processos politicos que visam a redistribuicdo costumam ser polarizados e repletos de
conflitos, como a politica de cotas raciais ou a reforma agraria. Essas arenas envolvem
relacbes de propriedade, poder e status social, conflitos profundos e duradouros com
liderancas permanentes e representativas de amplos segmentos sociais. Constituem jogos de
soma-zero, em que, dito de outro modo, as decisdes implicardo perdedores e vencedores, pois
envolvem sancgdes diretas e imediatas contra os resistentes, envolvendo todo o contexto da
acdo individual (RUA, 2010).

A abolicdo da escravatura fez parte de uma arena redistributiva no século XIX
e parece fazer parte até hoje, pois a Lei Aurea ndo tornou impotentes os velhos proprietarios

rurais, como sonhava Sérgio Buarque de Holanda:

“Os velhos renasceram nos novos, na pecuaria moderna e no conjunto de
empresarios do agronegécio. A forca do pensamento ruralista encontra
guarida ndo s no Congresso, mas nos demais poderes e nos meios de

** No caso do programa Bolsa-Familia, os potenciais opositores podem estar na elite burguesa, mas que, pelo
menos nos planos locais, beneficia-se com o aumento do poder aquisitivo e de consumo das familias. Por outro
lado, é uma politica distributiva que, por meio de suas condicionalidades, pretende impactos redistributivos ao
longo do tempo, permitindo a mobilidade social ascendente dos filhos das familias assistidas, por meio do acesso
a nutricdo adequada, a saude e a educagao.
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comunicacdo social. Alids, esta forca se expressa na promiscuidade de
autoridades com a escraviddo, ou porque se encontram diretamente
envolvidas, ou porque séo coniventes. De uma forma e de outra, o crime, no
caso, passa a ser endogeno ao Estado. (FIGUEIRA, 2009: 83)

E importante ressaltar que o trabalho escravo passa a ser reconhecido como
pratica criminosa apenas em 2003, com a alteracdo do art. 149 do Cddigo Penal (Decreto-Lei
n® 2.848/1940) pela Lei n° 10.803/2003 (DOU, 12/12/2003), bem como o carater
redistributivo de expropriar propriedades urbanas e rurais flagradas no delito da escravidao
contemporanea acrescido recentemente ao art. 243 da CR/1988, pela Emenda Constitucional
n° 81/2014.

“Policies regulatorias” pertencem a elites cujas liderangas disputam entre si
para minimizar os prejuizos que as ordens, proibi¢des, decretos, leis e portarias podem Ihes
causar. As questdes envolvem barganhas e concessdes reciprocas, sempre beneficiando a uns
e prejudicando a outros, como a politica ambiental, cujo novo codigo mobilizou madeireiros,
agricultores, pecuaristas, ambientalistas, seguradoras, partidos e organizagdes né&o-
governamentais (RUA, 2010). Os custos e beneficios para os diversos grupos dependem da
configuracdo concreta da politica e esta configuracao especifica, por sua vez, pode modificar
0s processos de conflito, consenso e coalizdo, além de atingir a populacdo de forma ampla e
igual (FREY, 1999: 9).

As arenas politicas constitutivas, “policies constitutivas” (“‘constituent policy”,
LOWI apud FREY, 1999: 9) ou estruturadoras (BECK apud FREY, Id: Ibid.) “determinam as
regras do jogo e com isso a estrutura dos processos e conflitos politicos, ou seja, as condicdes
gerais sob as quais vém sendo negociadas as politicas distributivas, redistributivas e
regulatorias” (FREY, Id: Ibid.), sdo arenas centralizadas, pois constituem em geral propostas
que acarretam mudancgas no texto constitucional e envolvem todo o conjunto social (RUA,
2010). Politicas estruturadoras referem-se a propria esfera politica (no sentido de polity),
gerando novas instituicbes, modificagdes no sistema de governo ou no sistema eleitoral, na
propaganda politica, na configuracdo dos processos de negociacdo, cooperacao e consulta

entre atores politicos.

As politicas estruturadoras, tanto para Rua (2010) quanto para Frey (1999),
costumam provocar menos impacto na esfera publica que as politicas regulatorias, devido ao

fato de serem autorreferidas, ou, dito de outro modo, voltadas para o préprio sistema politico-
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administrativo. As politicas regulatorias, ao contrério, envolvem questdes morais longamente
discutidas e controversas na sociedade. Nesse sentido, a reforma politica seria um exemplo de
politica estruturadora ou regulatéria? Nem sempre a realidade empirica podera ser facilmente

encaixada nessa classificacao.

Klaus Frey (1999) defende a necessidade de adaptar os conceitos e métodos de
analise das politicas publicas ao contexto de paises como o Brasil, j& que foram originalmente
desenvolvidos para paises desenvolvidos e democraticamente estaveis, um contexto diferente
do nosso:

“[...] a realidade politico-administrativa de paises em desenvolvimento como
0 Brasil, caracterizados como regimes neopatrimoniais (Eisenstadt, 1974) ou
democracias delegativas (O’ Donnell, 1991), cujas caracteristicas mais
relevantes para o tema aqui discutido sdo as instituicbes democraticas frageis
e a coexisténcia de comportamentos politico-administrativos modernos e
tradicionais.” (FREY, 1999: 1)

Discutiremos essas especificidades mais adiante, principalmente no que
concerne ao conceito de neopatrimonialismo. Em relacdo ao termo “delegativas™: o Brasil,
junto de Argentina, Peru, Bolivia, Equador, Filipinas, Coreia do Sul e paises da Europa
Central e Oriental sdo considerados por O’ Donnell como democracias que néo-
representativas e sim delegativas, embora atendam os critérios de Dahl (1971; 1989) para a
poliarquia®, considerando que apos sair de um regime autoritario é preciso fazer a transicéo
de um governo democraticamente eleito para um regime democréatico, o que significa uma

democracia com institui¢es consolidadas. O que caracteriza uma democracia delegativa é:

“As democracias delegativas se fundamentam em uma premissa bésica: o
(ou, eventualmente, a, isto é, Corazon Aquino, Indira Ghandi e, em certa
medida, Isabel Perén) que ganha uma eleicdo presidencial é autorizado a
governar o pais como lhe parecer conveniente e, na medida em que as
relagbes de poder existentes permitam, até o final de seu mandato. O
presidente é a encarnacdo da nacéo, o principal fiador do interesse nacional,
0 qual cabe a ele definir. O que ele faz no governo ndo precisa guardar
nenhuma semelhanca com o que ele disse ou prometeu durante a campanha
eleitoral — ele foi autorizado a governar como achar conveniente. Como

12'1) Autoridades eleitas; 2) Eleicdes livres e justas; 3) Sufragio inclusivo; 4) O direito de se candidatar aos
cargos eletivos; 5) Liberdade de expressdo; 6) Informacao alternativa; 7) Liberdade de associacdo (DAHL apud
O’ DONNELL, 1998); 8) Autoridades eleitas (a algumas nomeadas, como juizes das cortes supremas) nao
podem ser destituidas arbitrariamente antes do fim dos mandatos definidos pela constituicdo; 9) Autoridades
eleitas ndo devem ser sujeitadas a constrangimentos severos e vetos ou excluidas de determinados dominios
politicos por outros atores ndo eleitos, especialmente forcas armadas; 10) Deve haver um territorio inconteste
que defina claramente a populagdo votante. Esses sdo os atributos definidores da poliarquia (itens 8 a 10
acrescentados por O’ DONNELL apud O’ DONNELL, 1998).
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essa figura paternal tem de cuidar do conjunto da nagdo, é quase dbvio que
sua sustentacdo ndo pode advir de um partido; sua base politica tem de ser
um movimento, a superagdo supostamente vibrante do facciosismo e dos
conflitos que caracterizam os partidos. Tipicamente, os candidad[t]os
presidenciais vitoriosos nas democracias delegativas se apresentam como
estando acima de todas as partes; isto €, dos partidos politicos e dos
interesses organizados. Como poderia ser de outra forma para alguém que
afirma encarnar o conjunto da nagdo?” (O’ DONNELL, 1991: 30)

O Brasil parece estar caminhando rumo a consolidacdo de suas instituicdes
democréticas, a julgar pelos movimentos populares que se iniciaram em 1992 pelo
impeachment de Fernando Collor de Melo ou, mais recentemente em 2014 (com a inovagao
da auséncia de uma lideranca definida em pessoas ou partidos e a partir das redes sociais na
internet). Mas, as pessoas em boa medida ainda votam na pessoa do(a) candidato(a) e ndo no
partido, haja vista o caso de Luis Inacio Lula da Silva, praticamente uma das mais fortes
liderancas carismaticas do final do século XX e inicio do XXI no Brasil.

Entretanto, no momento importa determo-nos sobre o proposito de analisar
uma politica pablica brasileira, o combate ao trabalho escravo, no intuito de apreender
detalhes sobre a génese dos programas politicos a ela relacionados, o que nao é possivel sem
uma pesquisa comparativa concentrada em investigar “a vida interna dos processos politico-

administrativos’:

“Com esse direcionamento processual tornam-Se mais importantes o0s
arranjos institucionais, as atitudes e objetivos dos atores politicos, os
instrumentos de agdo e as estratégias politicas.” (FREY, 1999: 7)

O presente trabalho € meramente exploratorio, porém, trata o planejamento
estratégico como uma estratégia politica de gestdo para modificar a administracdo publica e
vencer obstaculos institucionais (e, portanto, internos) para implementar as politicas publicas.
Se compreendermos com 0s neoinstitucionalistas que preferéncias e interesses ndo sao 0s
Unicos fatores a exercer influéncia nos comportamentos decisdrios, perceberemos que
politicas estruturadoras constituem um esforco de reengenharia institucional, como a reforma
administrativa empreendida no periodo governamental de Fernando Henrigue Cardoso (1994-
2002) que pretendeu limitar o Estado na oferta de bens e prestacdo de servicos, contudo,
também esperava introduzir maior eficiéncia ao introduzir regras de jogo que incentivassem
“a competicdo, equidade, universalismo e concomitante diminui¢do de comportamentos

predatorios e rent seeking” (MELO apud FREY, 1999: 15).
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Consideramos que “institui¢des importam” (FREY, 1999: 15-16), no entanto,
para percebermos as especificidades de uma determinada politica é preciso analisa-la em seu
processo de formagao, no seu ciclo politico ou “policy cicle”, sintetizado aqui como: 1) fase
de percepgdo e definicdo de problemas (quando questdes podem sair do “estado de coisas™);
2) formacdo da agenda ou agenda-setting; 3) Elaboracdo ou formulacdo de programas e
decisdo; 4) Implementacdo de politicas (aqui pode haver também o monitoramento para
acompanhar a execucao; 5) avaliacdo de politicas e correcdo das acdes (e, consequentemente,
novas decisdes) (RUA, 2010; FREY, 1999: 11-13).

Na fase de elaboracdo (3), existem dois tipos principais de logica da

formulacéo: a logica incremental e a ldgica racional-compreensiva.

Charles E. Lindblom (2007) defende que, em certas ocasides, € saudavel para o
corpo politico passar por revolugdes, porém, na maior parte do tempo, ndo é possivel
revolucionar, mudar drasticamente a politica ou dar grandes passos cuidadosamente
planejados. Por isso, elaborar politicas é realizar ordinariamente pequenos saltos incrementais.
Os adeptos dessa vertente ou forma de conduzir as politicas publicas sdo denominados
incrementalistas. Os incrementalistas créem que melhorar na solucdo de problemas complexos
significa praticar o incrementalismo com maior habilidade e apartar-se dele apenas
ocasionalmente. Um dos caminhos para sair do incrementalismo € realizar uma analise
exaustiva, mais completa e cientifica das alternativas politicas para tratar os problemas de
modo integral e realizar grandes a¢6es — propostas relacionadas com a nogédo convencional de
planejamento. Isso nos coloca diante de um dilema: melhorar as politicas consiste em trata-las
com mais ciéncia e ambicdo politica, ou em produzi-las com novos e melhores esforgos para
avancar? O incrementalismo é um padrdo de comportamento politico. Subir ou baixar a taxa

de juros de tempos em tempos € incremental, eliminar o uso do dinheiro ndo.

O incrementalismo desarticulado caracteriza-se por: a) limitar a analise politica
a poucas alternativas mais ou menos conhecidas; b) entrelacar valores e analise das metas
politicas com aspectos empiricos do problema; ¢) concentrar as preocupagdes nos males a
remediar e ndo nas metas positivas a alcancar; d) sequéncia de ensaios, erros e correcdes; e)
fragmentagdo do trabalho analitico entre muitos participantes na tomada de decisbes, com

distintas posicOes e partidos. Essa abordagem elege um conjunto de estratégias (analise
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estratégica) para, deliberadamente, simplificar problemas complexos de politicas, recortando

e reduzindo a analise cientifica convencionalmente exaustiva.

Lindblom defende a andlise estratégica diante da impossibilidade de qualquer
equipe de investigacdo, ainda que com todos os recursos disponiveis da computacdo moderna,
realizar uma anélise exaustiva de um problema complexo (2007: 101).

Yehezkel Dror (2007), por outro lado, reconhece a validade da tese de
Lindblom, mas prop6e a construcdo de um modelo misto para elaboracéo de politicas publicas
entre o incremental e o “racional-exaustivo” (ou racional-compreensivo, modelo comumente

aceito pelas ciéncias administrativas).

O incrementalismo somente é valido sob certas condigGes, quais sejam:
resultados satisfatorios das politicas atuais, para que as mudangas marginais se constituam em
melhorias aceitaveis para os estratos populacionais afetados; a natureza dos problemas varia
pouco; a disponibilidade de meios para atender aos problemas é estavel. Entretanto, quando os
resultados das politicas passadas séo insatisfatorios, € melhor assumir os riscos de tomar
rumos radicalmente novos (DROR, 2007: 124).

Uma mudanca social de valores tornando inaceitaveis resultados de politicas
anteriormente aceitos também exige mudanca radical na rota estatal, como a segregacéo racial
nos Estados Unidos. Conhecimentos mais amplos, tecnoldgicos ou comportamentais, colocam
a disposicdo dos decisores novos meios de acdo. Isso também da lugar a politicas novas. Para
que as condicBes do incrementalismo sejam cumpridas é necessario que exista alto grau de
estabilidade social. Porém:

“[...] ainda em sociedades mais estaveis, muitos de seus problemas
qualitativamente mais importantes se relacionam com rapidas mudangas nos
niveis de aspiracdo, na natureza das questdes e nos meios disponiveis de
acdo, razdo pela qual se requer outro método de tomada de decisdes e ndo o
simples ‘salir del paso’.” (DROR, 2007: 125, tradugdo minha)

Se em sociedades estaveis nem sempre é adequado recorrer a mudancas
incrementais, se torna mais inadequado ainda adotar este modelo em paises que buscam

mudancas sociais aceleradas como o Brasil, que enfrenta elevados indices de desigualdade
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social™, regional, racial e de género, e continua a se enquadrar, justamente por tais fatores, na

classificacdo de pais em desenvolvimento.

No entanto, as restricdes ao incrementalismo ndo logram sucesso diante do
reforco ideoldgico da inércia —predominante em todas as organizagbes humanas- que ele
proporciona contra a inovacao. A postura incremental € muito mais comoda, do ponto de vista
administrativo, que a busca exaustiva de todas as alternativas e enumeragdo completa das

consequéncias a fim de obter uma tomada de decisdo “racional-compreensiva”.

Assim, na consideracdo das desvantagens desses modelos e na dificuldade em
optar por um deles, Dror propde um terceiro, 6timo-normativo, para tomada de decisdes na
formulacdo de politicas publicas. Este modelo consiste em um esforco de aumento da
racionalidade politica por meio de amplo esclarecimento dos objetivos, uma busca mais
extensa de alternativas, com a elaboracdo deliberada de expectativas e critérios precisos de
decisdo. Os processos extrarracionais assumem importancia, haja vista a impossibilidade de
alcancar uma racionalidade completa (pela falta de recursos e capacidade), mas também
contribui positivamente pelo juizo intuitivo, pela invencdo criativa de novas alternativas e por
impressées holisticas*’. As fases extrarracionais podem ser aprimoradas pelas “tempestades
de ideias” (brainstorm), discussdes de casos. As fases racionais pelo aumento dos insumos,
como tempo, qualificacdo dos agentes das politicas e estabelecimento de unidades dedicadas

ao aperfeicoamento das ferramentas analiticas e conceituais.

Com uma répida observacdo concluimos que a pratica contemporéanea de
decisdo e elaboracdo de politicas publicas estd muito atrasada e precisa melhorar. Pensando

nos pressupostos racionais e extrarracionais as decisdes podem ser tomadas de maneira a

* Medida pelo indice de Gini, calculado com diversos tipos de renda proveniente de aluguéis, rendimentos de
capital, trabalho assalariado, agricultura, pecuéria, etc. (ROSSI, 1983: 9). “O Indice de Gini, criado pelo
matematico italiano Conrado Gini, é um instrumento para medir o grau de concentracdo de renda em
determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos.
Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem). O valor zero representa a situacdo de
igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou cem) estd no extremo oposto, isto é, uma s6 pessoa
detém toda a riqueza. Na pratica, o indice de Gini costuma comparar 0s 20% mais pobres com 0s 20% mais
ricos. No Relatorio de Desenvolvimento Humano 2004, elaborado pelo Pnud, o Brasil aparece com indice de
0,591, quase no final da lista de 127 paises. Apenas sete nacdes apresentam maior concentragdo de renda”
(Andréa Wolffenbttel, 2004).

*" Holistico- a palavra “holistico” foi criada a partir do termo holos, que em grego significa "todo" ou "inteiro".
O holismo é um conceito criado por Jan Christiaan Smuts em 1926, que o descreveu como a "tendéncia da
natureza de usar a evolugao criativa para formar um "todo" que é maior do que a soma das suas partes".
http://www.significados.com.br/holistico/. Acesso em: 19 fev. 2015.
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alcangar um “6timo-normativo” composto pelos seguintes elementos: 1) esclarecimento de
valores, objetivos e critérios de decisdo; 2) identificacdo de alternativas, acompanhada do
esforgo de inovar criando novas alternativas; 3) célculo preliminar de resultados esperados
como consequéncia da escolha das diversas alternativas, para que se possa decidir entre uma
estratégia de risco minimo (incremental) ou de inovacdo; 4) no primeiro caso, deve-se seguir
o método das “comparagdes sucessivas limitadas”. No segundo caso, deve-se fixar um limite
para consideracdo dos resultados possiveis de politicas alternativas, com base no
conhecimento disponivel e na intuicdo; 5) a prova de que uma politica é 6tima ocorrera
quando os analistas estiverem de acordo a seu respeito, apds uma ampla discussdo nos moldes

das etapas de 1 a 4.

E preciso refletir se o problema é relevante a ponto de requerer uma analise
mais exaustiva, na base da decisdo estdo a teoria e a experiéncia, o racional e o extrarracional,
sua composicdo depende da natureza do problema. A qualidade da tomada de decisdo sera
melhorada por meio da aprendizagem sistematica a partir da experiéncia, motivando a
iniciativa, a criatividade, o esforco intelectual e desenvolvendo as habilidades de gestdo
(DROR, 2007).

2.1.1 A ciéncia e o planejamento estratégico

Essa conclusdo nos remete a importancia dos processos de monitoramento e
avaliacdo para o aprimoramento e a percepcdo das necessidades de mudanca nas ou das
politicas publicas. A dificuldade do governo federal em estabelecer no ciclo de gestdo
processos eficazes de monitoramento e avaliacdo, conforme narrado por Patricia Coimbra
Souza Melo (2012), confirma o quanto é necessario melhorar os processos de decisdo e
elaboracdo de politicas puablicas, especialmente no caso brasileiro. Contudo, o surgimento
dessa questdo como problema governamental sinaliza um avango rumo a construcdo de
solucdes para o problema. O Plano Plurianual 2012-2015 é uma forte demonstracdo desse
esforco, ao eleger o planejamento estratégico como ferramenta para conduzir o pais as

mudancas desejadas.

Planejar estrategicamente possui varias definicbes. Adotaremos aqui, para

suscitar uma reflexdo, a defini¢do de Carlos Matus (2006):
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“A analise estratégica raciocina de modo especial, bem distante do paradigma
tradicional das ciéncias. Nao baseia seu céalculo na existéncia de leis, rejeita o
determinismo, impugna o objetivismo na explicacdo da realidade, desconfia da
predicdo e valoriza o conceito de aposta. Raciocina por meio de sistemas criativos
abertos a muitas possibilidades nas quais os atores, ligados a visdes subjetivas do
mundo, lutam para mudar o resultado do jogo do qual participam. Nesse jogo o mundo
pode ser criado e conquistado, apesar das restricbes do passado e do presente. E um

modo de pensar a criacdo do futuro sem dar um peso excessivo ao passado.”
(MATUS, 1996: 11)

Essa definicdo, interpretada literalmente, invalida, no contexto da andlise
estratégica, qualquer pretensdo de validade ou tentativa de producdo e aplicacdo de um
conhecimento social a prépria sociedade ou as organizagdes sociais. Invalida as proprias
ciéncias sociais, compreendidas como a Ciéncia Politica, a Antropologia e a Sociologia, sem

falar nas demais ciéncias humanas.

Diante disso, propde-se aqui pensar sociologicamente: os atores sociais agem
estrategicamente baseados em seus valores e conhecimentos limitados de uma perspectiva
individual igualmente muito restrita diante da complexidade do mundo. Isso é diferente do
agir estrategicamente no ambito das organizacbes. E, sobretudo, diferente a posicdo dos
integrantes de uma sociedade recorrendo ao “senso comum” (algo torna-se seu no processo de
individuacdo, mas a partir de nogdes partilhadas com os demais membros da sociedade) para
0 agir estrategicamente do cientista social que pretende, justamente, questionar, conhecer e
determinar o alcance disso que parece Obvio, exatamente esse “senso comum”. Contudo,
devemos considerar, em primeiro lugar, que as ciéncias sociais sdo pluriparadgimaticas, ou
seja, contemplam diversas perspectivas sobre as diferentes sociedades ou sobre a “realidade
social”. Em segundo lugar, sociedades ndo sdo objetos de estudo imutdveis, estdo em
constante mutacdo. Logo, o que se afirma hoje, pode ndo ser verdadeiro amanha. Um cientista
social ndo tem condicdes de prever/determinar o futuro, apenas identificar tendéncias, indicar
probabilidades a partir de certa estabilidade das estruturas sociais. Terceiro, 0 estudioso esta
irremediavelmente imerso em seu préprio objeto de estudo: a imparcialidade (realizar uma
andlise livre de valores pessoais) total € impossivel, ser neutro deve ser um esforco continuo.
Quarto, ndo seria temerario em um ambiente de politicas publicas cujo intento é intervir na
dinamica social, abdicar de todo conhecimento disponivel e possivel para tomar decisdes,
ainda que esse conhecimento seja parcial e provisorio? Essa seria uma pratica de gestdo

irresponsavel. Nesse sentido, é preciso discordar de Matus.
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Matus também argumenta que planejar estrategicamente é uma atividade
valorativa ou, dito de outro modo, uma prética para concretizar determinada visdo de futuro
informada por valores previamente definidos. Assim, ele critica a prerrogativa de
cientificidade dos diagndsticos por ser pretensdo de veracidade equivalente ao direito e poder
de imposicao, logo, uma préatica autoritaria que ndo admite contra-argumentacdo. No entanto,
0 problema néo reside na presenca ou auséncia de objetividade ou validade do conhecimento
que fundamenta e produz um diagndstico organizacional, e sim do uso que se faz de um
diagndstico ou estudo: como recurso de poder ou como ferramenta de mudanca? Num

contexto autoritario ou num contexto democratico?

Se um diagndstico for realmente cientifico ndo trard solugBes prontas, no
méaximo indicard caminhos, alternativas possiveis, fara recomendacbes considerando 0s
valores e objetivos da organizacdo. Decidir a direcdo a seguir sempre caberad a administragéo.
E ai que se pode inserir o elemento democratico nas organizacdes, pois o diagndstico néo é
um ser vivo para ditar os acontecimentos, somente os atores envolvidos poderéo analisar o0s
cursos de acao, seus ganhos e respectivos custos, escolher e até mesmo combinar alternativas
para construir uma estratégia. Essa é a ideia do modelo 6timo-normativo de Dror (2007), nem
a ditadura racional-compreensiva nem a subjetividade pura de Matus (1996). Ha espaco para

0 pensar estratégico, ha espaco para o pensar cientifico —€, pois, a combinacdo de ambos.

A elaboracdo de politicas publicas também é uma atividade valorativa, e, nesse
sentido, uma construcdo social que usa o poder politico para intervir na realidade conforme a
perspectiva constituida por esses valores, cuja relevancia provém da definicdo de prioridades.
Assim, o reconhecimento de que qualquer diagndstico sobre a realidade possui um poder
explicativo relativo ao paradigma adotado é transportado das ciéncias humanas para o
ambiente politico-organizacional. Porém, Matus destroi no “altar” da estratégia a pretensio de
verdade absoluta, a imparcialidade cientifica dos pareceres impessoais, a exaltacdo de
informacdes estatisticas e qualitativas, de modo a conhecer o “objeto” da politica, conhecendo
as causas do problema para depois combaté-lo. Realmente o argumento cientifico chama para
si um argumento de autoridade (CLIFFORD apud FERREIRA, 2002: 5*°), mas se até mesmo

*® FERREIRA, Fernanda Flavia Martins. Etnografia: escrita, profissdo e autoridade: uma sintese comparativa
da discussdo entre a antropologia interpretativa de Geertz e pds-modernos. Terceiro trabalho de Antropologia
IV, 1° de outubro de 2002. Referéncia original: CLIFFORD, James. “Sobre a autoridade Etnografica”. In: A
experiéncia Etnografica: antropologia e literatura no século XX. UFRJ: Rio de Janeiro, 1998, p. 50.
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nas ciéncias naturais essa pretensdo de verdade é proviséria (POPPER, 1963*%), nas ciéncias
humanas nao s6 é provisoria como também admite e convive com perspectivas concorrentes e
de modo algum absolutas®. Entdo, nesse sentido, a “culpa” de nenhum modo ¢ da ciéncia de
seu ponto de vista filosofico, epistemolégico, é dos que a utilizam como meio de legitimacédo
do uso e abuso de poder, como recurso de superioridade, status, autoridade autoritaria,
arrogante, desigual e contréria a todos os valores preconizados pelo Estado de Direito
materializado no Brasil pela Constituicdo da Republica de 1988. Se os colaboradores da
organizacdo puderem se informar sobre esse diagnostico e participar das decisdes que ele
envolve e que vao interferir em suas préprias vidas, ndo havera imposicdo, havera campo
aberto para o debate. Dessa maneira ele sera tema de discussdo democréatica em espacos de

decisdo (votacao, consenso) definidos com inicio, meio e fim.

Encarando a oposicdo entre pesquisa organizacional/ social e estratégica em
Matus como superficial, afinal, a pratica do planejamento estratégico fortalece a logica
racional-compreensiva? No sentido de pesquisas exaustivas que pretendam esgotar o
conhecimento ¢ alcangar a “verdade” (um contrassenso), ndo. No sentido do modelo 6timo-
normativo de Yehezkel Dror, sim. Pois o conhecimento de alternativas é o que permite
realizar mudancas em politicas pablicas e nas organizacfes. Ndo se pode simplesmente
improvisar ao intervir na vida das pessoas, nem avangar muito dando apenas “saltos”

incrementais.

Portanto, verificamos uma aproximacdo entre democracia e planejamento
estratégico, haja vista a tendéncia de combina-lo aos processos de democratizacdo em curso
nas organizacdes publicas, especialmente no Tribunal Regional do Trabalho da Terceira
Regido, ja que, quanto maior o nimero de participantes, maior a quantidade de opinibes/

perspectivas sobre a realidade da instituicdo, mais bem informado o plano e maiores as

* POPPER, Karl R. “Ciéncia: Conjecturas e Refutagdes” [1953]. In: K. R. Popper, Conjecturas Refutacdes: O
Progresso do Conhecimento Cientifico. Introducéo e cap. 1, p. 31-88. UnB: Brasilia, 1963.

% Nas ciéncias humanas, pluriparadigméticas, o que se aprende é justamente a impossibilidade de se alcancar
leis que regem a vida social como as leis que regem a natureza, porque as leis que regem as sociedades mudam e
porque sdo seres humanos estudando outros seres humanos. Logo, por maior que seja o distanciamento, sempre
estaremos envolvidos no processo. E mais, cada cientista/lhumano ou grupo de cientistas constroi teorias com
capacidades e perspectivas explicativas distintas, complementares e até opostas para 0 mesmo objeto de estudo.
A neutralidade axioldgica é sempre um esforgo, uma busca, nunca uma realizagdo total. Ou seja, mesmo no
campo cientifico a pretensdo de verdade é relativa, mutavel e provisoéria, ndo s6 nas ciéncias humanas, mas
também nas ciéncias naturais, ainda que nestas a intensidade e quantidade de polémicas se apresentem menores.
Entdo, nada justifica que o diagndstico de determinado tecnocrata e/ou politico transforme-se na Ultima palavra
sobre qualquer assunto.
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chances de que ele seja implementado, pois quem participar da elaboracdo do plano passara a

ser parte dele, envolvida, dessa maneira, em seus sucessos e fracassos.

A atividade de planejar ¢ um meio fundamental para se concretizar as politicas
publicas. Planejar estrategicamente € incorporar a essa atividade capacidade de adaptacdo as
incertezas e imprevistos dos ambientes externos e, por que ndo? Internos a organizacio. E
admitir a impossibilidade de prever e controlar tudo, mas que é possivel reduzir riscos e
diminuir as probabilidades de fracasso. Dessa maneira, 0 nexo entre planejamento estratégico
e politicas publicas reside em aumentar a capacidade do Estado de atingir suas finalidades, de
ser mais eficiente, eficaz e efetivo para a sociedade brasileira.

2.2 Coordenacdo federativa e planejamento estratégico: dificuldades e
mudancas

O Brasil adotou o Estado Federal a partir da primeira constitui¢do republicana,
promulgada em 1891, com moldes totalmente compartimentados e ndo cooperativos, e teve
um federalismo nominal nos periodos ditatoriais de 1937 a 1945 e de 1964 a 1985. Existem
pouco mais de 20 paises que adotam a forma de Estado Federal, mas, por outro lado, esses
paises concentram aproximadamente 40% da populacdo mundial. A adocéo do federalismo
em geral responde a situaces federalistas de diversidade socioeconémica, politica, étnica,
linguistica (BURGESS; ABRUCIO apud SILVA, 2010: 551-52).

O Estado Federal propde a unidade na diversidade. Enquanto o Estado Unitario
prevé a descentralizacdo administrativa 0 Estado Federal propde a descentralizacdo politico-
legislativa, a partir da reparticdo constitucional de competéncias politicas, legislativas e
tributérias. Assim, essa forma de Estado® confere autonomia aos entes federados. Uma vez
definida pela constituicdo a competéncia para os estados-membros, ou, no caso brasileiro, 0s
municipios, legislarem sobre determinada matéria ou executarem uma politica publica, sua
decisdo serd autbnoma em relacdo ao poder central. No Estado Unitério essa autonomia nao
existe (SILVA, 2010: 551).

*! Forma de Estado- “modo de exercicio do poder politico em funcio do territério” (SILVA apud SILVA, 2010:
550).
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Os graus de centralizagdo e descentralizacdo, de autonomia e subordinagéo
variam bastante nos diversos arranjos adotados pelas constituicbes federais ao redor do
mundo, mas o que as distingue se resume na seguinte defini¢do: “(1) dois niveis de governo
sobre 0 mesmo territorio e 0 mesmo povo; (2) cada nivel tem no minimo uma area de acéo na
qual é autbnomo; (3) existéncia de alguma garantia [...] da autonomia de cada governo em sua
esfera propria” (RIKER apud SILVA, 2010: 551).

A Constituicdo da Republica Federativa® do Brasil de 1988 (CR/88) buscou
restabelecer a federacdo em bases cooperativas. Porém, ao ler o texto constitucional percebe-
se que a competéncia dos estados-membros e do Distrito Federal € limitada a competéncias
exclusivas e residuais pouco relevantes ou despreziveis considerando o imenso rol de
competéncias privativas da Unido (art. 22), bem como a repeticdo desta primazia na execugao
de politicas pablicas (SILVA, 2010: 553-54). Apesar disto, descentralizacdo e a cooperagado
intergovernamental concretizaram-se nas areas tradicionais da politica social: saude, educacao

e assisténcia social.

Franzese, Abrucio (2009: 12-13) e Silva (2010: 563-65) concordam em afirmar
que os artigos 23 e 24 da CR/88, ao estabelecerem competéncias comuns e concorrentes®® nas
quais todos os entes federados devem atuar, aproximam nosso federalismo da cooperacao,
pois exigem algum tipo de coordenacdo federativa. Porém, ndo ha lei complementar
(paragrafo unico, do art. 23) definindo a quem cabe a formulagdo e a quem cabe a execucédo

das politicas sociais, nem tampouco como se deve operacionalizar essa coordenacao.

**Tradicionalmente define-se republica pelo governo das leis e democracia como governo do povo. A
democracia sem leis da surgimento a uma multiddo de demagogos, pois a soberania é transportada da lei para o
povo, que se torna uma espécie de monarca “de mil cabecas”, um tirano (ARISTOTELES, 2002: 181). Portanto,
democracia e republica estdo intrinsecamente ligadas, como haver uma sem a outra?

*% Competéncia comum- a mesma competéncia, sem distincao, ¢ atribuida a mais de um ente ou a todos os entes
federativos. Competéncia concorrente- a legislacdo sobre a mesma matéria é atribuida a mais de um ente
federativo, mas, cada um deles deve legislar em sua esfera propria, sem avancar no que pertence aos demais. No
Brasil essa distin¢éo é feita no &mbito das normas gerais, para a Unido, e das normas especificas para os estados-
membros e municipios. Contudo, a interpretacdo do que vem a ser norma geral ou especifica gera dificuldades
conceituais formais e materiais. O art. 22 (competéncias privativas da Unido para legislar), até o primeiro
semestre de 2009 contava com 13,2% (370) das Acles Diretas de Inconstitucionalidade (ADI) e o art. 24
(competéncias concorrentes da Unido, Estados e Distrito Federal para legislar) com 7% (195) das ADI, num total
de 2.802 acles, segundo pesquisa no sitio do Supremo Tribunal Federal. Virgilio Afonso da Silva critica a
Suprema Corte pela falha em formar uma jurisprudéncia coerente na interpretagdo do pacto federativo ao emitir
decisdes contraditorias entre si para situagdes andlogas, pois “a indefinicdo interpretativa gera também
indefinigdo na reparti¢do de competéncias” (SILVA, 2010: 557; 558).
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A CR/88 desenhou um Estado de Bem-Estar Social num momento de crise
desse modelo estatal, porém sob uma Otica municipalista, visando a descentralizacdo e a
expansdo da acdo estatal. A conjugacdo desse processo com as necessidades de ajuste fiscal
levou a coordenacdo federativa, em que o governo central formulou politicas e programas,
transferindo aos entes federativos subnacionais, principalmente municipios, a
operacionalizacdo e a gestdo da politica pablica — isso foi além dos meros repasses
condicionados a execucdo de programas e induziu a universalizacdo por meio da
descentralizacdo. Porém, a implantacdo dessas ideias ndao foi uniforme nos diversos setores
(FRANZESE, ABRUCIO, 2009: 10; 14).

Em geral os estudos partem da distribuicdo de recursos e competéncias entre 0s
entes federativos classificando as federagdes como competitivas ou cooperativas, contudo,
diante das limitacGes explicativas dessa abordagem para alguns paises levou varios autores
(OBINGER et all apud FRANZESE, ABRUCIO, 2009: 3-4) a incluir o tempo como variavel
explicativa, bem como a relacdo de reciprocidade entre federalismo e politicas publicas. Isso
significa que as regras federativas interferem na vida politica, nas politicas publicas de um

Estado, e que as politicas publicas também podem interferir no pacto federativo.

No federalismo competitivo a distribuicdo de competéncias entre 0s niveis de
governo é baseada na divisdo de responsabilidades por area de politica publica. Com essa
divisdo, pretende-se separar o espaco de atuacdo das esferas de governo de maneira a
preservar a autonomia das unidades federativas na producdo de politicas, favorecendo a
competicdo entre elas. Nesse modelo descentralizado o poder de tributacdo tambem é divido,
possibilitando a fixacdo de diferentes valores pelos entes federados. Um exemplo desse
modelo sdo os Estados Unidos da América (EUA). O principal problema é a race to the
bottom na proviséo de politicas sociais. Este fendmeno consiste no fato de que os estados que
ofertarem mais politicas sociais atrairdo cidaddos de outros estados para usufruir de seus
servicos (os free riders ou caronas), e, para sustentarem essas prestacdes precisardo aumentar
ou criar mais impostos. Consequentemente, tais governos perderdo na preferéncia de seus
eleitores. Assim 0s governos optardo por uma oferta menor de politicas sociais para garantir

impostos menores.

No federalismo cooperativo as instituicbes incentivam os atores territoriais a

colaborar, dividindo poderes funcionalmente e prevendo tarefas para execugdo conjunta.
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Tem-se um sistema de taxacdo conjunta e de equalizagdo fiscal vertical e horizontal. A
Alemanha adota este modelo. O problema é a rigidez das politicas publicas e 0 grande nimero
de participantes com poder de veto, pois as decisdes sdo tomadas em conjunto pelo Conselho
Federal (FRANZESE, ABRUCIO, 2009: 5-6).

Tradicionalmente a competicdo esta ligada a autonomia dos entes federativos e
a interdependéncia & cooperagdo™.

O Brasil pode ser classificado como um “federalismo dual” como os EUA por
adotar um sistema competitivo com separacao entre estados e Unido, mas é também dual por
aderir, na CR/88, tanto mecanismos de cooperacdo quanto de competicdo (PIERSON apud
FRANZESE, ABRUCIO, 2009: 7).

No contexto pds-constituicdo os municipios como entes federativos receberam
participacdo nos fundos constitucionais, em repasses tributarios, autonomia politica,
financeira e administrativa. Isso gerou a multiplicacdo de municipios e guerras fiscais entre
eles. J& os estados, mergulhados em crises financeiras e gastos excessivos com pessoal,
também receberam ampla liberdade tributaria e igualmente passaram a competir entre si pela

atracdo de investimentos empresariais por meio de isengdes e subvencdes fiscais.

Em relacdo a cooperacdo, o Brasil viveu simultaneamente processos de
construcdo e desmantelamento do Estado de Bem-Estar Social. Para perceber isso é
importante a perspectiva histérica, dada pela variavel tempo, na abordagem
neoinstitucionalista, para captar essa sequéncia aparentemente inconcilidvel de eventos.
Primeiro a indefinicdo das competéncias comuns gerou um “jogo de empurra”, em que as
necessidades de ajuste fiscal levaram os estados a se eximir da responsabilidade de
implementar politicas publicas. Depois o0s estados comecaram a participar de politicas do
governo federal sem assumir compromissos de investimento. Por fim, a Unido, perdendo
receita por causa da descentralizacdo fiscal, procurou também eximir-se da responsabilidade
pelas funcdes, repassando-as. O resultado desse jogo foi que grande parcela dos encargos

acabou sendo assumida pelos municipios.

> Federalismo é self rule plus shared rule (regra prépria + regra comum) (ELAZAR apud FRANZESE,
ABRUCIO, 2009: 6). Ou seja, competicdo e cooperagao.
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Seguindo essa tendéncia nas areas da salde, da educacéo e da assisténcia social
houve um processo de descentralizacdo em ritmos e condic¢des diferenciadas visando atender
as diretrizes constitucionais de universalizacdo e igualdade de acesso por meio da

descentralizacdo das politicas publicas.

“[...] A oposicdo ao periodo autoritario anterior, caracterizado pela centralizagdo de
poder, fez com que se chegasse a Constituinte com a convicgdo de que
descentralizagdo significaria democratizacdo. Nesse sentido, verifica-se na
Constituicdo a tentativa de transferir decisdes para arenas subnacionais de governo,
que seriam estruturas mais permeaveis as demandas e a fiscalizacdo da sociedade
civil.” (FRANZESE, ABRUCIO, 2009: 11)

Ja a reciprocidade, que trata dos efeitos reciprocos gerados entre os arranjos
federativos e a construcdo de uma politica publica, denominada também de feedback effects,
pode ser apreendida ao examinar 0s casos do Sistema Unico de Saude (SUS), do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) e do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef, depois transformado no
Fundeb). A estratégia da Unido, comum a formacdo dessas politicas, foi transferir parte da
gestdo das politicas sociais, alem do envio de recursos para executar sua agenda. A Unido se
mostrou forte ao estabelecer o0s padrGes dos programas nacionais € 0S municipios,

simultaneamente, fortaleceram-se pela consolidacéo das politicas publicas ao longo do tempo.

Os acordos sucessivos feitos entre as esferas de governo em decisdes conjuntas
num sistema de custos compartilnados para executar essas politicas tornaram 0 nosso
federalismo dual cada vez mais cooperativo. Nesse sentido, o0 SUS, o SUAS e o Fundef, em

gradacdes distintas, afetaram o federalismo brasileiro.

Antes do SUS a politica de saude era centralizada e restrita aos trabalhadores
formais. As bases dos SUS foram lancadas nas leis 8.080 e 8.142/1990 e pelas Normas
Operacionais Basicas (Nobs) editadas pelo Ministério da Saude, incentivando a adesdo dos
municipios. Como o sistema envolve a prestacdo hierarquizada e regionalizada de servicos,
foram instituidos foruns inéditos de negociacdo intergovernamental com a participacdo de
gestores municipais, estaduais e federais: as Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite

(CIT e CIB), o Conselho Nacional de Secretarios de Saude (Conass) e o Conselho Nacional
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de Secretarios Municipais de Satde (Conasems)®. N&o havia previsio constitucional para
esses foruns, eles constituem o legado institucional do Sistema Unico de Saude para
redefinicdo do modelo federativo brasileiro.

A politica de assisténcia social até a CR/1988 era fragmentada em programas
executados por diferentes agéncias governamentais e instituices filantropicas. A constituicdo
estabeleceu suas diretrizes, mas como no caso do SUS, ndo criou o sistema, que foi criado
pela Lei Orgéanica da Assisténcia Social (Loas), de n°® 8.742/1993. A nacionalizacdo da
assisténcia social foi lenta e inexpressiva, porém, seguiu o0 padrdo das normas operacionais
basicas do SUS para regular as transferéncias de recursos a partir de 1997. Também nos
moldes do SUS foi instituido o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) em 2005°° e
foram criadas instancias de negociacdo intergovernamental: as comissdes intergestores (CIT e
CIB), o Forum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas) e o
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas). No entanto, o
programa Bolsa Familia foi criado a parte do SUAS, o que demonstra sua fragilidade em

comparacdo com o SUS®’.

Na educacao, por outro lado, ndo houve criacdo de um sistema nos moldes do
SUS e do SUAS, mas a universalizacdo do ensino béasico foi promovida pela criacdo do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef), com a Emenda Constitucional n® 14/1996. O Fundef foi criado para que,
durante 10 anos, os estados, Distrito Federal e municipios destinassem 65% de seus recursos
para “a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo de
assegurar a universalizagdo de seu atendimento e a remuneracdo condigna do magistério”®. O
Fundef vinculou o repasse de recursos aos alunos matriculados e com regras fiscais rigidas
atingiu o objetivo da universalizacdo. Apds 10 anos de duracdo estados e municipios se

organizaram para defender suas propostas e negociar com o governo federal, e assim, o

*® O artigo de Cibele Franzese e Luiz F. Abrucio (ANPOCS, 2009) refere-se a dois conselhos: Conselho
Nacional de Secretarios Municipais de Salde (Conasens) e Conselho Nacional de Secretérios Estaduais de Saide
(Conasens), mas as leis n° 8.080 e 8.142/1990 referem-se & CIT, & CIB, ao Conselho Nacional dos Secretérios de
Saude (Conass) e ao Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saide (Conasems). O Conass, conforme o
art. 14-B, da Lei n°®  8.080/1990, é 0 6rgéo de representacdo estadual.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8142.htm

%8 http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/suas. Acesso em: 10 fev. 2015.

> Apesar disto, Franzese e Abrucio (2009: 19) afirmam que o Programa Bolsa Familia prevé repasse de recursos
para fortalecimento da gestdo municipal, por ser este responsavel pelo cadastro das familias e controle das
condicionalidades do programa. Ou seja, a gestdo do programa é compartilhada.

%8 Art. 60, caput, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), da CR/1988.
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Fundef foi substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) por meio de entidades representativas
de articulacdo federativa horizontal: o Conselno Nacional dos Secretarios Estaduais de
Educagdo (Conseb) e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo (Undime)
(FRANZESE, ABRUCIO, 2009: 22).

2.2.1 As politicas do trabalho e as (des)coordenag6es

Na area do trabalho ndo ha uma politica nacional unificada, existe uma politica
nacional de emprego e renda, de inspecdo do trabalho, de relagdes do trabalho, da economia
solidaria e do trabalho decente. As politicas nacionais de combate ao trabalho escravo® e
infantil sdo areas tematicas da inspecéo do trabalho. Porém, todas essas subdivisdes do setor
trabalho e emprego encontram-se centralizadas pelo governo federal (no ambito da Unido e do
Poder Executivo). O Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) atua por meio das
Superintendéncias Regionais do Trabalho e Emprego, do Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS, entidade da administracdo indireta vinculada ao Ministério da Previdéncia
Social), do Sistema Publico de Emprego, Trabalho e Renda®, bem como por comissdes,
conselhos e conferéncias especificas compostos por integrantes do governo e representantes

de entidades da sociedade civil.

O Plano Nacional de Emprego e Trabalho Decente (PNETD)®, lancado em
2010, faz mencdo ao 2° Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo (2008). Por outro
lado, o 2° Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo ndo foi atualizado em
conformidade com as metas propostas no PNETD, embora haja uma conexdo clara entre
combater o trabalho escravo e promover o trabalho decente. O 2° Plano Nacional de
Erradicagao do Trabalho Escravo de 2008, nas “A¢des de Informagao e Capacita¢do”, cita no
item 55 a promocdo do trabalho decente. Os temas trabalho decente e trabalho infantil sdo
apresentados com destaque no sitio do MTE na internet, enquanto o trabalho escravo so pode

ser encontrado por quem conhece a vinculacao deste tema ao setor de inspecao do trabalho.

% http://portal.mte.gov.br/trab_escravo/. Acesso em: 11 fev. 2015.

% Incluindo o Sine (Sistema Nacional de Emprego), com postos para atender trabalhadores e empregados em
todo o pais, para oferta e procura de vagas no mercado de trabalho.
®thttp://portal.mte.gov.br/data/files/8A7C82C62F308465012F8DCIA719356C/PORTUGUES-%20PNETD. pdf.
Acesso em: 11 fev. 2015.
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Isso tudo demonstra que: 1°) as politicas relacionadas ao trabalho sdo
centralizadas pela Unido; 2°) existe a busca de sinergia, mas a elaboracédo, a divulgacéo e a
execucdo das politicas ainda sdo fragmentadas dentro do préprio Poder Executivo, no ambito
do Ministério do Trabalho e Emprego. N&o ha um sistema nacional de atencdo ao trabalhador
universalizado em bases locais, com instancias intergovernamentais de negociacao,
coordenacdo e articulacdo federativa como nos casos da salde, da assisténcia social e da

educacéo.

Assim, as politicas sdo realizadas de forma isolada e descoordenada (ou
desarticulada) pelos entes federativos tanto do ponto de vista vertical (unido, DF, estados e
municipios) quanto horizontal (entre estados e DF, entre municipios). Do ponto de vista
federativo ha iniciativas politicas espontaneas (ndo vinculadas) de capacitacdo e geracdo de
emprego e renda em secretarias municipais, a exemplo de Belo Horizonte®® e Contagem®,
cujos sitios na internet possuem o endereco e links relacionados ao Sine. O estado de Minas

Gerais, por outro lado, ndo possui uma secretaria de trabalho e emprego.

A inspecdo do trabalho a que esta vinculada a politica nacional de erradicacéo
do trabalho escravo é competéncia da Unido (art. 21, inciso XXIV, CR/1988) e legislar sobre
direito do trabalho é também competéncia privativa da Unido (art. 22, inciso |, CR/1988). Por
outro lado, “combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integragdo social dos setores desfavorecidos” (art. 23, inciso X, CR/1988) ¢ competéncia

comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

82 «“Um dos principais objetivos da Secretaria Municipal Adjunta de Trabalho e Emprego é promover a inser¢o
do cidaddo belo-horizontino no mercado de trabalho. Visando ao desenvolvimento econdmico com inclusdo
social, sua equipe busca elaborar e implementar politicas de investimento em qualificacdo profissional e de
geracdo de emprego no Municipio. O Programa Melhor Emprego, lancado em 15 de setembro de 2010, é um
importante sustentador do acesso mais amplo a dignidade e cidadania, j& que estabelece propostas e metas de
trabalho claras e vidveis.” Prefeitura Municipal de Belo Horizonte.
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade.do?app=melhoremprego. Acesso em: 3 fev. 2015.

8 Secretaria de Trabalho e Geracdo de Renda. http://www.contagem.mg.gov.br/?0g=192418&op=noticias.
Acesso em: 3 fev. 2015.
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Por isso, a concentragdo das politicas publicas ligadas ao trabalho na Unido
sugere a necessidade de articulacdo intragovernamental, j& que as competéncias para
responsabilizacdo de empresas e empregadores envolvidos em praticas de trabalho escravo ou
degradante sdo repartidas entre o Ministério do Trabalho e Emprego (fiscalizagdo, multas e

“lista suja”®*

), 0 Ministério Pablico do Trabalho e a Justica do Trabalho. Ja o processo penal
cabe a Justica Federal, cuja condenacdo é vinculada a comprovacdo do dolo (intengdo) de
escravizar ou degradar, acompanhado pelo Ministério Pablico Federal®. Isso fez com que a
execuc¢do da politica se tornasse também fragmentada, compartimentada ou “esquizofrénica”,
como afirmou a Procuradora do Trabalho Adriana Augusta de Moura Souza®. N&o seria o
caso de constituir conselhos, comités e comissdes regionais e nacionais com representantes

dos trés poderes e do MPU para unir e conduzir os esforcos na direcdo tracada pelo plano?

Nesse sentido, € uma ideia ousada, porém relevante, conectar os planejamentos
estratégicos dos diferentes 6rgdos e poderes para tornar eficaz o alcance de determinados
objetivos relacionados a temas que passam pela competéncia de diversas instituicdes do poder
publico. Assim, considerar todos os atores envolvidos —estatais e ndo estatais, direta ou
indiretamente- na formulacdo de uma politica pablica, torna-se crucial para o sucesso. A
coordenacdo federativa em politicas pablicas pode ser a diferenca entre um federalismo
cooperativo e um federalismo competitivo/ predatério, ou, entre o0 sucesso e 0 insucesso de
uma politica pablica. Talvez, com o fortalecimento da politica em ambito federal, seja
possivel incluir estados e municipios em algumas acdes, ja que cada regido possui suas
peculiaridades na exploragdo do trabalho. E uma tarefa dificil que implica muitas decisdes, a
comegar sobre quem e como ird participar, mas somente em féruns dessa natureza poderao

surgir os debates e a responsabilizacdo dos atores pelo exercicio do papel que lhes é proprio,

% Ministério do Trabalho e Emprego e Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Portaria
Interministerial n° 2 (Diério Oficial da Unido, 13/5/2011).
http://portal.mte.gov.br/data/files/8A7C816 A2E7311D1012FFA7DD87E4E75/p_ 20110512 2.pdf. Acesso em:
11 fev. 2015. Esta portaria teve sua eficacia suspensa por Medida Cautelar concedida pela Ministra Carmen
Lucia (Relatora), na ADI 5209-DF, impetrada pela Associacdo Brasileira de Incorporadoras Imobilirias —
Abrainc.http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28ADI1%24%2ESCLA%2E+E
;55209%2ENUME%2E%29&base:basePresidencia&url:http://tinyurl.com/pbzulhc. Acesso em: 20 fev. 2015.

http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=%28398041%2ENUME%2E+0OU+39804
1%2EACMS%2E%29%28PLENO%2ESESS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/klkddn8
Recurso Extraordinario n® 398.041-6 Para, Ministro Relator Joaquim Barbosa, Plenario, 30/11/2006. Acesso em:
11 fev. 2015.

% http://www.trt3.jus.br/download/trabalho_escravo_links_banner.pdf: em conferéncia no lancamento da
Campanha Estadual de Combate ao Trabalho Escravo, plenério do Tribunal Regional do Trabalho da Terceira
Regido, dia 20/8/2014. Acesso em: 11 fev. 2015. Conferéncia assistida e gravada pela pesquisadora no dia 20
ago. 2014.
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bem como solucionar as inimeras dificuldades ligadas & execucdo, que vao desde a caréncia
de recursos e de pessoal as divergéncias conceituais entre autos de infracdo, pareceres do
Ministério Pablico e decisdes judiciais.

“No caso brasileiro, uma melhor articulacdo na execucdo de politicas esta
associada, em geral, a uma concentragdo de competéncias no governo
central, aliada a existéncia de alguma forma de incentivo a participacdo dos
outros entes federados, em geral representado por alguma forma de
transferéncia de recursos.” (ARRETCHE apud SILVA, 2010: 565)

Dessa maneira, pode-se dizer que o trabalho escravo é um problema social
complexo cujo “tratamento” requer também o enfrentamento das questdes relacionadas a
desarticulacdo intra e intergovernamental. A principio, parece mais adequado buscar solucfes
para a falta de coordenagdo intragovernamental, ou mais precisamente, por se tratar de
poderes distintos, da fraca e/ou ausente coordenacdo intra-estatal e interpoderes, para que

depois seja possivel buscar uma coordenacéo intergovernamental ou federativa.

Com a presenca dessa coordenacdo ja € muito ambiciosa a pretensdo de
erradicar o trabalho escravo. Pois, sem ela, 0 combate alcanca resultados, mas as situacdes
que originam as praticas de violacdo permanecem sem expectativa de alteracdo. Entdo, como
eliminar o problema sem eliminar suas causas? Pobreza, vulnerabilidade social, falta de
acesso a educacdo, exclusdo das pessoas do mercado de trabalho formal e insisténcia de
empresarios rurais e urbanos em burlar o sistema de protecdo, em violar direitos para
maximizar lucros. Alids, um plano que focaliza principalmente os efeitos de um problema
social pretendendo erradica-lo ja é em si mesmo problematico, especialmente quando outro
plano, o PNETD (2010: 36), considera o combate ao trabalho escravo e suas metas como

parte da solucdo dos fendmenos de precarizacao do trabalho.

A falta de articulacdo gera superposicdes e lacunas. Dentro do préprio MPU,
entre o Ministério Publico Federal (MPF) e o Ministério Publico do Trabalho (MPT) isso
ocorre. E certo que o MPF trata o trabalho escravo como violagdo de direitos humanos e o
MPT como violacdo de direitos trabalhistas, mas ndo sdo dois aspectos do mesmo problema?
O MPF possui uma cartilha sobre o trabalho escravo e um planejamento estratégico (PE) que
dialoga com o 2° Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo. O MPT também possui
um PE que dialoga com o0 2° Plano Nacional e dentro dele um projeto de prevencdo e combate

a intermediacdo e aliciamento de médo-de-obra rural (pela Coordenadoria Nacional de
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Erradicacdo do Trabalho Escravo, Conaete). Mas, os planejamentos do MPF e do MPT ndo

dialogam entre si.

A justica do trabalho mineira até o planejamento estratégico 2015-2020 (em
fase de finalizagdo) foi omisso em relagéo ao tema do trabalho escravo. A isso se soma uma
dificuldade do Poder Judiciario, inerente a seu proprio papel: como uma instituicdo destinada
a agir somente por provocacdo (principio da inércia), agird em qualquer sentido, para
combater um problema social? Isso ndo violaria sua competéncia? Essa questdo sera tratada
mais adiante, no momento de analisar e comparar o que os planos nacionais de erradicagdo do
trabalho escravo pedem a cada 6rgdo e o que eles tem feito, segundo seus respectivos
planejamentos estratégicos e relatorios.

Ja existe uma Comissdo Nacional para Erradicacdo do Trabalho Escravo
(Conatrae) a partir da qual se pode discutir e construir um sistema de participacdo e
negociagcdo de todos os atores institucionais envolvidos na implementacdo da politica.
Contudo, ndo ha foruns instituidos de articulacdo entre os poderes executivo, legislativo e
judiciario para realizar as conexdes necessarias as atribuicdes conferidas a cada poder dentro
do Plano Nacional. O que existe é o0 esforco claro do Ministério Publico do Trabalho junto ao
MTE, a Justica do Trabalho e a Justica Federal para investigar as denincias e combater
praticas degradantes e analogas a escraviddo como violagdes dos direitos humanos, penais e

trabalhistas em parceria com os grupos de fiscalizacdo movel do MTE.

Os planos nacionais de erradicacdo do trabalho escravo foram elaborados a
partir da mobilizacdo e articulacdo de diversas organizacGes sociais e instituicdes estatais,
contando com a participacdo de associacdes de juizes federais, de procuradores do trabalho e
da republica e juizes do trabalho®’, mas ndo houve participacdo direta do Poder Judiciario,
nem do Poder Legislativo. No entanto, previram atribuicGes para os poderes executivo,
legislativo e judiciario bem como para o Ministério Publico da Unido (MPU) para sua
implantacdo nos estados e municipios brasileiros. Isso gera, apenas para comecar, um
problema de legitimidade ao plano, pois, como atribuir responsabilidades a poderes

independentes sem que eles ali estejam para concordar com elas? Além disso, nem o primeiro

87 Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica Trabalho (Anamatra), Associacdo dos Juizes Federais do
Brasil (Ajufe), Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR), Associacdo Nacional dos
Procuradores do Trabalho (ANPT).
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nem o segundo plano estipulou como os poderes executivo, legislativo, judiciario e 0 MPU

deveriam coordenar suas a¢des para cumprir o que Ihes cabe na execucdo das acoes.

O que se propde aqui ndo é novidade e esta em consonancia com as orientagdes

para a gestao do Plano Plurianual 2012-2015:

“No que tange a Estratégia de Monitoramento e Avaliagdo do PPA, ha
orientacdo para que esteja centrada no alcance das metas prioritarias da
Administracdo Puablica Federal. Deve acompanhar a execucdo de cada
programa, tendo, portanto, flexibilidade para se adequar as suas
especificidades, respeitando a forma de organizacdo e a disponibilidade de
informacGes em cada caso. A pratica da gestdo do Plano implicara a adogédo
de mecanismos de estimulo a cooperagdo federativa, particularmente o
intercambio e a disseminacao de informacdes, e a participacdo da sociedade
civil.” (Indicadores, orientacOes basicas aplicadas a gestao publica, 2012:8)

Somente a partir das articulagdes inter e intrapoderes serad possivel pensar uma
estratégia de monitoramento e avaliacdo da politica nacional de erradicacdo do trabalho
escravo, a comegar pela criagdo de mecanismos de accountability horizontal (O’ DONNELL,
1998°%).

“Com vistas a subsidiar todo este desafiante trabalho, o Ministério do
Planejamento tem envidado esforgos no sentido de alinhar e capacitar suas
diversas Secretarias e respectivos quadros técnicos com o intuito de
institucionalizar — por meio de aperfeicoamentos normativos e
disponibilizacdo de sistemas de apoio e documentos técnicos - alguns dos
mais importantes atributos indissociaveis do planejamento governamental,
como o sejam as atividades de monitoramento e avaliacdo das politicas e
programas do PPA, e de articulacdo interinstitucional e coordenacéo geral de
politicas pulblicas, dentre outros.” (Indicadores, orientacbes basicas
aplicadas a gestao publica, 2012:7)

Portanto, a politica nacional de erradicacdo do trabalho escravo tem diante de
si o desafio da coordenacdo geral: coordenacdo intragovernamental, interpoderes,

interinstitucional e federativa.

% Nota 18, p. 24 deste trabalho.
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2.3 Criticas sobre as aplicacdes do planejamento estratégico na
Administracdo Publica

A adesdo da administracdo publica®® a modelos de gest&o da iniciativa privada
esta ligada a historia da crise do Estado de Bem-Estar Social e ascensdo do paradigma
neoliberal. Nesse contexto foi desenvolvida a administragdo publica gerencial na década de
1980, a partir dos governos inglés e estadunidense de Margareth Thatcher e Ronald Reagan,
respectivamente. A administracdo publica societal, por outro lado, € um modelo em
constru¢do baseado na democracia direta e participativa. Também chamada de “gestdo
social”, este modelo surgiu a partir de movimentos sociais brasileiros, cuja raiz se encontra no
periodo anterior a ditadura, na década de 1960 e intensificou-se no final do periodo
autoritario, entre as décadas de 1970 e 1980. Contudo, a administracdo publica societal ndo
tem uma proposta definida para a organizacdo do aparelho do Estado (PAULA apud
FERREIRA, 2014: 1-2"°) fator que deve ter sido importante para a manutencdo do modelo
gerencial pelo Partido dos Trabalhadores (PT) quando chegou ao poder em 2003. Melo (2012)
observou isso, mas também concluiu que o PT, ja no governo de Dilma Roussef, procurou
superar as dificuldades do gerencialismo no Plano Plurianual 2012-2015, propondo um novo
modelo de Monitoramento e Avaliacdo e introduzindo um plano estratégico de médio prazo
que articulasse planejamento e orcamento sem transformar o PPA num orcamento plurianual,
deixando mais claros para a sociedade os resultados a serem alcangados pelas politicas

publicas.

Por outro lado, foi a partir da chegada de Fernando Henrique Cardoso (FHC)
ao poder (como ministro da Fazenda em 1994, e depois como presidente de 1995 a 2002) e
seu partido (o Partido da Social-Democracia Brasileira, PSDB), adeptos de medidas

neoliberais e da administracdo publica gerencial, que o Brasil, com o sucesso do Plano Real,

% Administracdo publica — é o conjunto das entidades que comp&em o Estado, voltadas para a prestacdo de
servigos publicos e o atendimento das necessidades do cidad&o e da coletividade. E constituida da administracio
direta e da administracdo indireta, esta formada por autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista
e organizagdes sociais. E subdividida em poderes (executivo, judiciario e legislativo) e em esferas (federal,
estadual e municipal). Brasil. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Instrumento para avaliacdo da
gestdo publica. Ciclo 2007.
http://ww2.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/secretarias/subprefeituras/pggp/materiais_consulta/0001/Instrumento_A
valiacao_ GESPUBLICA.pdf. Acesso em: 12 fev. 2015.

" FERREIRA, Fernanda Flavia Martins. Resenha dos artigos Administracdo publica brasileira entre o
gerencialismo e a gestdo social (Ana Paula Paes de Paula, 2005); Plano Mais Brasil: 0 PPA 2012-2015 (Maria
Ldcia de Oliveira Falcon, ?); e da monografia Monitoramento e avaliagdo na administracao pubica federal: os
desafios do PPA 2012/2015 (Patricia Coimbra Souza Melo, 2012), disciplina de Or¢amento e Financgas, Pos-
Graduacdo em Gestdo Publica, Fundacao Jodo Pinheiro, 4 abr. 2014.
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pdde controlar a inflagdo e retomar suas praticas de planejamento governamental. No entanto,
como esse retorno do planejamento foi influenciado pelo contexto de crise o Estado e pelas
politicas neoliberais (disseminadas internacionalmente a partir do Consenso de Washington,
1989), as atividades de planejamento e gestdo priorizaram o controle dos gastos e a eficiéncia
comprometendo a capacidade estatal de intervengdo na sociedade para minimizar as
desigualdades produzidas pelo mercado com a entrega de politicas publicas eficazes e efetivas
(FALCON apud FERREIRA, 2014: 1).

A administracdo publica gerencial baseia-se na proposta politica do Estado
eficiente””, do ajuste macroecondmico; enfatiza as dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa, a separacdo entre atividades exclusivas e ndo-exclusivas do
Estado nos trés niveis governamentais (federativos); adere com frequéncia as recomendacdes
gerencialistas da iniciativa privada sem adaptacdo/ contextualizacdo a realidade do setor

publico e é altamente centralizadora, embora no discurso mostre-se favoravel a participagao.

A administracdo publica societal, cujo desenvolvimento se deu no bojo da
redemocratizacdo brasileira, baseia-se na experiéncia da democracia direta ou participativa.
Ele é criativo ao produzir, em meio as instituicbes politicas tradicionais, arranjos
participativos como o0s conselhos de politicas publicas e o0s or¢amentos participativos
municipais. Suas iniciativas de gestdo sdo inovadoras e primordialmente locais. A articulacao
dessas experiéncias locais ao plano macro politico permanece um desafio, bem como a
ligacdo, convivéncia e didlogo das instancias de participacdo com as burocracias tecnocraticas
e centralizadoras, sem o que ndo h& meios de influenciar os processos decisérios (PAULA
apud FERREIRA, 2014: 1-2).

™ Eficiéncia- “[...] relacionada a ‘método, processo, operagio, enfim, ao modo certo de se fazer as coisas e pode
ser definida pela relagdo entre quantidade produzida e recursos’ (NAKAGAWA, 1987: p. 39) [...] tem como
escopo verificar o uso com ‘economia, zelo e dedicagdo os bens e os recursos publicos’ (ANDRE, 1999: p. 43).
[...] ‘eficiéncia ¢é a relacio existente entre os produtos resultantes da realizagdo de uma agdo governamental
programada e os custos incorridos diretamente em sua execugdo’ (GARCIA, 1997: p.10).”

Eficicia- “[...] esta associada diretamente com a ideia de ‘resultados’ e ‘produtos’ decorrentes da atividade
principal de uma empresa, a realizacdo de suas metas e objetivos com vistas ao atendimento do que ela considera
sua misséo e propositos basicos.” (NAKAGAWA apud MACHADO, 2002: 75)

Efetividade- “a distingdo entre efetividade e eficcia ¢é feita separando-se a avaliagdo do grau de realizacdo das
metas e produtos previstos, em um dado programa, da avaliacdo dos resultados efetivamente alcancados [...]. [...]
entende-se por avaliagdo da efetividade ‘o exame da relagdo entre a implementagdo de um determinado
programa e seus impactos e/ou resultados... em termos de uma efetiva mudanca nas condi¢des sociais prévias da
vida das populagdes atingidas pelo programa sob avaliacdo’ (ARRETCHE, in RICO, 2001: p. 31)”.

Conceitos extraidos de: MACHADO, Nelson. Sistema de Informacéo de Custos. Sao Paulo: USP, 2002, p.74-75.
http://www.enap.gov.br/downloads/ec43ea4fNelson_Machado_Tese Doutorado.pdf. Acesso em: 13 fev. 2015.
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As experiéncias de gestdo social podem ser encaradas como exemplos para
democratizar as organizagOes estatais e produzir nelas as articulagdes politicas necessarias ao
sucesso das politicas publicas, vencendo o tradicional insulamento burocréatico e
flexibilizando as hierarquias pensadas e constituidas em moldes militares e eclesiasticos de
sujeicdo e obediéncia (MORGAN, MOONEY apud GOMIDES, 2006: 1)"2.

O gerencialismo leva a busca da exceléncia na administracdo publica,
buscando implantar em seus processos 0s principios do art. 37, caput, da CR/1988: legalidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia. A abordagem societal busca democratizar o Estado.
Sem seguir os principios o Estado ndo se aperfeicoa nos meios para alcancar os fins e viola o0s
direitos que “ele” deveria ser o primeiro a seguir, ja que sem democracia ndo ha legitimidade.
E, sem a combinacdo politica e institucional de um e outro, ndo pode haver nem defini¢do

nem cumprimento das finalidades do Estado para coloca-lo a servigo da sociedade.

Foi assim que os governos do PT:

“avangaram com a manutengdo da estabilidade econémica, aproveitando-se
dela e do ciclo de crescimento econémico do pais para, pela primeira vez,
deixar de governar com foco apenas nas elites econdmicas, e, finalmente,
elevar ao patamar de prioridade o combate as desigualdades sociais e
regionais com politicas publicas massivas voltadas para a reducdo da
pobreza, a erradicacdo da miséria, combate ao trabalho escravo e infantil,
para a garantia de direitos sociais basicos, como salde e educacdo, para a
geracdo de emprego e renda. Nesse sentido o foco politico deixou de ser
[exclusivamente] gerencialista, ou essencialmente voltado para a eficiéncia.
O Estado passou a se preocupar mais com sua funcdo social, de intervir e
modificar a realidade por meio de politicas publicas.” (FERREIRA, 2014: 2)

E preciso reconhecer que o modelo gerencial trouxe muitas mudancas para o
aperfeicoamento da administracdo publica brasileira, principalmente com a reforma de 2000,
buscando implantar a gestdo por resultados. Esta reforma trouxe um novo sistema de
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas e o controle dos gastos publicos com a Lei
Complementar n® 100/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal. Ela ndo conseguiu alcancar o
sucesso desejado, pois partiu de um sistema centralizado e padronizado de monitoramento e
avaliacdo para todas as politicas publicas. Entretanto, o PPA 2012-2015 avancou, admitindo

que as especificidades dos programas tematicos impedem que todos sejam avaliados com 0s

> GOMIDES, Renato de Castilho. “Hierarquia e empowerment: um estudo preliminar”. Cadernos EBAPE.BR:
Rio de Janeiro, Vol. 4, n° 3, outubro 2006. http://www.scielo.br/pdf/cebape/van3/van3al3.pdf Acesso em: 13
fev. 2015.
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mesmos indicadores (MELO, 2012: 22; 61). Logo, é possivel perceber que o modelo
gerencial e 0 modelo societal se contrapem do ponto de vista politico ou ideoldgico, mas, na
verdade, sdo concilidveis e até complementares, haja vista que suas propostas sdao distintas e
até mesmo opostas em alguns aspectos, mas refletem necessidades do Estado e da sociedade
(FERREIRA, 2014: 2).

Em relagdo a adocdo de modelos gerenciais da iniciativa privada pela
administracdo publica Erig, Junior e Raimundini (2009: 3) afirmam que o planejamento
estratégico na administracdo privada é adotado nas empresas mais competitivas, porém, na
administracdo publica ainda é pouco disseminado. Estes autores consideram que o
planejamento estratégico permitiria transformar o plano plurianual numa ferramenta
realmente Gtil de articulacdo entre planejamento e orcamento para viabilizar e acompanhar a

execucdo das politicas governamentais, para melhorar a prestacao de servigcos publicos.

Jesus e Pacheco (2009: 3-4) tambem acreditam que o planejamento estratégico
é essencial para a administracdo publica, todavia, ao adotarem a perspectiva de Pfeiffer
(2000), acabam reduzindo as diferencas entre administracdo privada e publica a depreciacéo
desta ultima. Assim, as praticas da administragdo privada serviriam para ‘“‘consertar” a

administracao publica.

Empresa privada Setor Publico
Missdo -Limitada (a determinados produtos e/ou servicos) -Ampla e ndo especifica (muitas
-Definida pela direcdo ou pelos proprietérios vezes implicitamente

subentendida
-Obrigatéria na base de um

mandato
Visdo -Baseada na missédo e na analise do ambiente -Determinada  pela  politica
-Coerente com as proprias possibilidades ampla e ndo especifica

-Muitas vezes incoerente com o0s
recursos disponiveis

Organizacdo | -Funcional -Parcialmente funcional
-Linhas claras de decisdo -Superposi¢do de funcbes e
-Relativamente simples politica
-Complexa
Clientela -Limitagdo ao campo de operacgéo da empresa -Ampla e diversificada
-Relac¢do definida através de compra ou contrato -Relagbes mal definidas
-“Cliente” ndo visto como tal
Proposito de | -Realizar lucro -Servir ao publico
atuacdo -Cumprir missdo -Servir & politica informalmente
Forma  de | -Tem de ser eficiente -N&o precisa ser eficiente
atuacao -Dinamica -Geralmente lenta e burocrética

(PFEIFFER apud JESUS, PACHECO, 2009: 3-4)
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Essa posicdo vai de encontro as criticas realizadas no artigo de Gongalves,
Paiva e Barbosa (2009)", sobre a invaséo do discurso da guerra na administracio pablica. A
critica desses autores coloca-se contra a incorporacdo das praticas de empresas privadas,
voltadas para o lucro, sem adaptacdo as necessidades/ finalidades da administracdo publica e
de forma subordinada aos imperativos de mercado, em conformidade com a ideologia
neoliberal e seu respectivo discurso da inevitabilidade das cidades de se adaptarem ao
contexto globalizado conforme a receita do planejamento estratégico para o mercado, tal qual

fazem as empresas.

Pfeiffer (apud JESUS, PACHECO, 2009: 3-4) coloca que o cidadao é cliente,
embora ndo seja visto pelo setor publico enquanto tal. Porém, cliente é aquele que paga, e,
assim sendo, todos aqueles que ndo pagam ou nao contribuem para a maquina do Estado
seriam consequentemente excluidos da condi¢cdo de cidaddos. Por isso € preciso tomar
cuidado com essa definicdo, pois todos os integrantes da sociedade sdo cidadaos,

contribuintes ou n3o.

A afirmacdo desse autor sobre a desnecessidade do setor publico de ser
eficiente foi justamente o grande questionamento que conduziu a reforma administrativa no
governo FHC a partir de 1995. O dinheiro publico é um recurso escasso e finito, deve ser,
portanto, bem gasto e aplicado sim com eficiéncia e responsabilidade pelos governantes e
orgaos publicos. Sobre a responsabilidade dos governantes pelos 6rgaos publicos pode-se
dizer que ha diversas leis de controle em vigor, como a Lei de Improbidade Administrativa
(n° 8.429/1992), a Lei de Licitacdes e Contratos (n° 8.666/1993), a Lei dos Processos
Administrativos (n° 9.784/1999) a Lei de Responsabilidade Fiscal (Complementar n°
100/2000, j& mencionada) e 6érgdos de controle interno e externo, bem como o Ministério
Pablico, existem para que 0s gestores sejam responsabilizados por seus atos administrativos.
A associacdo entre burocracia e lentiddo, pelo excesso de normas, procedimentos e papelada é
um desvio da racionalidade burocrética e ndo sua finalidade, pois Max Weber (2000) explica

que a burocracia € o tipo mais puro de dominacéo legal, que significa:

“[...] domina¢ao em virtude de conhecimento; este é seu carater fundamental
especificamente racional. [...] a administracdo burocratico-monocrética

® GONCALVES, Raquel Garcia; PAIVA, Ricardo Viana Carvalho de; BARBOSA, Francisco Vidal.
“Planejamento estratégico: quando o discurso da guerra e da empresa invade a administragdo publica. Reuna:
Belo Horizonte, v. 14, n° 1, 2009, p. 29-43.
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mediante documentacdo, considerada do ponto de vista formal, é, segundo
toda a experiéncia, a forma mais racional de exercicio de dominagéo, porque
nela se alcanga tecnicamente o maximo de rendimento em virtude de
precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade - isto §,
calculabilidade tanto para o senhor quanto para os demais interessados —
intensidade e extensibilidade dos servicos, e aplicabilidade formalmente
universal de todas as espécies de tarefas.” (WEBER, 2000: 145; 147)

E as reformas administrativas pelas quais passou o Estado brasileiro de meados
da década de 1990 até a atualidade colocam-se contra essa lentid&o e esse excesso de normas
e procedimentos que travam a maquina publica e impedem sua eficiéncia e eficacia no
cumprimento das finalidades estatais. Porém, a desburocratizag&o, proposta do Gespublica’,
tem seu limite no principio da legalidade.

Jesus e Pacheco (2009) apdiam a concepcdo de Rezende (apud JESUS,
PACHECO, 2009: 4) de que a politica ndo deve interferir nos processos de gestdo. No
entanto, uma das especificidades do Estado brasileiro é a democracia que confere ao povo o
direito de interferir nas politicas publicas por meio de seus representantes ou por mecanismos
de participacdo direta, de interferir inclusive nos instrumentos utilizados para concretizar
essas politicas, até mesmo no planejamento estratégico. Mas, a énfase excessiva nha
tecnocracia gera o insulamento burocratico em relacdo aos processos politicos. Dessa forma,
0s autores compreendem a politica como uma intervencdo em regra negativa. Por isso, deve
haver "saudavel distanciamento entre politica e gestdo". Por outro lado, Weber (2003)"
caracterizou o surgimento dos partidos politicos de massa como 0 momento em que a politica
se tornou uma atividade profissional, separada das demais esferas da vida. Se a politica é um
campo profissional, é possivel exigir dos politicos que sejam capacitados como gestores
publicos. Por que politica ndo pode ser também sindnima de competéncia? Nao se pode
cogitar democracia sem politica. Estado ndo é empresa. Afinal, novamente se coloca o dilema
explicitado por Bobbio (2000: 46)™ entre governo de técnicos ou de politicos. Por que ndo

governo de politicos com técnicos?

"http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Decreto/D5378.htm, Decreto  n°  5.378/2005.
“Institui 0 Programa Nacional de Gest&o Publica e Desburocratizacdo - GESPUBLICA e o Comité Gestor do
Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagio, e da outras providéncias”. Acesso no dia 13/2/2015.
> WEBER, Max. A politica como vocac&o. Trad. Mauricio Tragtemberg. Brasilia: UnB, 2003.

® BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Trad. Marco Aurélio Nogueira. 9% Ed. Sao Paulo: Paz e Terra,
2000.
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As teorias relacionadas a politicas publicas consideram a politica como parte
do processo de gestdo, trazendo peculiaridades da atividade estatal que ndo figuram no setor
privado, e, que, no entanto, sdo fundamentais para compreender por que certas situacdes
sociais sdo elevadas a condi¢do de problemas politicos e outras ndo. A estratégia ndo pode ser

concebida como um instrumento neutro.

Erig, Junior e Raimundini (2009), por sua vez, revelam caracteristicas do
processo de planejamento da Prefeitura Municipal de Porto Alegre compativeis com a
perspectiva de Carlos Matus (MATUS apud TONI, 2009: 58-62) sobre o planejamento
estratégico situacional. Segundo este autor, o planejamento, para ser realmente publico, ndo
deve refletir tdo somente a concepcdo do gestor isolado, sobre o que ele considera publico,
refletindo muitas vezes interesses particulares ou interesses de grupos minoritarios da elite.
Um planejamento estatal, para ser publico, deve envolver as diversas explicagdes existentes
sobre determinada realidade, deve ser construido coletivamente, de forma participativa,
democratica, mobilizando os atores capazes e influenciadores da realidade que a estratégia
pretende modificar. O planejamento ndo pode ser elaborado sob a perspectiva tUnica de um
diagnostico sobre a realidade, mas sim pelas diversas interpretacdes dadas pelos atores
envolvidos (apreciacdo situacional), cujas capacidades serdo ativadas quando participarem da

formulacéo e da implementacéo da estratégia.

O trabalho de Fabio Ferreira Batista (2012) compds um modelo de gestdo do
conhecimento para a administracdo publica. Neste trabalho, o autor corrobora a expectativa de
modernizacdo administrativa pela constru¢cdo de modelos gerenciais adequados ao setor
publico a partir das ferramentas préaticas, tedricas e conceituais ja desenvolvidas para o setor
privado. Batista cita doze autores’’ que defendem a elaboragdo de um modelo geral de gestéo
do conhecimento para a administragao publica “porque as diferencas entre os setores publico
e privado alteram a implementagdo da estratégia de GC” ja que “os sistemas de valores sdo
diferentes [...] os sistemas de avaliagdo também devem ser” (BATISTA, 2012: 14). Para
demonstrar isso o autor recorreu ao documento de avaliacdo Ciclo 2010, do Gespublica, o

qual segue conforme o original:

" Cong, Pandya (2003); Salvati, Shafei, Shaghayegh (2010); Wiig (2002) apud Monavvarian, Kasaei, 2007;
Abdullah, Date, Woodford, 2009; Snowden (2002) apud Abdullah, Date, 2009.
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“Diversas caracteristicas inerentes a natureza publica diferenciam as
organizacdes da administracdo publica das organizagbes da iniciativa
privada. Destacamos algumas que séo relevantes:

a) Enquanto as organizagGes do mercado séo conduzidas pela autonomia da
vontade privada, as organizacdes publicas sdo regidas pela supremacia do
interesse publico e pela obrigacdo da continuidade da prestacdo do servigo
publico.

b) O controle social € requisito essencial para a administracdo publica
contemporanea em regimes democraticos, 0 que implica em garantia de
transparéncia de suas acOes e atos e na institucionalizagdo de canais de
participacdo social, enquanto as organizagbes privadas estdo fortemente
orientadas para a preservacdo e protecdo dos interesses corporativos
(dirigentes e acionistas).

c) A administracdo publica ndo pode fazer acepcdo de pessoas, deve tratar a
todos igualmente e com qualidade. O tratamento diferenciado restringe-se
apenas aos casos previstos em lei. Por outro lado, as organizacGes privadas
utilizam estratégias de segmentagio de ‘mercado’, estabelecendo
diferenciais de tratamento para clientes preferenciais.

d) As organizacGes privadas buscam o lucro financeiro e formas de garantir
a sustentabilidade do negdcio. A administragdo publica busca gerar valor
para a sociedade e formas de garantir o desenvolvimento sustentavel, sem
perder de vista a obrigacdo de utilizar os recursos de forma eficiente.

e) A atividade publica é financiada com recursos publicos, oriundos de
contribuicdes compulsorias de cidaddos e empresas, 0s quais devem ser
direcionados para a prestacdo de servicos publicos e a producdo do bem
comum. A atividade privada é financiada com recursos de particulares que
tém legitimos interesses capitalistas.

f) A administracdo puablica tem como destinatarios de suas acdes 0S
cidaddos, sujeitos de direitos, e a sociedade, demandante da producdo do
bem comum e do desenvolvimento sustentavel. A iniciativa privada tem
como destinatarios de suas ag¢des os ‘clientes’ atuais e 0s potenciais.

g) O conceito de partes interessadas no &mbito da administracdo publica €
ampliado em relacdo ao utilizado pela iniciativa privada, pois as decisGes
publicas devem considerar ndo apenas oS interesses dos grupos mais
diretamente afetados, mas, também, o valor final agregado para a sociedade.
h) A administracdo publica tem o poder de regular e gerar obrigacdes e
deveres para a sociedade, assim, as suas decisdes e ac¢bes normalmente
geram efeitos em larga escala para a sociedade e em areas sensiveis. O
Estado é a Unica organizagdo que, de forma legitima, detém este poder de
constituir unilateralmente obrigac6es em relacéo a terceiros.

i) A administracdo publica s6 pode fazer o que a lei permite, enquanto a
iniciativa privada pode fazer tudo que ndo estiver proibido por lei. A
legalidade fixa os pardmetros de controle da administragdo e do
administrador, para evitar desvios de conduta.” (Instrumento para Avaliacio
da Gestéo Publica — Ciclo 2010: 10-11)"

Logo, nota-se pelas analises que a adaptacdo de modelos gerenciais ao contexto
da administracdo puablica tanto é necessaria, como pode servir a democratizacdo das

organizacdes publicas e ao combate as préticas clientelistas, neopatrimoniais e personalistas

"8 http://www.portalpeg.eb.mil.br/images/fotos2011/anex0%20d%2070.pdf Acesso em 13/2/2015.
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que ainda permeiam as relacdes de poder dentro das instituigdes estatais e destas com a
sociedade.

Em relagdo & suposta’ dicotomia entre gerencialismo e gestdo social
(PAULA, 2004) o planejamento estratégico nos 6rgdos publicos pode preencher a lacuna do
sistema de monitoramento e avaliagdo (MELO, 2012) no que concerne as especificidades de
cada instituicdo, tornando mais robusto o ciclo das politicas publicas. Isso dara aos érgéos
publicos a autonomia e a participacdo necessaria para cumprir suas finalidades dentro do
panorama geral de funcdes definidas para o estado no planejamento estratégico nacional (o
PPA, plano plurianual).

2.4 Consideracdes: 0 que impede a racionalizagao?

Todas essas recapitulacdes tedricas se devem a persisténcia do patrimonialismo
em meio aos processos de racionalizacdo da administracdo burocratica, caracteristicas essas

mescladas e transformadas em manifestac6es de clientelismo politico.

A primeira experiéncia democratica ocorreu na antiguidade por cerca de 200
anos até Alexandre da Maceddnia acabar com o governo de Atenas. Sistema similar foi criado
em Roma, mais ou menos na mesma época, mas comecou a declinar por volta de 130 a.C e
findou por completo com a ditadura e assassinato de Jalio César em 44 a.C*. Depois disso 0

mundo mergulhou novamente na autocracia por mais de 1.000 anos.

" Pode-se deduzir dessa dicotomia que a ideia de que mais participacdo gera menos eficiéncia. Esta conclusdo é
verdadeira? A democracia estaria fadada ao fracasso ndo s6 dentro dos 6rgdos publicos, mas também dentro de
qualquer empresa ou organizacédo social sem fins lucrativos. Realmente a deciséo autoritaria € mais rapida, pois
ndo ha necessidade de consultar ninguém. Mas, nem toda decisdo rapida é correta e/ou justa. As decisdes
democraticas também ndo, mas, além de varias perspectivas sobre 0 mesmo assunto, reduzindo a chance de erro,
é possivel partilhar também a responsabilidade, os custos e os beneficios. Logo, a participacdo pode ser mais
eficiente que o autoritarismo gerencial.

% Na cidade-estado grega de Atenas, em 507 a.C, foi adotado um sistema de governo popular que durou
aproximadamente dois séculos, até a cidade ser subjugada pela Macedénia, depois de 321 a.C. E ao dominio
macedbénio se sucedeu o dominio romano. Demokratia: demos, o povo, kratos, governar. Republica: Res, coisa
ou negacios, e publicus, “a coisa publica”, os “negdcios do povo™. E preciso atentar para o fato de que estavam
excluidos da assembleia ateniense escravos, mulheres e estrangeiros residentes — a maioria da populacdo. A
participacdo continuou sendo privilégio dos homens livres até o séc. XX, sendo restrita até mesmo entre eles, por
critérios censitéarios. Ou seja, a democracia por muito tempo ndo foi inclusiva, nem baseada na crenca da
igualdade de todos (DAHL, 2001: 21, 23, 24, 91-92).
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O Brasil passou a maior parte de sua historia nos regimes colonial, imperial e
ditatorial, todos autoritarios. Isso influenciou e influencia nossas organizacfes e a cultura

politica de nosso povo®.

“A estrutura hierarquica nas organizagdes advém da remota influéncia da
Igreja Catolica (MOONEY, 1947) e das organiza¢fes militares (MORGAN,
1996). A hierarquia ganhou mais peso com a teoria classica da
administracéo, e sua utilizacdo ainda é muito difundida. Contudo, constantes
movimentos administrativos, principalmente a partir do século XX, vém
questionando a hierarquizagdo das organizagdes, propondo novas
configuracdes, tanto administrativas quanto da estrutura organizacional,
propriamente dita. Das novas tecnologias de gestdo organizacional, destaca-
se 0 empowerment como forma de minimizar a questdo hierdrquica nas
organizacdes.” (GOMIDES, 2006: 1)

Logo, assim como ha impacto cultural, constatado em pesquisas socioldgicas
(ARAUJO, 2000: 159; 161-163)%?, ha também impacto na estruturacdo das organizacdes em
bases autoritarias. Podemos eleger prefeito(a), governador(a) e presidente(a), mas néo
podemos eleger o nosso chefe™.

Patrimonialismo estd para autoritarismo assim como burocracia estd para
democracia. Se a democracia moderna avanga e toma diversas formas na realidade como
direta/ participativa, representativa (MIL apud DAHL, 2001: 91®%), delegativa (O’
DONNELL, 1991), deliberativa (HABERMAS, COHEN, BOHMAN apud FARIA, 2000)%,
acdo comunicativa na esfera publica, acordos normativos (HABERMAS apud AVRITZER,
1996), lideranca de todos (MATTOS, 2014), por que ndo deveria a burocracia democratizar-

8 O lembrete é de Ruy Alencar Mattos, psicélogo e cientista politico, em palestra proferida no dia 24/10/2014,
no Simpésio “Qualidade de Vida no Trabalho”, Programa Servidor em Pauta, TRTS3.
http://www.tvtrtmg.com.br/site/index.php?p=central-de-
videos/&categ=108&media=9c2354e0eb89cf057f526b9e0771d321. Acesso em: 16 fev. 2015.

8 ARAUJO, Caetano Ernesto Pereira de. “Entre o holismo e o individualismo: tipos morais e cultura politica no
Brasil”. In: Politica e Valores. ARAUJO, Caetano Ernesto Pereira de; SANTOS, Eurico Gonzales Cursino dos;
SOUSA, Jessé; COELHO, Maria Francisca Pinheiro (Orgs.). Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 2000.

8 Novamente Ruy A. Mattos, na palestra ja mencionada. Weber (1999: 202) fala em eleigdo para ocupacio de
cargos na burocracia moderna como um aspecto democratico que quebra a subordinagdo hierarquica e o
principio da competéncia técnica, ou seja, se contrap8e a ambos por considerar apenas critérios politicos. Este é
um problema nédo-resolvido da democracia (DAHL, 2001: 93), mas se a elei¢do se der entre servidores publicos,
logo, ja selecionados pela competéncia técnica, a escolha eleitoral poderd ocorrer entre 0s mais competentes e
com capacidade de lideranca (e carisma) sem acarretar efeitos indesejados pela falta de qualificagio.

8 E muitos outros, como MANIN, Bernard; PRZWORSKI, Adam; STOKES, Susan C. 2006.
http://www.scielo.br/pdf/In/n67/a05n67.pdf “Eleicdes e representacdo”. Trad. Adam Przworski. Lua Nova: Séo
Paulo, n° 67, 105-138. Acesso em: 16 fev. 2015.

8 FARIA, Claudia Feres. “Democracia deliberativa: Habermas, Cohen e Bohman”. Lua Nova: Sdo Paulo, n° 49,
2000. http://www.scielo.br/pdf/In/n50/a04n50.pdf. Acesso em: 16 fev. 2015.
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se e modernizar-se com novas formas de gestdo? Racionalidade ndo é um conceito estatico no

tempo, o que foi racional ontem, pode n&o ser mais hoje.

Apesar da insercdo historico-social da burocracia na democracia, a0 mesmo
tempo em que 0 acesso aos cargos publicos burocréticos esta em sua maior parte vinculado a
meritocracia (WEBER, 1999: 219-220; 2000: 144; ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010: 36), na
forma de oportunidade de acesso a todos os qualificados (por concurso publico de provas, ou
de provas e titulos, art. 37, inciso I, CR/1988), a burocracia estd também vinculada ao
principio hierarquico (WEBER, 1999: 199; 2000: 144)%. Por isso Gomides (2006), Rodrigues e
Santos (2001)%" propdem o empowerment como ferramenta para suavizar as hierarquias
rigidas de empresas e da administracdo publica, bem como agilizar e dinamizar 0s processos
decisorios em contextos complexos e de rapidas mudancas (a exigir adaptacdes rapidas
também). Estruturas rigidas ndo se adaptam, ou demoram tanto a fazer isso que ja se tornaram

obsoletas novamente.

Max Weber (1999: 233-241) conceitua a dominacdo patrimonial como
obediéncia baseada em critérios puramente pessoais, fundados na autoridade do chefe sobre a
comunidade doméstica (originaria, portanto, da dominagdo patriarcal). Ao contrario da
dominacdo burocratica, baseada no dever de servir a finalidades objetivas e impessoais,
pautadas em normas abstratas. Ambas apdiam seu poder em normas, mas, enquanto na
dominacdo burocréatica as normas sdo racionalmente criadas e baseadas na instrucdo técnica,
na dominacao patriarcal as normas sdo fundamentadas na tradi¢do. Ou seja, na percepcdo de
inviolabilidade daquilo que “foi assim desde sempre”. Na burocracia a legitimidade do
detentor do poder provém da norma estabelecida. Na dominagéo patriarcal o poder de mando
provém da submissao ao senhor, e essa submissdo garante a legitimidade das normas que ele
estabelece. Porém, prevalece sobre todas as ideias tradicionais a consciéncia dos submissos de
que o potentado é o senhor, e, enquanto tal, seu poder ndo é limitado pela tradicdo nem por
poderes concorrentes, ele o exerce de modo ilimitado e arbitrario, sobretudo, sem

compro misso com regras.

®\er também art. 12, caput e paragrafo  GOnico, da  Lei n°  9.784/1999.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9784.htm. Acesso em: 16 fev. 2015.

% RODRIGUES, Claudia Heloisa Ribeiro; SANTOS, Fernando César Almada. “Empowerment: ciclo de
implementagéo, dimensdes e tipologia”. Gestdo & Produgdo: S&o Carlos, v. 8, n® 3, dez. 2001, p. 237-249.



72

Se o poder burocratico torna-se indispensavel pelo conhecimento técnico na
area, a autoridade doméstica fundamenta-se em situacdes antigas de dependéncia, como fonte
da cren¢a na autoridade, “baseada em piedade para todos os submetidos da comunidade
doméstica”. A dominagdo patrimonial surge desse contexto quando a comunidade doméstica
regida pelo patriarca (detentor da propriedade das terras, das mulheres, esposas ou escravas,
dos homens filhos ou escravos, criangas e animais) afasta-se de seu comunismo primitivo
tanto na esfera sexual quanto econdmica e comeca a se submeter a limites, quando mulheres,
filhos e escravos adquirem direitos préprios e a economia comum passa por um processo de
diferenciacdo interna da comunidade doméstica dando origem ao Oikos. A principio é apenas
uma descentralizacdo da comunidade doméstica numa propriedade extensa, colocando

membros ndo-livres em parcelas com moradia, familia e gado préprio.

“Esta propria relagdo de dependéncia permanece como uma relagdo de
piedade e lealdade. Mas uma relacdo baseada em tal fundamento, por mais
que represente inicialmente uma dominagdo puramente unilateral, faz surgir
sempre a exigéncia de reciprocidade, por parte dos submetidos ao poder, e
esta exigéncia, em virtude da ‘propria natureza da coisa’, adquire
reconhecimento social como ‘costume’. [...] Sobretudo —em Seu interesse
proprio —protecdo de perigos externos e ajuda em caso de necessidade, além
de um tratamento ‘humano’, particularmente a limitagdo ao ‘habitual’ no que
se refere a exploragdo de sua capacidade de trabalho.”(WEBER, 1999: 237)

A dominacdo feudal €, nesse sentido, um tipo claro de dominacdo patrimonial.
Porém, apesar dos limites estabilizados pelo carater sagrado das tradicdes e pelos costumes
das relacBes de lealdade, o senhor continua a ser proprietario das terras e bens, e de certa
forma é também dono da pessoa dos servos, como detentor do direito de dispor sobre suas

vidas, visto que possui poderes militares e juridicos.

O senhor tem, portanto, direito de tomar arbitrariamente a propriedade do
servo, bem como o direito de dispor como entender sobre os bens e as pessoas durante a vida
e 0 que deixa apos a morte. Os limites a seu poder residem no temor de que intervencdes nao-
motivadas sejam sentidas como injustas e venham a abalar o sentimento de piedade
tradicional. Pois o senhor é onipotente contra o individuo, mas impotente contra 0 conjunto

deles.

Quanto maior a extensdo territorial da dominacdo doméstica mais se

descentraliza e maior serd a complexidade da reparticdo da propriedade entre os dependentes.
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O senhor passa a ocupar-se com indmeros compromissos politico-militares e torna-se
extremamente dependente “daqueles dos quais recebe suas rendas”. Esse tipo de ordem
converte os submetidos de meros participantes dos interesses em participantes do direito. E a
origem das cortes e das nobrezas. Nesse contexto histdrico-social 0s estatutos ou leges séo
uma espécie de constituicdo, e servem como legitimas interpretacbes da ordem, da tradicao

como tal.

O importante a compreender é que, quando a dominagdo do senhor ultrapassou
os limites domésticos a ponto de formar reinos, a dominacao patrimonial tornou-se politica,
pois passou a exercer uma dominagdo ndo-domeéstica e sobre pessoas e territérios de carater
extrapatrimonial (suditos politicos). O principe organiza essa dominacao da mesma forma que
no exercicio de seu poder doméstico: por meio da coacéo fisica. E assim podemos falar em
Estado Patrimonial. O rei continua a ser o grande proprietario dos territorios, o detentor

ultimo dos bens mdveis e imoveis e das pessoas dentro das fronteiras.

“As relagdes de dominagdo patrimoniais, como fundamento de complexos
politicos, eram de extraordinaria amplitude. [...] o Egito apresenta quase o
carater de um Unico oikos gigantesco do farad, governado de forma

patrimonial.” (1d., Ibid: 239)
A auséncia de liberdade individual do Estado Patrimonial constituiu uma das
principais causas das revolugdes burguesas, na Inglaterra e na Franca e, que originou a
democracia como teoria e pratica, na forma do Estado Democratico. A arbitrariedade do poder
exercido pelos senhores gerou rebelides reivindicando leis que sujeitassem a obediéncia tanto
servos quanto senhores. Essa reivindicacdo foi consubstanciada no Estado de Direito como

“igualdade de todos perante a lei”.

A economia monetaria converteu as prestaces dos submetidos em dinheiro e a
transformacdo das contribuicdes ocasionais em regulares gerou gradativamente rotinas de
administracdo burocratica seguindo a racionalizacdo das financas para gerir o patriménio do
senhor. A administracdo burocratica antecede o Estado Moderno ocidental (WEBER, 2000:
146). Por outro lado, seu desenvolvimento moderno da burocracia, sucessor da dominacao

patrimonial, foi concomitante a génese da democracia moderna (representativa):
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“O ‘espirito’ normal da burocracia racional é, em termos gerais, 0 seguinte:
1. Formalismo, reclamado por todos os interessados na protecdo de
oportunidades pessoais de vida, de qualquer espécie — porque, de outro
modo, a consequéncia seria arbitrariedade e porque formalismo é a tendéncia
que exige menos esforco [...].

2. [...] Essa tendéncia & racionalidade material encontra apoio em todos
aqueles dominados que ndo pertencem a camada, mencionada no tdpico 1,
dos interessados em ‘prote¢do’ em relacdo a oportunidades apropriadas. A
problematica dai derivada faz parte da teoria da ‘democracia’.” (WEBER,
2000: 147)

E com essa heranca e esse passado historico que temos de lidar ainda hoje, a
permear as estruturas administrativas fortemente hierarquizadas, normativamente baseadas em
cadeias piramidais de comando, centralizadas e autoritarias, com muitas decisdes ainda
baseadas em lealdades pessoais dedicadas a ocupantes de cargos relevantes nas instituicoes
e/ou em trocas de favores, ndo nos principio da impessoalidade e da moralidade expressos no
caput do art. 37, da CR/1988. Essas praticas permanecem, certamente, legitimadas ainda por
valores de uma cultura hierarquica e patrimonial, construida durante nossa longa historia de

regimes autoritarios.

Dai a relevancia de construir um Planejamento Estratégico Situacional
(MATUS, 1996) como forma de garantir a concretizacdo do Planejamento Estratégico,
evitando que ele fracasse ao esbarrar nas resisténcias culturais e em posturas defensivas pela
manutencdo do status quo por parte de ocupantes de posicbes de poder cruciais na
organizacdo publica e até mesmo de funcionarios (em geral 0s mais antigos) que veem seus
interesses pessoais ameacgados, e/ou consideram as praticas tradicionais como algo que deve

ser mantido, por serem inquestionavelmente boas e corretas.

“[...] a realidade politico-administrativa de paises em desenvolvimento como
0 Brasil, caracterizados como regimes neopatrimoniais (Eisenstadt, 1974) ou
democracias delegativas (O’ Donnell, 1991), cujas caracteristicas mais
relevantes para o tema aqui discutido sdo as instituicdes democréticas frageis
e a coexisténcia de comportamentos politico-administrativos modernos e
tradicionais.” (FREY, 1999: 1)

Nesse sentido, € importante perguntar, 0 que é neopatrimonialismo? Pois é dele
que se deve falar na administracdo publica brasileira no contexto do século XXI, nos casos de
manutencdo de caracteristicas patrimoniais no contexto da burocracia moderna. Bruhns

(2012) ressalta que os conceitos de patrimonialismo e neopatrimonialismo sdo por décadas
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associados as analises dos empecilhos no caminho da democratizacdo e do desenvolvimento

politico, especialmente em se tratando de Africa, América Latina e Asia.

Shmuel N. Eisenstadt na década de 1970 considerou que o termo
“patrimonial”, aplicado originalmente a analise de sistemas tradicionais, seria mais produtivo
se usado de modo a ultrapassar a classificacdo evolutiva de niveis de desenvolvimento ou
complexidade estrutural, para compreender aspectos essenciais da vida politica. Assim, ele
propds o termo “neopatrimonialismo” para fazer uma distingdo fundamental entre os regimes
patrimoniais antigos e medievais, e 0s modernos (EISENSTADT apud BRUHNS, 2012:
62)%8.

“[...] Guenther Roth [3] [...] observara que, em um grande nimero de
Estados novos, a tradicdo perdera sua forca legitimadora sem ter sido
substituida por uma modernidade legal-racional. Consequentemente, formas
de dominacdo pessoal, que ndo corresponderiam a nenhum dos trés tipos
weberianos de legitimidade (legal-racional, tradicional e carismatica), devem
sua sustentagdo a ‘incentivos e recompensas materiais’, notadamente o
clientelismo e a corrup¢do.” (BRUHNS, 2012: 62-63)

Outros autores, diferentes de Gunther e Eisenstadt, partem da ideia de que a
diferenciacdo entre patrimonialismo e neopatrimonialismo ocorre fundamentalmente no
ambito das relacbes entre o publico e o privado, sendo o neopatrimonialismo um fenémeno
“altamente hibrido”, pois nele coexistem os dois tipos de dominacdo (o patrimonial e o

burocratico):

“[...] No patrimonialismo, todas as relacdes (politicas e administrativas)
entre governantes e governado[s] sdo de cunho privado: ‘ndo ha qualquer
diferenciagdo entre dominio publico e privado’. No neopatrimonialismo, a
distingdo publico/ privado existe, ainda que apenas formalmente, e é aceita.
O exercicio ‘neo-patrimonial’ do poder se da ‘no quadro e com a
reivindicacdo de um quadro estatal (stateness) moderno de tipo legal-
racional’ [6].” (BRUHNS, 2012: 63)

E assim que se presencia no TRT3 e ministérios do poder executivo federal (e
na maioria das organizac6es publicas brasileiras), pessoas se perpetuarem em cargos de chefia
por anos a fio até sua aposentadoria, como se o cargo lhes pertencesse como prebenda

(propriedade concedida na administracdo patrimonial) e considerando-se “todo-poderosas”

8 BRUHNS, Hinnerk. “O conceito de patrimonialismo e suas interpretagdes contemporaneas”. Trad. Thiago
Nasser. Revista Estudos Politicos, n° 4, 2012. http://revistaestudospoliticos.com/wp-
content/uploads/2012/04/4p61-77.pdf. Acesso em: 4 jan. 2015.
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dentro de seu setor, como se fosse seu feudo particular, ali estando no direito de tratar como
bem entendem seus subordinados, apesar de serem todos servidores publicos e seres humanos,
cuja subordinacdo deveria operar, sobretudo, como lealdade ao Estado de Direito
Democrético — legalmente-, e ndo como lealdade pessoal, livre ou forcada (pelas prerrogativas
hierarquicas de repressao/ retaliacao) ao chefe. O critério para essa permanéncia “natural” em
geral ignora critérios de competéncia gerencial, passando pela tendéncia inercial (e
tradicional) de “deixar as coisas como estdo”, principalmente em areas ndo consideradas
como essenciais ou estratégicas para o desempenho institucional. Também é freqliente a
protecédo de subordinados em posicdes de menor poder por mera preferéncia pessoal, sem que
isso tenha ligacdo justificavel ou direta com sua competéncia técnica. Dessas situacfes

derivam inGimeros casos classificados como “assédio moral”®® e abuso de poder.

Dessa maneira, a burocracia racional descrita por Weber (1999; 2000) como
um dos fendmenos de racionalizacdo da modernidade ocidental, pelo menos em seu tipo ideal,
jamais foi alcancada no Brasil, ou foi alcancada em suas inimeras “disfuncionalidades”, pela
rigidez, excessiva proliferacdo de normas e contradigdes logicas que, ao invés de gerar mais
eficiéncia ou racionalidade, geraram e ainda geram sobreposicao dos meios aos fins. Isso esta

nas origens da administracdo publica brasileira:

“Do ponto de vista administrativo, é possivel distinguir duas grandes formas
de comando no periodo colonial. A primeira linha tinha um viés centralizado
[...]. A figura principal era o governo-geral, instituido como mecanismo
contra o fracasso da administracdo privada das capitanias hereditéarias. O
modelo administrativo proposto caracterizava-se por um excesso de
procedimentos e regulamentos, tendo como fundamento filoséfico uma visdo

89 «E a exposicdo dos trabalhadores e trabalhadoras a situactes humilhantes e constrangedoras, repetitivas e
prolongadas durante a jornada de trabalho e no exercicio de suas funcdes, sendo mais comuns em relacdes
hierarquicas autoritarias e assimétricas, em que predominam condutas negativas, relacdes desumanas e aéticas
de longa duracdo, de um ou mais chefes dirigida a um ou mais subordinado(s), desestabilizando a relacdo da
vitima com o ambiente de trabalho e a organizacdo, forcando-o a desistir do emprego. Caracteriza-se
pela degradacdo deliberada das condicGes de trabalho em que prevalecem atitudes e condutas negativas dos
chefes em relacdo a seus subordinados, constituindo uma experiéncia subjetiva que acarreta prejuizos praticos e
emocionais para o trabalhador e a organizacdo. A vitima escolhida é isolada do grupo sem explicacdes, passando
a ser hostilizada, ridicularizada, inferiorizada, culpabilizada e desacreditada diante dos pares. Estes, por medo do
desemprego e a vergonha de serem também humilhados associado ao estimulo constante a competitividade,
rompem os lacos afetivos com a vitima e, freqlientemente, reproduzem e reatualizam aces e atos do agressor no
ambiente de trabalho, instaurando o ‘pacto da tolerdncia e do siléncio’ no coletivo, enquanto a vitima vai
gradativamente se desestabilizando e fragilizando, ‘perdendo’ sua auto-estima. Em resumo: um ato isolado de
humilhacéo ndo é assédio moral. Este, pressupde: 1) repeti¢do sistematica; 2) intencionalidade (forcar o outro a
abrir mdo do emprego); 3) direcionalidade (uma pessoa do grupo é escolhida como bode expiatorio); 4)
temporalidade (durante a jornada, por dias e meses); 5) degradacdo deliberada das condicdes de trabalho.”
http://www.assediomoral.org/spip.php?articlel. Acesso em: 17 fev. 2015.
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de que o Estado vem antes da sociedade, tal qual Faoro (2001) descreveu o
paradigma ibérico que perpassou a colonizagdo no Brasil.

A outra forma de comando administrativo advinha de fatores
descentralizados do poder. Particularmente, resultavam da estrutura local de
governanca, marcada pelo poderio patrimonialista presente tanto nas
camaras municipais como nas capitanias hereditarias. Ademais, como o
Estado portugués ndo alcancava a maior parte do territorio brasileiro,
prevalecia entdo o que Sérgio Buarque (1997) chamava de personalismo,
entendido como privatizacdo do espago publico.” (ABRUCIO, PEDROTI,
PO, 2010: 29)

E questionavel a existéncia de um espaco publico™ & época da colonizagdo,
mas no trecho acima se encontram todas as caracteristicas patrimoniais implantadas no Brasil
colonial que se perpetuam hoje nos esquemas neopatrimoniais conceituados por Eisenstadt,
Gunther, Médard, Erdman e Engel no artigo de Bruhns (2012: 62-63).

Nessa especificidade brasileira, pode se pensar o PE como mais uma

1 .
»9 , ou “de cima

manifestacdo do reformismo estatal brasileiro, mais uma “revolucdo passiva
para baixo”, porém, visando atender as demandas sociais e ao contexto econdmico pos-
moderno e globalizado, e ndo um “mero capricho politico”, mas uma tendéncia que se
confirma no tempo como a consolidacdo de que o Estado deve existir e trabalhar para a
sociedade que o sustenta, e ndo permanecer fechado em si mesmo, numa relacao invertida ou
estadocéntrica. Um indicio de consolidacdo das instituicdes democraticas (como veremos a

seguir com O’ Donnell).

% No patrimonialismo néo ha essa distingdo, ela existiu nas experiéncias democraticas antigas e ressurgiu nas
experiéncias democréticas que comecaram a gestar-se e renascer da Baixa Idade Média europeia (Século X a
XV, compreendendo ldade Média com inicio no século V d.C. e seu término simbolizado pela tomada de
Constantinopla pelo Império Turco-Otomano, no ano de 1.453, século XV d.C).
http://www.historiadomundo.com.br/idade-media/baixa-idade-media.htm. Acesso em: 17 fev. 2015.

%1 “No Brasil nunca houve, de fato, uma revolucdo, e, no entanto, a propdsito de tudo fala-se dela, como se a sua
simples invocacdo viesse a emprestar animagao a processos que seriam melhor [mais bem] designados de modo
mais corriqueiro. Sobretudo, aqui, qualificam-se como revolucdo movimentos politicos que somente
encontraram a sua razdo de ser na firme intencdo de evitd-la, e assim se fala em Revolugdo da Independéncia,
Revolucdo de 1930, Revolugdo de 1964, todos acostumados a uma linguagem de paradoxos em que
a conservacdo, para bem cumprir o seu papel, necessita reivindicar o que deveria consistir no seu contrario — a
revolucdo. Nessa dialética brasileira em que a tese parece estar sempre se autonomeando como representacdo da
antitese, evitar a revolugdo tem consistido, de algum modo, na sua realizacdo. [...] Com efeito, o Brasil, mais que
qualquer outro pais da América Ibérica, esta vasta regido do continente americano que chega & modernizacdo em
compromisso com o seu passado, pode ser caracterizado como o lugar por exceléncia da revolucdo passiva.
Como notério, aqui, a histdria da ruptura com o pacto colonial, do processo da Independéncia e da formacéo de
um novo Estado-nacdo, diferiu da experiéncia da América Hispanica, que se revestiu, a0 menos em seu impulso
inicial, das caracteristicas de um tipico processo revoluciondrio nacional-libertador, abortado, no caso brasileiro,
pelo episddio da transmigracdo da familia real, quando a Coldnia acolhe a estrutura e os quadros do Estado
metropolitano. O nativismo revolucionario, sob a influéncia dos ideais do liberalismo e das grandes revolugdes
de fins do século XVIII, desde ai comeca a ceder terreno a logica do conservar-mudando, cabendo & iniciativa do
principe herdeiro da Casa Real o ato politico que culminou com o desenlace da Independéncia, em um processo
cléssico de cooptacédo das antigas liderancas de motivacdo nacional-libertadora.” (VIANA, 1996, grifo meu).
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Essa mesma tendéncia de mudanca caracteriza-se por uma nova onda de
democratizagdo ou de aprofundamento da democracia, que pretende penetrar no interior das
organizacOes estatais e ndo mais apenas em sua superficie de contato com os cidaddos e
cidadas ou partidos, comunidades e grupos de interesse. No entanto, s6 podera ser bem-
sucedida se atentar para os principios que devem sustentar Administracdo Publica, e ndo
apenas para aqueles que se consideram seus “defeitos”, numa perspectiva etnocéntrica da
iniciativa privada. Provavelmente esses “defeitos” (valorativamente qualificados, obviamente)
sdo suas maiores virtudes, no sentido de que foram criados pelo Estado de Democratico de
Direito para garantir a igualdade e a justica. E preciso entdo, converter as “adversidades” em
oportunidades, como ensina a andlise SWOT (MINTZBERG, AHLSTRAND, LAMPEL apud
CHIAVENATO, 2003: 542-544)%,

S80 esses mesmos principios que regem expressamente a Administracdo
Pablica: legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia (acrescidos de outros, como
eficacia e efetividade), que permitirdo e permitem combater o neopatrimonialismo e
decorrentes préaticas clientelistas/ personalistas, e as mais variadas manifestacdes da
corrupcgdo, bem como os preceitos democraticos, aqueles que permitem e permitirdo combater
as concepcOes autoritarias e a cultura hierarquica adjacente a essas praticas que ainda

persistem nas organizacdes publicas.

% Analise SWOT foi desenvolvida no contexto da abordagem contingencial da administragdo, que considera a
organiza¢do como sistemas compostos de subsistemas “definido e composto que o identificam em relagdo ao
supra-sistema ambiental. A visdo contingencial procura analisar as relagdes dentro e entre os subsistemas, bem
como entre a organizagdo e seu ambiente ¢ definir padrdes e relagdes ou configuragdes de variaveis”. Dentro
desta abordagem a escola do design ou da adequacdo considera 0 ambiente externo como um conjunto de forgas
as quais a organizacdo precisa responder para sobreviver. Assim, haver um mapeamento do ambiente externo
com as oportunidades (Opportunities) a explorar e as ameacas (Threats) a neutralizar e uma avaliacdo interna da
organizacdo para verificar seus pontos fortes (Strengths) que devem ser ampliados e seus pontos fracos
(Weakness) que devem ser corrigidos. “O mapeamento ambiental e a analise interna proporcionam os meios para
a criacdo da tabela SWOT (strengths, weakness, opportunities, threats [...].” (CHIAVENATO, 2330: 501; 542-
543)
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3. METODOLOGIA E RESULTADOS

3.1 Metodologia

O objetivo estabelecido no projeto de pesquisa é analisar a inser¢do da justica
do trabalho mineira na politica nacional de erradicacdo do trabalho escravo por meio de seu
planejamento estratégico e de suas articulagGes institucionais com o Ministério do Trabalho e
Emprego e com o Ministério Pablico da Unido. O intuito foi realizar um estudo exploratorio
para saber se existem ligacOes tedricas e praticas entre os planejamentos estratégicos dessas
instituicGes para realizar agdes conjuntas que tornem efetiva a implantacdo de uma politica
publica, com o objetivo de avaliar a intervencdo das técnicas de planejamento estratégico na
articulacdo entre os drgdos publicos e na execucdo da politica de erradicacdo do trabalho

escravo.

Assim, as relacbes entre plano estratégico e politica publica foram analisadas
no ambito federal por meio da documentacdo disponivel e relevante ao tema, bem como
descritas em suas expressodes locais no estado de Minas Gerais, especialmente na capital, onde
estdo sediadas as instituicbes em foco neste estudo: MTE, MPU (MPF, MPT) e TRTS3.

A pesquisa® exploratéria foi realizada a partir dos planos nacionais de
erradicacdo do trabalho escravo, lancados em 2004 e 2008 e publicados no sitio do Ministério
do Trabalho e Emprego. A busca foi feita pela internet a procura de documentos dos
planejamentos estratégicos do Ministério Publico da Unido (MPU) — nos ramos do Ministério
Pablico Federal (MPF) e Ministério Publico do Trabalho (MPT) - e da Justica do Trabalho

mineira (TRT3), institui¢cbes publicas mencionadas nos planos nacionais.

Este trabalho consiste em um estudo de caso®™, que se justifica: 1) pela
relevancia da politica publica escolhida: o crime do trabalho escravo, configurado no artigo

149 do Codigo Penal Brasileiro, uma afronta a missdo da Justica do Trabalho e aos mais de

% Pesquisa documental: “[...] o termo designa toda fonte de informagdes ja existente. Pensa-se, é claro, nos
documentos impressos, mas também em tudo que se pode extrair dos recursos audiovisuais e, [...] todo vestigio
deixado pelo homem. Entre as fontes impressas, distinguem-se varios tipos de documentos, desde as publicacGes
de organismos que definem orienta¢fes, enunciam politicas, expdem projetos, prestam conta de realizacfes, até
documentos pessoais [...].” (LAVILLE; DIONNE, 1999: 166)

% “Tal investigagio permitira inicialmente fornecer explicagdes no que tange ao caso considerado e elementos
que Ihe marcam o contexto. [...] A vantagem [...] dessa estratégia de pesquisa repousa [...] na possibilidade de
aprofundamento.” A principal critica ao estudo de caso é a “[...] de resultar em conclusdes dificilmente
generalizéveis.” (LAVILLE; DIONNE, 1999: 156)
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127 anos da Lei Aurea. E uma violagdo de direitos humanos e sociais previstos na
Constituicdo de 1988 e em tratados internacionais dos quais o Brasil tem se tornado signatario
desde 1948. Logo, o combate ao trabalho em condi¢des analogas a escraviddo é um dever do
qual o Estado Brasileiro ndo pode imiscuir-se; 2) pela contribuicdo que dara ao campo de
conhecimento da administracdo publica ao analisar os reflexos de inovac¢do do planejamento
estratégico na implementacdo de uma politica pablica na articulacdo entre Poder Executivo e
Poder Judiciario, bem como o Ministério Publico da Unido, revelando os avangos e
dificuldades enfrentadas pelo setor publico ao buscar romper com a tradicdo do formalismo
burocratico, com valores hierarquicos e autoritarios, bem como barreiras politicas
(intimamente ligadas as resisténcias culturais) para a construcdo de uma nova administracao,

voltada para o publico, a sociedade e o cidadéo.

A pesquisa foi conduzida pelo seguinte problema: Qual a relacdo entre o
planejamento estratégico e politica de erradicacéo do trabalho escravo? Dito de outro modo,
numa perspectiva comparativa, como era essa politica antes e como ela se transformou apos a

introducdo da perspectiva estratégica?

A hipotese principal é a de que o trabalho escravo contemporaneo alimenta-se
da persisténcia dos aglomerados de pobreza, miséria e exclusdo social (FIGUEIRA, 2009).
Este fendmeno social é um movimento contrario ao processo civilizador (ELIAS® apud
REZENDE; REZENDE: 2013) trazido pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, é,
portanto, um problema politico, social e cultural (REZENDE; REZENDE, 2013).

Os principais documentos encontrados foram: Plano Nacional de Erradicacédo
do Trabalho Escravo (2004); 11 Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo (2008);
Planejamento Estratégico do Ministério Publico do Trabalho (2009); Projeto de Atuacdo na
Prevencdo e no Combate ao Aliciamento e a Intermediacdo de Méo de obra Rural (MPT/
Conaete); Projeto Resgatando a Cidadania (MPT/ Conaete); Planejamento Estratégico da
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo (MPF/ PFDC): Trabalho Escravo, 2010;
Cartilha Didlogos da Cidadania: Enfrentamento ao Trabalho Escravo, 2014 (MPF/ PFDC);

% ELIAS, Norbert. O processo civilizador: formagéo do Estado e civilizagdo. Vol.2. Trad. Ruy Jungmann. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1993.
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Mapa Estratégico do TRT3 e projetos para o periodo de 2010 a 2014; Plano Nacional de
Emprego e Trabalho Decente (2010).

Além disso, foram feitas trés entrevistas individuais semi-estruturadas®
(roteiros nos anexos I, Il e Ill) com um Auditor-Fiscal do Trabalho (MTE), com uma
servidora do TRT3, com uma Procuradora do Trabalho da Procuradoria do Trabalho de Minas
Gerais (PRT-MG). Via e-mail enviamos o0 mesmo roteiro da PRT-MG a um Procurador do
Trabalho do Estado de Mato Grosso que participou da elaboracdo dos dois planos nacionais
de erradicacdo do trabalho escravo. No dia 20 de agosto de 2014 ocorreu uma observagéo-
participante (no papel de servidora-pesquisadora) no langamento da Campanha Estadual de
Enfrentamento ao Trabalho Escravo ou Degradante, no auditério do Tribunal Pleno do TRTS3.

As conferéncias de lancamento da campanha estadual foram gravadas (nédo
foram transcritas) e houve coleta de alguns dos materiais utilizados nas apresentagdes,
disponibilizados pelos palestrantes por meio da Escola Judicial do TRT3. As entrevistas com
a Procuradora do Trabalho da PRT-MG e com a servidora do Planejamento Estratégico do
TRT3 foram gravadas e transcritas. A entrevista com o Auditor-Fiscal do Trabalho (MTE) foi

transcrita parcialmente, mas ouvida e revisada em sua totalidade.
A finalidade da pesquisa documental e das entrevistas € realizar comparacoes,

uma andlise de contetido® que possa esclarecer-nos a respeito do problema de pesquisa e das

hipoteses.

3.2 Resultados

Como todos os planejamentos estratégicos pesquisados foram publicados apo6s

0 ano de 2008, quando foi langado o Il Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo,

% Entrevista conduzida por meio de um roteiro com principais questdes ou temas a abordar, mas que pode ter
topicos excluidos ou incluidos no decorrer da interacdo, conforme a especificidade da situacdo do entrevistado.
“A finalidade real da pesquisa qualitativa ndo é contar opinides ou pessoas, mas ao contrario, explorar o espectro
de opinides, as diferentes representacdes sobre o assunto em questdo.” (BAUER; GASKELL, 2002: 68)

° Anélise de conteddo- extrair tendéncias do material documental e das entrevistas. “[...] empreender um estudo
minucioso de seu conteldo, das palavras e frases que o compdem, procurar-lhes o sentido, captar-lhes as
intencdes, comparar, avaliar, descartar o acessorio, reconhecer o essencial e seleciond-lo em torno das ideias
principais... E este o principio da analise de contetido: consiste em desmontar a estrutura e os elementos desse
contetido para esclarecer suas diferentes caracteristicas e extrair sua significagdo.” (LAVILLE; DIONNE, 1999:

214)
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considera-se as atribuigdes institucionais conferidas neste plano para comparé-las aos planos
estratégicos do MPF, MPT e TRT3.

Para esclarecer as diferencas entre o primeiro e o segundo plano nacional de
erradicacdo do trabalho escravo seré realizada uma breve comparacéo entre eles.

3.2.1 Comparacgéo entre os planos nacionais de erradicacdo do trabalho
escravo

O primeiro Plano Nacional de Erradicagdo do Trabalho Escravo foi elaborado
por membros e convidados da Comissdo Especial de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana
vinculada a Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
(SEDH/PR).

O plano de 2003 nao permite distinguir membros e convidados (0 que pode

estar discriminado na Resolugdo n° 5/2002), entdo nomearemos aqui apenas a lista genérica

disponibilizada:

Quadro 1- Composicdo da Comissao Especial de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (SEDH/ PR)

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Uma pessoa

Recursos Naturais Renovaveis (Ibama/ MMA®)

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) Uma pessoa
Departamento de Policia Duas pessoas
Rodoviaria Federal
(DPRF/ MJ)

Ministério da Justica Departamento de Policia Duas pessoas
Federal (DPF/MJ)
Secretaria Nacional de Uma pessoa
Justica (SNJ/ MJ)
Ministério do Trabalho e Emprego Trés pessoas (uma da Secretaria de Inspe¢do do

Trabalho)

% MMA- Ministério do Meio Ambiente.



Ministério Pablico Federal

Trés pessoas

Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadao
(PFDC/ MF)

Trés pessoas

Ministério PUblico do Trabalho

Quatro pessoas

Instituto Nacional do Seguro Social (INSS/ MPS™)

Uma pessoa

Secretaria Especial dos Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SEDH/PR'®)

Trés pessoas

(Continua)

Quadro 1- Composicdo da Comissao Especial de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (SEDH/ PR)

Concluséao

Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuéria
do Brasil (CNA)

Uma pessoa

Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (Contag)

Duas pessoas

Comissdo Pastoral da Terra (CPT)

Duas pessoas

Rede Social de Justica e Direitos Humanos Uma pessoa
Movimento Nacional dos Direitos Humanos Uma pessoa
Centro pela Justica e o Direito Internacional Uma pessoa
Universidade de S&o Paulo (USP) Uma pessoa
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) Uma pessoa

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)

Duas pessoas

% MPS- Ministério da Previdéncia Social.
100 pR- Presidéncia da Republica.
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Associacdo Nacional dos Juizes Federais do Brasil
(Ajufe)

Duas pessoas

Fonte: elaboragdo prépria.
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J& o 11 Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo foi elaborado pela

Comissédo Nacional para a Erradicagédo do Trabalho Escravo (Conatrae/ SEDH) com diviséo

clara entre membros e observadores, bem como designacdo dos dirigentes titulares e suplente

de cada instituicéo:

Quadro 2- Composicdo da Comissédo Nacional para a Erradicacio do Trabalho Escravo (Conatrae/ SEDH-

PR)

Membros

Observadores

Secretaria Especial dos Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SEDH/PR)

Advocacia Geral da Unido (AGU)

Ministério da  Agricultura,  Pecuaria e

Abastecimento (Mapa)

Associacdo Nacional dos Defensores Publicos
(Anadep)

Ministério da Defesa (MD)

Comissdo Pastoral da Terra (CPT)

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)

Trabalho  Escravo
Contemporaneo (GPTEC) / IFCH / UFRJ'®

Grupo de  Pesquisa

Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Catholic Relief Services (CRS) Programa Brasil

Ministério da Previdéncia Social (MPS)

Instituto Ethos

Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)

Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)

Departamento de Policia Federal (DPF/ MJ)

Procuradoria Geral da Republica

Departamento de Policia Rodoviaria Federal
(DPRF/ MJ)

Procuradoria Geral do Trabalho

(Continua)

Quadro 2- Composicdo da Comissao Nacional para a Erradicacdo do Trabalho Escravo (Conatrae/ SEDH-

PR)

Conclusao

Membros

Observadores

Associacdo Nacional dos Juizes Federais (Ajufe)

Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica
do Trabalho (Anamatra)

Nacional dos Procuradores da

Republica (ANPR)

Associacio

Nacional dos Procuradores do

Trabalho (ANPT)

Associacio

Confederacdo da Agricultura e Pecuéria do Brasil
(CNA)

101

Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas/ Universidade Federal do Rio de Janeiro.
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Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (Contag)

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)

Reporter Brasil — Organizacdo de Comunicacéo e

Projetos Sociais

Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do
Trabalho (Sinait)

Fonte: elaboragdo propria.

A classificacdo entre membros e observadores é justificada pela separacdo
constitucional de poderes. Entretanto, é estranho, do ponto de vista democréatico, que uma
instituicdo venha a participar sem poder de voto e veto de um férum cujas decisdes resultardo
em atribuicOes e tarefas a ela conferidas. Significa que a instituicdo tem poder de voz, de
opinar, mas ndo tem soberania sobre si mesma nos resultados da discussédo e ao receber
incumbéncias de outro poder. 1sso, na pratica, preserva a autonomia do Executivo, mas viola a
autonomia do Ministério Pablico e do Poder Judiciario. A saida encontrada neste caso parece
ter sido a participacdo das associacdes de juizes e procuradores. Contudo, no que resultou a

participacdo dessas associacOes, especialmente para a Justica do Trabalho?

O problema € fundamental: ndo seria o caso de flexibilizar a separacdo de
poderes no férum/ conselho quando uma politica envolve competéncias distribuidas entre eles
pela propria constituicdo? A decisdo seria compartilhada, a execucdo continuaria separada.

Isso € possivel? Que implicacOes essa flexibilizacdo teria?

O primeiro plano nacional foi estruturado em eixos tematicos, cada um com
propostas especificas seguidas dos responsaveis e do prazo de execucdo: 1) Acbes Gerais; 2)
Melhoria na Estrutura Administrativa do Grupo de Fiscalizacdo Movel; 2) Melhoria na
Estrutura Administrativa da Acdo Policial; 3) Melhoria na Estrutura Administrativa do
Ministério Pablico Federal (MPF) e do Ministério Publico do Trabalho (MPT); 4) Acbes
Especificas de Conscientizacdo, Capacitacdo e Sensibilizacdo; 5) Alteracdes Legislativas.
Este plano ficou com 39 péaginas (excluindo o Glossario), sendo de grande extensdo as
propostas para melhorias administrativas do Grupo de Fiscalizacdo Mével (MTE), da acédo
policial dos departamentos de Policia Rodoviaria Federal e Policia Federal, do MPF e do
MPT, incluindo desde a formacdo de equipes em areas com maior incidéncia do problema e
recomposicdo do quadro de Auditores Fiscais do Trabalho, agentes e delegados federais

(concursos publicos), até aquisicdo de meios de transporte para o atendimento das dendncias
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com agilidade. O plano propde também a insercdo da politica de erradicacdo do trabalho
escravo no PPA 2004-2007 como programa estratégico, bem como no Plano Nacional de
Seguranca Publica. No final deste plano ha proposicOes de alteragdes legislativas na Lei n°
8.072/1990 (dispde sobre crimes hediondos), no Codigo Penal (Decreto-Lei n° 2.848/1940) e
na Lei n° 5.889/1973 (normas reguladoras do trabalhador rural). Além disso, inclui acGes de
coordenacdo federativa com governos estaduais e municipais nos itens 53 e 59 das Acoes
Especificas de Promocdo da Cidadania e Combate a Impunidade.

O segundo plano nacional também foi estruturado em eixos tematicos, cada um
com propostas especificas seguidas dos responsaveis e do prazo de execucdo, porém trouxe
propostas novas e ficou mais “enxuto”, com 24 paginas. Essas propostas foram organizadas
em acdes: 1) AcOes Gerais; 2) Acdes de Enfrentamento e Repressao; 3) A¢des de Reinsercdo
e Prevencdo; 4) Acbes de Informacdo e Capacitacdo; 5) AcOes Especificas de Represséo
Econdmica. O primeiro item do plano, nas Acbes Gerais, coloca em primeiro lugar a
manutencdo da erradicacdo do trabalho escravo como prioridade do Estado brasileiro. O
segundo plano incluiu as acdes de melhoria das estruturas administrativas no eixo das Acoes
de Enfrentamento e Repressdao (item 16 a 31). A acdo de recomposicdo do quadro de
Auditores Fiscais do Trabalho foi mantida com meta de curto prazo (item 19), indicando que
ndo foi alcangada no plano anterior. No ambito das acdes gerais foram incluidas alteracdes
legislativas (do Estatuto do Estrangeiro, Lei n® 6.815/1980) e da CR/1988 (PEC n° 438/2001,
com redacdo da PEC n° 232/1995, que resultou ano passado na EC n° 81/2014). No mesmo
eixo tematico (Acdes Gerais), foi inserida uma acdo de articulacdo federativa com estados e
municipios, incentivando-os a criar seus proprios planos para erradicacédo do trabalho escravo,
bem como criar comissdes estaduais e municipais para coordenar acfes com a esfera federal
(item 11). A meta de aumento das penalidades pela sujeicdo de alguém a trabalho analogo a

escraviddo (Codigo Penal), permaneceu no item 29, das A¢des de Repressao.

A criacdo do Conatrae foi proposta no primeiro plano nacional, nas Acdes

Gerais, item 13, meta que, como vimos, foi alcancada no segundo plano.

3.3 Distancias entre o planejamento nacional e o0s planejamentos
institucionais

3.3.1 Atribuicdes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT, e da JT nos
planos nacionais de erradicacao do trabalho escravo
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Quadro 3- acgbes propostas ao MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no primeiro Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

Acdes

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

2-Adotar o Plano Nacional para a Erradicagéo
do Trabalho Escravo, objetivando fazer cumprir

as metas definidas no PNDH 11

3- Estabelecer estratégias de atuacdo operacional
integrada em relacdo as agOes preventivas e
repressivas dos 6rgdos do Executivo, do Judiciario e
do Ministério Publico, da sociedade civil com vistas a
erradicar o trabalho escravo.

5 - Priorizar processos e medidas referentes a
trabalho escravo nos seguintes 6rgdos: DRTSs/
MTE, SIT/MTE, MPT, Justica do Trabalho,
Geréncias do INSS, DPF, MPF e Justica Federal.

DRT’s

SIT/
MTE

6 - Incluir os crimes de sujeicdo de alguém a
condicdo analoga a de escravo e de aliciamento
na Lei dos Crimes Hediondos, alterar as
respectivas penas e, alterar a Lei n® 5.889, de 8
de junho de 1973, por meio de Projeto de Lei ou

Medida Proviséria, conforme propostas anexas.

(Continua)

Quadro 3- atribui¢des do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no primeiro Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continuacéo)

Acbes

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

7 - Aprovar a PEC 438/2001, de autoria do
Senador Ademir Andrade, com a redacéo da
PEC 232/1995, de autoria do Deputado Paulo
Rocha, apensada a primeira, que altera o art.
243 da Constituicdo Federal e dispde sobre a
expropriacdo de terras onde forem encontrados
trabalhadores submetidos a condi¢es anélogas

a de escravo.
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10 - Criar e manter uma base de dados
integrados de forma a reunir as diversas
informacdes dos principais agentes envolvidos
no combate ao trabalho escravo; identificar
empregadores e empregados, locais de
aliciamento e ocorréncia do crime; tornar
possivel a identificacdo da natureza dos imoveis
(se area publica ou particular e se produtiva ou
improdutiva); acompanhar 0s casos em
andamento, os resultados das autuages por
parte do MTE, do IBAMA, da SRF e, ainda, 0s
inqueéritos, acdes e respectivas decisdes judiciais

no &mbito trabalhista e penal.

11 - Encaminhar a AJUFE e ANAMATRA relacéo de
processos que versam sobre a utilizacdo de trabalho
escravo, 0s quais se encontram tramitando no Poder
Judiciario, de modo a facilitar a acdo de sensibilizacédo
dos Juizes Federais e Juizes do Trabalho diretamente

envolvidos.

12 - Sistematizar a troca de informac6es relevantes no

tocante ao trabalho escravo. (Continua)

Quadro 3- atribui¢des do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no primeiro Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continuacéo)

Acoes MTE | MPF | PFDC | MPT JT

14 - Criar um Grupo Executivo de Erradicacdo do
Trabalho Escravo, como 6rgdo operacional vinculado
ao Conatrae, para garantir uma agdo conjunta e
articulada nas operacBes de fiscalizacdo entre as
Equipes Moveis, MPT, Justica do Trabalho, MPF,
Justica Federal, MF/SRF, MMA/IBAMA e MPS/INSS,
e nas demais acBes que visem a Erradicacdo do
Trabalho Escravo.
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15 - Comprometer as entidades parceiras envolvidas na
erradicacdo do trabalho escravo a aderir ao SIPAM e
utilizar-se do mesmo para potencializar a acéo fiscal e

repressiva.

33 — Fortalecer a integracdo entre as acdes da PF e PRF
como Policias Judicidrias da Unido destinadas a
produzir provas que instruam ages penais, trabalhistas

e Civis.

34 — Fortalecer a integragdo entre as a¢Bes de policia a
cargo da Unido como as de atribuicdo do IBAMA,
INSS, MTE, PRF e PF (combate aos crimes
ambientais, previdenciarios, de narcotrafico e de

trabalho escravo).

35 - Definir junto a PRF um programa de metas de
fiscalizacdo nos eixos de transporte irregular e de
aliciamento de trabalhadores, exigindo a regularizagéo
da situacdo dos veiculos e encaminhando-os ao MTE
para regularizar as condi¢Bes de contratacdo do

trabalho.

42 - Adquirir meios de transporte e de comunicagdo
adequados e capazes de atender as denuncias com

agilidade.

Fonte: elaboracdo propria.

Quadro 3- atribui¢des do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no primeiro Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continuacéo)

Acbes

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

43 - Fortalecer a estrutura fisica e de pessoal das
Procuradorias da Republica dos Municipios e das PRTs
no Par4, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Maranhdo
e da sub-sede da 10? Regido — Tocantins.

45 - Concretizar a interiorizacdo do MPF, por meio da
definicdo pelo Conselho Superior do MPF, da
ocupacdo das vagas existentes, bem como efetivar a
permanéncia dos Procuradores da Republica nos locais

de incidéncia e ocorréncia de Trabalho Escravo, como,
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por exemplo, Marabd, impedindo-se a sua remog&o.

46 - Criar Procuradorias da Republica nos municipios
de Sdo Félix do Xingu, Xingliara, Concei¢do do

Araguaia e Redencdo, no Estado do Para.

47 - Criar oficios (sub-sedes) do MPT no Acre, Amapa

e Roraima.

48 - Efetivar a interiorizacdo do MPT através da
aprovacdo do Projeto de Lei n° 6.039/2002, que cria

300 cargos de Procurador do Trabalho e 100 oficios.

49 - Aprovar o Projeto de Lei n° 6.038/ 2001, que cria
diversos cargos efetivos na Carreira de Apoio Técnico-
Administrativo do MPU.

51 - Firmar convénios com o0s demais parceiros para

capacitacdo e atuacdo conjunta.

53 - Implementar uma politica de reinsercdo social de
forma a assegurar que os trabalhadores libertados nédo
voltem a ser escravizados, com acgdes especificas,
tendentes a facilitar sua reintegracdo na regido de
origem, sempre que possivel: assisténcia a salde,
educacdo profissionalizante, geracdo de emprego e

renda e reforma agraria.

Governos estaduais e municipais.

(Continua)

Quadro 3- atribui¢des do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no primeiro Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continuacéo)

Acdes MTE

MPF

PFDC MPT JT

54 - Garantir a emissdo de documentacdo
civil basica como primeira etapa da politica
de reinsercdo. Nos registros civis incluem-se:
Certiddo de Nascimento, Carteira de
Identidade, Carteira de Trabalho, CPF,
Cartéo do Cidadéo a todos os libertados.

55 - Contemplar as vitimas com seguro
desemprego e alguns beneficios sociais

temporarios.

58 - Implementar um programa de
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capacitacdo aos trabalhadores, atendendo as
necessidades da clientela alvo.

59 - Garantir a assisténcia juridica aos Governos estaduais e municipais.
trabalhadores por intermédio das Defensorias
Publicas e de instituicbes que possam
conceder este atendimento, quais sejam
Universidades, Instituicbes de Ensino
Superior, OAB e escritdrios modelos, dentre

outros.

62 - Implantar a Justica do Trabalho
Itinerante para atender o interior dos Estados

do Para, Mato Grosso e Maranhdo.

63 - Instalar Varas da Justica do Trabalho
nos municipios de Sao Félix do Xingu,
Xingiara e Redencdo, no Estado do Para.

64 - Apoiar, articular e tornar sistematica a
atuacdo do MPT e da Justica do Trabalho no
ajuizamento e julgamento de acGes coletivas
com pedido de indenizacdo por danos morais
(coletivos e individuais) com
reconhecimento da legitimidade do MPT

para essa atuacao e condenacOes financeiras

(Continua)

dissuasivas.

Quadro 3- atribui¢des do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no primeiro Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continuacéo)

Acoes MTE MPF PFDC MPT JT
65 - Aprovar Projeto de Lei n° 3.384/2000

que propde a criacdo de Varas do Trabalho.

66 - Implementar uma atuacdo itinerante da
Delegacia Regional do Trabalho no sul do
Par4, a exemplo dos programas “DRT Vai
até Vocé€”, na Bahia, e “Ministério do

Trabalho na Estrada”, em Minas Gerais.

67 - Estabelecer uma campanha nacional de
conscientizacdo, sensibilizacdo e capacitacéo

para erradicacao do trabalho escravo.




68 - Estimular a producdo, reproducdo e
identificacdo de literatura bésica, obras
doutrinarias e normativas multidisciplinares
sobre trabalho escravo, como literatura de
referéncia para capacitacdo das instituicdes

parceiras.

69 - Estimular a publicacdo em revistas
especializadas e em meio eletrbnico, de

materiais relevantes sobre o tema.

70 - Divulgar o tema na midia local, regional
e nacional por intermédio de jornais,
televisdo, radio, internet, revistas e qualquer

outro meio de comunicacgéo

71 - Informar aos trabalhadores sobre seus
direitos e sobre os riscos de se tornarem
escravos, por intermédio da midia local,

regional e nacional.

72 - Criar um servico de busca e localizacdo
dos trabalhadores rurais desaparecidos nos
principais focos de aliciamento e incidéncia

de trabalho escravo.
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Poder
Judiciario

Poder
Judiciario

Poder
Judiciario

(Continua)

Quadro 3- atribui¢des do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no primeiro Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Conclusao)

Ac0es

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

73 - Promover a conscientizacdo e
capacitacdo de todos os agentes envolvidos

na erradicacdo do trabalho escravo.

75 - Incluir na Campanha Nacional de
Conscientizacao, Sensibilizacdo e
Capacitacdlo do Trabalho Escravo o
Programa Escola do Futuro Trabalhador.

Fonte: elaboracdo propria.

No primeiro plano da politica nacional de erradicacdo do trabalho escravo
identificamos quatro (4) acbes comuns a todos: MTE, MPF, PFDC, MPT e JT (itens 2, 3,5 e

10).
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O MTE é responsavel por vinte e trés (23) acGes, nos itens 2, 3, 5, 6, 7, 10, 12,
14, 15, 34, 35, 53, 54, 55, 58, 64, 66, 67, 70, 71, 72, 73 e 75'%. As nove (9) primeiras acdes
estdo no eixo Acdes Gerais; as agOes 34 e 35, do eixo Melhoria na Estrutura Administrativa
da Acéo Policial, enquadram-se no subtema “Promogdo da Eficiéncia da Acao Policial”; as
cinco (5) acdes, entre os itens 53 e 64 estdo no eixo AcOes Especificas de Promogdo da
Cidadania e Combate a Impunidade; as sete (7) acOes, entre os itens 66 e 75, foram colocadas
nas Acdes Especificas de Conscientizacdo, Capacitacao e Sensibilizacdo. A maior parte das
responsabilidades do MTE concentra-se, portanto, no eixo Aces Gerais'®.

O MPF também é responsavel por vinte e trés (23) acdes: 2, 3, 5, 10, 11, 12,
14, 15, 33, 34, 42, 43, 45, 46, 49, 51, 67, 68, 69, 70, 71, 72, 73. As oito (8) primeiras, de 2 a
15, sdo acOes pertencentes ao eixo AcOes Gerais; As acOes 33 e 34, do eixo Melhoria na
Estrutura Administrativa da Acdo Policial, enquadram-se no subtema ‘“Promoc¢do da
Eficiéncia da Acdo Policial”; as seis (6) acdes que vao do item 42 ao 51 foram elaboradas
para as Melhorias na Estrutura do Ministério Publico Federal e do Ministério Publico do
Trabalho; as sete (7) acOes finais, do item 67 a 73, sdo A¢Oes Especificas de Conscientizacéo,
Capacitacao e Sensibilizacdo. A maior parte de ac¢des atribuidas ao MPF, assim como para o

MTE, também se localizam no eixo das Ac¢des Gerais.

A Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddao (PFDC/ MPF/ MPU) possui
apenas quatro (4) acdes sob sua responsabilidade, todas em conjunto com o MPF e no ambito
das Acdes Gerais (2, 3, 5 e 10).

O Ministério Pablico do Trabalho (MPT) ficou responsavel por vinte e duas
(22) agoes: 2, 3, 5, 10, 11, 12, 14, 33, 34, 42, 43, 47, 48, 49, 51, 64, 67, 68, 69, 70, 72, 73. As
sete (7) acOes de 2 a 14 pertencem ao eixo das Acbes Gerais; as acdes 33 e 34, do eixo
Melhoria na Estrutura Administrativa da Acdo Policial, enquadram-se no subtema
“Promogao da Eficiéncia da Acdo Policial” — agfes comuns ao MTE, ao MPF e ao MPT; as

seis (6) acOes do item 42 ao item 51 pertencem ao ambito das Melhorias na Estrutura do

102 AcBes Gerais- item 1 a 15; Melhoria na Estrutura Administrativa da A¢&o Policial- item 29 a 41, subtema
“Promogdo da Eficiéncia da Acdo Policial” item 33 a 41; Melhorias na Estrutura do Ministério Publico Federal
e do Ministério Publico do Trabalho- item 42 a 51; A¢Ges Especificas de Promocéo da Cidadania e Combate a
Impunidade- item 52 a 65; Ac¢Oes Especificas de Conscientizagdo, Capacitacao e Sensibilizacao- item 66 a 75.
103' As agBes dos itens 16 a 28, sobre Melhorias na Estrutura Administrativa do Grupo de Fiscalizacdo Movel,
desconsideradas no campo comparativo desta pesquisa, pertencem todas ao MTE e outras instituicdes.
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Ministério Publico Federal e do Ministério Publico do Trabalho; os itens de n° 64 a 73
totalizam sete (7) acbes no eixo das Acbes Especificas de Conscientizacdo, Capacitacdo e
Sensibilizacdo. Tanto o MTE quanto o MPF e o MPT concentram sete (7) responsabilidades
neste Ultimo eixo tematico. O MPT tem igual quantidade de Ac¢des Gerais e Especificas de
Conscientizagéo, Capacitacao e Sensibilizagao (sete).

A Justica do Trabalho recebeu treze (13) acdes: 2, 3, 5, 10, 62, 63, 64, 65, 68,
69, 70, 71 e 72. Quatro (4) acdes ficaram concentradas no eixo das Ac¢bes Gerais; quatro (4)
acOes no eixo das Acbes Especificas de Promocao da Cidadania e Combate a Impunidade; e,
por fim, cinco (5) agbes concentradas no ultimo tema: Acdes Gerais e Especificas de
Conscientizagdo, Capacitacdo e Sensibilizacdo. Nas agdes 70, 71 e 72 consideramos a JT

como parte do Poder Judiciario, embora ndo sejam atribuicGes especificas.

MTE e MPF sdo as instituicbes que receberam maior numero de
responsabilidades no primeiro plano, empatadas com vinte e trés (23) acOes, apesar de 0 MPT
possuir somente uma a menos, vinte e duas (22). A JT e a PFDC concentram 0 menor nimero

de acOes, com apenas treze (13) e quatro (4), respectivamente.

Existem duas a¢des voltadas para a coordenacdo federativa (53 e 59) entre as
esferas federal, estadual e municipal. E, além das quatro (4) acdes que exigem coordenacédo e
articulacdo entre os poderes Judiciario, Executivo e Ministério Publico, encontramos: quatro
(4) acdes comuns a0 MTE, MPF e MPT (14, 12, 67 e73); duas (2) acdes comuns ao MTE,
MPF, MPT e JT (70 e 72); seis (6) acdes comuns ao MPF e ao MPT (11, 33, 42, 43, 49 e 51);
uma (1) acdo comum ao MTE, MPT e a JT (64); e uma (1) acdo comum ao MTE, ao MPF e a
JT (71).

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradica¢do do Trabalho Escravo

Ac0es MTE MPF PFDC MPT JT

1- Manter a erradicacéo do trabalho

. Poderes Executivo, Legislativo,
escravo  contemporaneo  como L
o o Judiciario e Ministério Publico
prioridade do Estado brasileiro.

2- Estabelecer estratégias de | Parceiro Parceiro Parceiro

atuacdo operacional integrada em
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relacdo as agBes preventivas dos

orgdos do Executivo, do Ministéri

Publico e da sociedade civil com o

0

objetivo de erradicar o trabalho
escravo.
3- Estabelecer estratégias de | Responsavel | Responsavel Responsavel

atuacdo integrada em relacdo as
acOes repressivas dos 0Orgdos do
Executivo, do Judiciario e do

Ministério Publico, com o objetivo

de erradicar o trabalho escravo.

Parceiros: Conatrae e Coetraes
(Comisséo nacional e estaduais de erradicacdo do trabalho
escravo)

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacao do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0les

MTE MPF PFDC MPT JT

4- Manter o programa de

erradicacdo do trabalho escravo

Responsavel

como programa estratégico e
prioritario nos Planos
Plurianuais nacional e
estaduais, bem como definir
dotacbes suficientes para a

implementacdo  das  acles

Responsaveis: Governos estaduais
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definidas neste documento.

5-  Priorizar  processos e
medidas referentes a trabalho
escravo nos seguintes 6rgaos:

Superintendéncias
do Trabalho e Emprego/MTE,
SIT/MTE, Ministério Publico
do  Trabalho,
Trabalho,
Policia

Publico

Federal.

Regionais

Justica do
Departamento  de
Federal, Ministério

Federal e Justica

Responsavel
SIT/ MTE

Responsével

Responsavel

7- Criar e manter uma base de
dados que retina informagdes
dos principais agentes
envolvidos no combate ao
trabalho escravo para auxiliar
em acBes de prevencdo e
repressdo e na elaboracdo de

leis.

Responsavel

Parceiro

Parceiro

Responsavel

Parceiro

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

9- Criar um Grupo Executivo
de Erradicacdo ao Trabalho
Escravo,

como orgéo

operacional vinculado a
Conatrae, para garantir uma
acdo conjunta e articulada nas
operacdes de fiscalizacdo entre
as equipes moveis, MPT, JT,
MPF,

demais agBes que visem a

Ibama e RFB, e nas

erradicacao do trabalho

Responsavel

Responsavel

Responsavel
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escravo. Destinar orgamento
para o funcionamento desse

grupo executivo.

11- Incentivar e apoiar a
implementacdo  de  planos
estaduais e municipais para
erradicacédo do trabalho
escravo. Nos locais onde
planos ja estdo implementados,
apoiar e acompanhar o
cumprimento das acgbes e o
trabalho das comissdes
estaduais e municipais para a
erradicacdo do trabalho escravo
e articular as suas atividades

com as da esfera federal.

Governos estaduais e municipais,

Coetraes, Competes (comissdes estaduais e municipais de

erradicacdo do trabalho escravo)

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

12- Criar e implantar estruturas
de atendimento juridico e
social aos  trabalhadores
imigrantes em situacédo legal e
ilegal em territério brasileiro,
incluindo servico de emissao
de documentacgdo bésica, como
prevencao ao trabalho escravo.

Parceiro

Parceiro

Responsaveis: Governos estaduais

13- Buscar a alteracdo do
Estatuto do Estrangeiro (Lei n°-
6.815, de 19 de agosto de

Responsavel
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1980) para  garantir a
regularizagdo  gratuita  dos
trabalhadores imigrantes
encontrados em situacdo de
trabalho escravo e degradante

em territorio nacional.

14- Realizar diagnosticos sobre
a situacdo do trabalho escravo

contemporaneo.

Parceiro

Parceiro

16 — Disponibilizar equipes de
fiscalizagdo movel nacionais e
regionais em numero suficiente
para atender as denlncias e
demandas do planejamento

anual da inspecéo.

Responsavel

17 — Manter a disposi¢do do
Grupo Movel de Fiscalizagdo
adequada estrutura logistica,
como veiculos e material de
informatica e de comunicacéo,
no intuito de garantir a

execucao das atividades.

Responsavel

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es MTE MPF PFDC MPT JT
18 — Ampliar a fiscalizagdo | Responsavel
prévia, sem necessidade de
dendncia, a locais com altos
indices de incidéncia de
trabalho escravo.
19 - Realizar concurso, | Responsavel

periodicamente, para a carreira
de Auditores Fiscais do
Trabalho, visando ao
provimento das vagas

existentes, com destinacdo
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suficiente para atuagdo no

combate ao trabalho escravo.

20 — Investir na
formacéo/capacitacdo dos
Auditores Fiscais do Trabalho,
de Policiais Federais, Policiais
Rodoviarios Federais, Fiscais
do Ibama, Procuradores do
Trabalho e Procuradores da

Republica.

Responsével

Responsével

Responsavel

23 — Propor projeto de emenda
constitucional para fortalecer a
integracdo entre as acdes da
Policia Federal e Policia
Rodoviaria  Federal como
instituicbes ~ capacitadas  a
levantar indicios de trabalho
escravo para instruir acles
penais, trabalhistas e civis,
respeitando as competéncias

estabelecidas em lei.

Parceiro

Parceiro

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0les

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

24 — Ampliar junto a Policia
Rodovidria Federal e MD
programas de fiscalizacdo nos
eixos de transporte irregular e
de aliciamento de
trabalhadores,  exigindo a
regularizacdo da situacdo dos
veiculos e encaminhando o0s
trabalhadores ao Ministério do
Trabalho e Emprego para

regularizar as condigdes de

Responsavel
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contratacéo do trabalho.

26 — Fortalecer as estruturas
fisicas e de pessoal do
Ministério Publico do Trabalho
e do Ministério Publico Federal
visando ao combate ao trabalho
escravo e ao aliciamento de
trabalhadores. Buscar 0
encaminhamento e aprovacdo
dos Projetos de Lei que cria
cargos de procuradores e

servidores para as instituicoes.

Responsével

Responsavel

MPU

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

27 —  Garantir  recursos
orcamentarios e financeiros
para custeio de diarias e
locomogdo dos Procuradores
do Trabalho e dos Procuradores
da Republica e seus respectivos
assistentes, de forma a
viabilizar a participagdo do
Ministério Publico do Trabalho
e do Ministério Publico Federal

em todas as diligéncias de

Responsavel

Responsavel




101

inspegdo de trabalho escravo,
no intuito de  imprimir
agilidade aos procedimentos
destinados a adocdo das
medidas  administrativas e

judiciais cabiveis.

28 — Efetivar a interiorizacdo
do Ministério Puablico do
Trabalho, do Ministério
Publico Federal, da Justica do
Trabalho, da Policia Federal e
da Policia Rodoviaria Federal.
Buscar a criagdo de cargos de
procuradores, juizes, policiais e
servidores, com
encaminhamento ao Congresso
Nacional  dos  respectivos

projetos.

Responsavel

Responséavel [WEESREEVE

TST

Responsavel
MPU

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE

MPF

PFDC MPT

30 — Desenvolver uma acdo
para suprimir a intermediacdo
ilegal de mao-de-obra -
principalmente a acdo de
contratadores (“gatos”) e de
empresas  prestadoras  de
servicos que desempenham a
mesma funcao, como

prevencao ao trabalho escravo.

Responsavel

Responsavel WRESEEVE
e Parceiro

31 — Acompanhar 0s processos
que versam sobre a utilizacdo
de trabalho escravo, que se

Responsavel

Responsavel
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encontram tramitando no Poder
Judiciério, atuando no sentido
de sensibilizar juizes,
desembargadores e ministros

para o problema.

32 — Implementar uma politica
de reinsercéo social de forma a
assegurar que os trabalhadores
libertados ndo voltem a ser
escravizados, = com  acgles
especificas voltadas a geracao
de emprego e renda, reforma
agraria, educacdo
profissionalizante e

reintegracéo do trabalhador.

Responsavel

Responsaveis:

Governos estaduais e municipais

33 — Priorizar a reforma agraria
em municipios de origem, de
aliciamento, e de resgate de

trabalhadores escravizados.

Parceiro

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE

MPF

PFDC MPT JT

35 — Garantir a emissdo de
documentacdo civil basica a
todos os libertados da
escraviddo, como primeira
etapa da politica de insercdo
social. Nos registros civis
incluem-se: Certiddo de
Nascimento, Carteira  de
Identidade, Carteira de
Trabalho e CPF.

Responsavel

36 — Garantir a continuidade do

acesso as vitimas do trabalho

Responsavel
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escravo ao seguro-desemprego
e beneficios sociais
temporérios, favorecendo seu
processo de insercdo social.
Utilizacdo de recursos do FAT
para garantir uma holsa de um
salario minimo para que cada
trabalhador resgatado possa se
dedicar a programas de
qualificagdo profissional por

um prazo de até um ano.

37 — Garantir 0 acesso das
pessoas resgatadas do trabalho
escravo ao Programa Bolsa-

Familia.

Responsavel

(Continua)

Quadro 4- atribuicGes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE MPF PFDC MPT JT

39 — Garantir a assisténcia
juridica aos trabalhadores em
situacdo de risco ou libertados
do trabalho escravo, seja por
intermédio das Defensorias
Publicas, seja por meio de
instituicoes que possam
conceder este atendimento —
OAB, escritérios  modelos,
balcdes de direitos, dentre

outros.

Responsaveis:
Governos estaduais e municipais

40 — Apoiar e incentivar a

celebracdo de pactos coletivos

Responsavel Responsavel
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entre as representagdes de
empregadores e trabalhadores
dos setores sucroalcooleiro e
carvoeiro para a melhoria das
condicgBes de trabalho, salde e

seguranca.

41 — Promover 0
desenvolvimento do programa
“Escravo, nem pensar!” de
capacitacdo de professores e
liderangas populares para o
combate ao trabalho escravo,
nos estados em que ele é acdo
do Plano Estadual para a
Erradicagdo  do  Trabalho

Escravo.

Responsaveis:

Governos estaduais, municipais e Coetraes

(Continua)

Quadro 4- atribuicbes do MTE, do MPF, da

Erradicacéo do Trabalho Escravo

PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

(Continua)

Ac0es

MTE

MPF PFDC MPT

JT

43 — Buscar a implantacéo de
agéncias locais do Sistema
Nacional de Emprego (Sine)
nos municipios de aliciamento
para o trabalho escravo a fim
de evitar a intermediacdo

ilegal de méo-de-obra.

Responsaveis
MTE
SRTE’s

44 — Implantar centros de
atendimento ao trabalhador
nos municipios que sdo focos
de aliciamento e libertacdo de
trabalhadores. Buscar
articulacdo com os centros de

referéncia  de  assisténcia

Responsaveis:
Governos estaduais, municipais
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social.

45 — Buscar aprovagdo no
Codefat de resolucdo para
destinagdo de fundos para
financiamento de acdes de
geracdo de emprego e renda
em regiBes com altos indices
de aliciamento para o trabalho

escravo.

Responsével

46 — Aplicar em projetos de
prevencéo ao trabalho escravo
o valor de multas e
indenizacOes por danos morais
resultantes das acBes de
fiscalizagdo  do  trabalho

escravo.

Responséavel MEESREEVE]

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacdo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE MPF PFDC MPT JT

47 — Promover acdes para
inclusdo social e econbmica

para as vitimas de situacdo de

escravidao, incluindo
trabalhadores rurais,
comunidades e povos

extrativistas e tradicionais.

Responsavel

48 -  Estabelecer uma
campanha nacional de
conscientizacdo, sensibilizacdo
e capacitacdo para erradicagdo
do trabalho escravo, com a
promocdo de debates sobre o
tema nas universidades, no

Poder Judiciario e Ministério

Responsavel

TST

MPU
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Puablico.

49 — Estimular a producéo,
reproducdo e divulgagdo de
técnica ou

trabalho

literatura basica,
cientifica  sobre
escravo, como literatura de
referéncia para capacitacdo das

instituicdes parceiras.

Responsavel

Responsavel

Responsavel

Responsavel

50 - midia

comunitaria, local, regional e

Envolver a
nacional, incentivando  a
presenca do tema do trabalho
escravo contemporaneo  nos

veiculos de comunicacao.

Responsavel

Responsavel

Responsavel

Responsavel

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacéo do Trabalho Escravo

(Continua)
Acoes MTE MPF PFDC MPT JT
51 — Informar aos | Responsavel | Responsavel Responsavel EESLREEVE]
trabalhadores ~ sobre  seus
direitos e sobre os riscos de se
tornarem escravos, por
intermédio de campanhas de
informacdo governamentais e
da sociedade civil que atinjam
diretamente a populacdo em
risco ou através da midia, com
énfase nos veiculos de
comunicacdo locais e
comunitarios.
52 - Promover a | Responsével | Responsavel Responsavel

conscientizacdo e capacitacdo

de todos os agentes envolvidos
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na erradicagdo do trabalho
escravo que ndo estejam

contemplados pela acéo 20.

53 — Buscar aprovagdo no
Codefat de

destinagdo de fundos para

resolucdo para
capacitacdo técnica e
profissionalizante de
trabalhadores rurais e de povos
e comunidades tradicionais,
como medida preventiva ao

trabalho escravo.

Responsavel

54

profissionais e empresariais a

Incentivar 0s meios
adotar planos voltados para a

sensibilizacdo e capacitacdo
dos seus integrantes, tendo em
vista sua pronta adequacdo as
regras trabalhistas em vigor no

Brasil.

Parceiro

Parceiro

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacdo do Trabalho Escravo

(Continua)

Ac0es

MTE

MPF

PFDC

MPT

JT

55 — Ampliar campanhas de
informacdo sobre a promocéo
do trabalho decente e sobre o
cumprimento da legislacdo
trabalhista, voltadas  aos
produtores rurais e povos e

comunidades tradicionais.

Parceiro

Parceiro

57 — Manter a divulgacdo
sistematica do cadastro de
empregadores que utilizaram
méao-de-obra escrava em midia
de grande circulagdo e rédios
comunitarias e incentivar sua

consulta para os devidos fins.

Responsavel

Parceiro

60 — Atuar para eliminar o

Parceiro
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trabalho escravo da economia
brasileira através de agbes

junto a fornecedores e clientes.

61 - Promover 0
desenvolvimento do Pacto
Nacional pela Erradicacdo do
Trabalho Escravo, com o
monitoramento das empresas
signatarias e a realizacdo
periodica de estudos de cadeias
produtivas em que ha

ocorréncia de trabalho escravo.

Parceiro Parceiro

(Continua)

Quadro 4- atribuicBes do MTE, do MPF, da PFDC, do MPT e da JT no segundo Plano Nacional de

Erradicacdo do Trabalho Escravo

(Conclusao)

Ac0es

MTE MPF PFDC MPT JT

63 — Buscar a aprovacdo de
legislacdo em planos federal,
estadual e municipal, vedando
participacdo em licitacbes no
poder executivo, legislativo e
judiciario dos nomes presentes
no Cadastro de Empregadores
que tenham mantido
trabalhadores em  condicdo
anéloga a de escravo.

Responsaveis:

Congresso Nacional, Assembleias estaduais, Camaras municipais

66 — Desenvolver propostas
normativas, rotinas e
estratégias administrativas
conjuntas para aprimorar a
acdo fiscalizatoria sobre os

iméveis com suspeita de

Responsavel
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trabalho escravo e para
desapropria-los para a reforma
agraria e quando caracterizado
0 descumprimento da funcgéo
social, em razdo da violacdo

grave das normas trabalhistas.

Fonte: elaboragdo propria.

O 2° Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo trouxe a novidade de
dividir as acGes entre responsaveis e parceiros, tornando-se mais complexo nas propostas de
coordenacdo interinstitucional, entre os poderes e os entes da federacdo. Em relacdo a
coordenacdo inter-poderes incluiu também o legislativo, em sua primeira ac¢do, para manter a

erradicacdo do trabalho escravo como prioridade do Estado brasileiro.

A respeito da coordenacgéo federativa: 0 1° plano nacional prop6s apenas duas
(2) acbes, a 53 e a 59. A primeira tratando da reinsercdo social e da reintegracdo dos
trabalhadores resgatados a regido de origem. A segunda tratando da assisténcia juridica aos
trabalhadores. O 2° plano nacional propds nove (9) acBes de coordenacdo federativa: a) no
eixo Acdes Gerais: 3, 4, 11 e 12; b) no eixo Acles de Reinsercéo e Prevencdo: 32, 39, 41 e

44; ¢) no eixo AcBes Especificas de Repressdo Econémica: 63'%,

No 1° plano o MTE foi responsabilizado por vinte e trés acdes (23), excluindo,
contudo, a parte de Melhorias na Estrutura Administrativa do Grupo de Fiscalizacdo Movel,
na qual lhe pertenceram todas as doze (12) agdes, de n° 16 a 28. Isso fez com que 0 MTE
concentrasse a maior parte do plano sob sua responsabilidade, totalizando trinta e cinco (35)
acoes. No 2° plano o Ministério do Trabalho e Emprego foi responsavel em vinte e oito (28)
acOes e parceiro em seis (6) acOes, totalizando trinta e quatro (34) acles, apenas uma agédo a
menos que no primeiro plano, considerando que este tinha setenta e cinco (75) acBes e 0
segundo sessenta e seis (66) acOes. Isto torna a importancia do MTE e do Poder Executivo

proporcionalmente maior para o sucesso da politica.

O MTE é responsavel por seis (6) acdes no eixo tematico das Acbes Gerais (3,
4,5,7,9 e 13); sete (7) acdes de Enfrentamento e Repressdo (16, 17, 18, 19, 20, 24 e 30); oito

104 AcBes Gerais- item 1 a 15; Agdes de Enfrentamento e Repressdo- item 16 a 31 (15 acBes); A¢des de
Reinsercao e Prevencdo- item 32 a 47 (15 acdes); Acbes de Informacéo e Capacitacéo- item 48 a 56 (8 acoes);
Acdes Especificas de Repressao Econdmica- item 57 a 66 (9 ac0es).
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(8) acOes de Reinsercdo e Prevencdo (32, 35, 36, 37, 40, 43, 45 e 47); cinco (5) acOes de
Informacdo e Capacitacdo (49, 50, 51, 52 e 53); e duas (2) acdes Especificas de Repressdo

Econdmica (57 e 66).

Além disso, o Ministério do Trabalho e Emprego é parceiro das acles 2, 12 e
14 das AcOes Gerais, das agOes 54 e 55 de Informacdo e Capacitacdo e da acdo 66 de

Repressdo Economica.

O Ministério Publico Federal tinha vinte e trés (23) a¢cdes no 1° plano nacional
e ficou com dezesseis (16) acdes no 2° plano nacional. A Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidaddo (PFDC) ndo recebeu atribuicdo alguma no 2° plano de erradicacdo do trabalho
escravo. O MPF apareceu como responsavel por doze (12) acOes: a) trés (3) A¢des gerais (3, 5
e 9); b) cinco (5) acbes de Enfrentamento e Repressdo (20, 26, 27, 28 e 31); c¢) quatro (4)
acOes de Informacéo e Capacitagdo (49, 50, 51 e 52).

Como parceiro 0 MPF assumiu quatro (4) acdes: a) duas (2) acdes (2 e 7) no
eixo Agdes gerais; b) uma (1) acdo (23) de Enfrentamento e Repressao; e ¢) uma (1) acdo (33)

de Reinsercdo e Prevencao.

O Ministerio Publico do Trabalho recebeu vinte e duas (22) acdes no 1° plano
nacional e vinte e cinco (25) no 2° plano nacional de erradicacdo do trabalho escravo. Em
vista da quantidade menor de acBes do segundo plano, a relevancia do MPT ficou

proporcionalmente maior.

No papel de responsavel o MPT assumiu quinze (15) acGes, dentre as quais: a)
trés (3) Acles gerais (3, 5 € 9); b) seis (6) acdes de Enfrentamento e Repressao (20, 26, 27,
28, 30 e 31); c) duas (2) acOes de Reinsercdo e Prevencao (40 e 46); d) quatro (4) acGes de
Informacéo e Capacitagdo (49, 50, 51 e 52).

O MPT foi a instituicdo com maior nimero de parcerias, totalizando dez (10)
acOes: a) quatro (4) Acdes gerais (2, 7, 12 e 14); b) uma (1) A¢do de Enfrentamento e
Repressdo (23); ¢) duas (2) acdes de Informacéo e Capacitacdo (54 e 55); d) trés (3) acdes de
Informacéo e Capacitacgéo (57, 60 e 61).
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A Justica do Trabalho tinha treze (13) a¢des no 1° plano nacional e passou a ter
nove (9) acdes no 2° plano nacional, uma reducdo sensivel para uma instituicdo e Poder que ja
tinha a menor parte das acdes contempladas pela politica de erradicacdo do trabalho escravo.
Ainda que se considere a reducdo do nimero de a¢fes de um plano para o outro, a proporcao
de 9/66=0,13 é menor que a proporcao de 13/75=0,17. As a¢des da JT no 1° plano abrangiam
aspectos gerais, promog¢édo da cidadania, combate a impunidade e capacitacdo. No 2° plano
permaneceu a abrangéncia tematica, haja vista tratarem-se de titulos semelhantes (uma analise

superficial).

Como responsavel a JT recebeu as seguintes a¢fes: a) uma (1) agdo geral (5);
b) duas (2) agdes Enfrentamento e Repressdo (28 e 30); ¢) uma (1) agdo de Reinsercéo e

Prevencao (46); e d) quatro (4) acdes de Informacéo e Capacitacdo (48-TST, 49, 50 e 51).

Como parceira a JT recebeu apenas uma (1) acdo, a n® 7: “Criar e manter uma
base de dados que retna informacBes dos principais agentes envolvidos no combate ao
trabalho escravo para auxiliar em ac6es de prevencao e repressdo e na elaboracdo de leis”. A
diminuicdo das atribui¢bes da Justica do Trabalho sugere uma possivel falta de adesdo da

mesma ao plano.

Considerando o conjunto das acfes o0 2° Plano Nacional de Erradicacdo do
Trabalho Escravo, excluindo as acGes gerais, a principio (sem analisar o conteudo especifico
de cada acao), ficou equilibrado em termos de acGes de repressao (24, repressdo econdmica +
enfrentamento e repressdo) e de prevencdo (23, reinsercdo e prevencdo + informacdo e
capacitacdo). Ja no 1° Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo houve énfase

105

quantitativa nas agdes repressao: trinta e trés (33) acOes contra vinte e duas (22) de

prevencdo'®, excluindo novamente as agdes gerais.

3.3.2 O segundo plano nacional, o PE (2010) da PFDC e a Cartilha
Diélogos da Cidadania (2014)

105 Repressdo- melhoria na estrutura administrativa do Grupo de Fiscalizacdo Mével (12 acdes) + melhoria na
estrutura administrativa da acéo policial (12 a¢des) + melhoria na estrutura administrativa do MPF e do MPT (9
acoes).

19 prevencao- acdes especificas de conscientizacdo, capacitacéo e sensibilizago (9 acdes) + acdes especificas de
promocao da cidadania e combate a impunidade (13 agdes).
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A Cartilha Dialogos da Cidadania: Enfrentamento ao Trabalho Escravo foi
elaborada pelo MPF/PFDC com o apoio do Ministério da Justica, do Ministério do Trabalho e
Emprego, da Organizacdo Internacional do Trabalho e do Sindicato dos Auditores Fiscais do
Trabalho.

Essa cartilha esta disponivel no sitio da Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidaddo, portal do MPF. O conteudo é um guia que esclarece sobre os direitos dos
trabalhadores rurais e urbanos, caracteriza o trabalho escravo como crime, define trabalho
escravo contemporaneo, trabalho em condicGes degradantes, relagdo entre trabalho escravo e
trafico de pessoas, estimula a reflexdo sobre as maneiras de acabar com esta pratica em nossa
sociedade. Além disso, ensina como denunciar, mapeia 0s 0rgaos que atuam no combate ao
trabalho escravo, descreve como eles atuam em linhas gerais, d& uma nogéo da situacdo do
problema no pais, demonstra como a PFDC pode ajudar, e, por fim, ensina onde encontrar o
MPF. E uma acdo de informagdo e capacitagdo presente no item 49 do 2° plano nacional:
producéo de literatura basica.

Essa cartilha, inclusive, poderia ser adaptada, divulgada ou distribuida tal qual
se apresenta em foros e Varas do Trabalho, ou utilizada como material de consulta em
palestras de capacitacdo de servidores, empregadores, trabalhadores, juizes e advogados

envolvidos com a Justica do Trabalho.

A cartilha foi elaborada de maneira didatica, por meio de perguntas. Na
pergunta 15 a PFDC questiona: “O que fazer para acabar com a ocorréncia desta grave

pratica?”, e responde:

“Os fatores determinantes para a escravizacdo sdo a pobreza e a
miserabilidade, que acarretam a vulnerabilidade do individuo. Uma forma de
evitar essa grave violagdo é propiciar educagdo de qualidade, acesso a
moradia, programas sociais € empregos formais.” (p. 20)

Esse trecho e o contetdo da resposta correspondem ao eixo tematico “Acdes de
Reinser¢ao e Prevengao”, concentradas, sobretudo, no Poder Executivo (ministérios). O MPF
entrou como parceiro na acdo 33. O segundo plano nacional, contudo, trata essas causas de
maneira genérica, de modo que o lécus de programas especificos é encontrado em politicas

publicas dos ministérios citados, como o programa Bolsa Familia (MDS) ou do préprio MTE,
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com o Plano Nacional de Emprego e Trabalho Decente. Embora seja muito importante
prevenir e reinserir os trabalhadores resgatados para que ndo retornem a situacdes analogas a
escraviddo, o sentido de erradicar estd muito mais proximo do verbo solucionar que do verbo
prevenir'®. E uma questdo que merece analise mais profunda. Um titulo de politica publica
pode também expressar uma intencdo ou pretensdo politica/ ideol6gica, que ndo

necessariamente tenha identidade plena com seu contetdo.

A cartilha, na mesma questdo 15, trata o problema da impunidade, que
contribui para a existéncia do crime. O MPF atua junto a Justica Federal nos processos
criminais contra o trabalho escravo e relata haver poucos casos de condenacao por esta préatica
no Brasil.

O Planejamento Estratégico da PFDC: Trabalho Escravo (2010) cita
diretamente o 2° Plano Nacional de Erradicacéo do Trabalho Escravo, e expressa claramente a
intencdo de realizar parcerias com entidades ligadas ao trabalho escravo (agéo 2), bem como
cita percentuais de pessoas libertadas da escravidao por regido do pais no ano de 2009. A
PFDC tem por objetivo evitar o retorno dos trabalhadores resgatados a escraviddo e promover
a acdo extrajudicial, especialmente pela promocdo de Termos de Ajustamento de Conduta
(TAC’s) com empresas que figurem na “Lista Suja” (cuja divulgacdo esta suspensa pelo STF

desde dezembro de 2014) do MTE ou em acdes penais.

O plano da PFDC esta alinhado com a acdo 52 do 2° plano nacional, com o
objetivo de promover oficinas de capacitacdo dos Procuradores da Republica e de

Procuradores do Trabalho na ESMPU® nas areas de cidadania e criminal.

A expressao “erradicacao do trabalho escravo” foi usada na alinea “c” do item
5, Plano de Agdo, “Politicas publicas de preven¢do ao trabalho escravo e de reinser¢do dos
trabalhadores resgatados” —justamente no eixo tematico de Reinsercéo e Prevencédo, do qual o

MPF faz parte como parceiro da acao 33.

197 prevenir- antecipar; acautelar; evitar; prever; precaver-se.
Solucionar- dar solu¢do; decidir; resolver.

Erradicar- desarraigar; arrancar. (BUENO, 2007)

108 Escola Superior do Ministério Publico da Unido.
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O MPF também assume o papel de fiscalizar a implantacdo, pelos poderes
publicos, das politicas de erradicacdo do trabalho escravo e se compromete a cumprir as metas
que Ihe foram atribuidas pelo Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo. Para tanto,
propds parceria com a 22 Camara de Coordenagdo e Revisdo Criminal (do proprio MPF), para
levantar dados sobre a atuacdo do MPF. Pretende também fomentar a reciprocidade de
repasses de informacdes e dados estatisticos da atuacdo do MTE/ MPT, MPF/PFDC/22CCR*®
e CPT (Comisséo Pastoral da Terra), embora ndo seja exatamente o que prediz a acdo 7 do
plano nacional, de responsabilidade do MTE: criacdo de uma base de dados que retna os
principais agentes envolvidos no combate ao trabalho escravo. Apesar da mengdo a
impunidade criminal na cartilha, nada foi dito a respeito do tema Enfrentamento e Repressao,

especialmente em relacdo a acdo 23, na qual o MPF figura como parceiro.

3.3.3 O segundo plano nacional e o PE do MPT (2009)

O planejamento estratégico do MPT, intitulado “O Futuro Comega Agora”, foi
iniciado com um historico da instituicdo contando como surgiram a Justica do Trabalho e a
Procuradoria do Trabalho dentro do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio na década
de 1930.

Este plano foi estruturado em missdo, visdo, valores e fatores criticos de
sucesso institucional, politicas institucionais e objetivos estratégicos. Destacamos duas de
politicas:

“1) Fortalecer os mecanismos de efetivacdo de politicas publicas- atuar para
a criacdo de politicas publicas de modo a efetivar os direitos fundamentais
dos trabalhadores, visando contribuir para a solugdo concreta e definitiva dos
problemas fundamentais da sociedade brasileira.

2) Promover a integracdo interinstitucional — atuar em parceria com o poder
publico e com a sociedade.”

Entre os objetivos estratégicos o MPT incluiu “erradicar o trabalho escravo e

degradante” e “fortalecer aliangas estratégicas”.

“6.3 Objetivo: Erradicar o trabalho escravo e degradante

Descricdo: Combater a pratica do trabalho escravo e degradante, garantindo
a observancia do principio constitucional da dignidade da pessoa humana e a
plena realizacdo da cidadania.

6.3.1 Estratégia: combater o trabalho escravo e degradante.

109 Na pagina da 2% CCR encontramos um painel com o Roteiro de Atuacdo no Trafico Internacional de Pessoas.
http://2ccr.pgr.mpf.mp.br/#&panel1-3. Acesso em: 25 fev. 2015.
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6.3.1.1 Iniciativa Estratégica: Promover atividades extrajudiciais ou judiciais
para combater o trabalho escravo e degradante.

6.3.1.2 Iniciativa Estratégica: Fomentar iniciativas estratégicas e proprias de
combate ao trabalho escravo.

6.3.1.3 Iniciativa Estratégica: Elaborar e implementar politica de seguranga
especifica para as operacOes de combate ao trabalho escravo, mediante
intercambio com outros drgdos e entidades.”

Os objetivos relacionados ao trabalho escravo séo gerais, sem determinacédo de
acOes especificas propostas pelo MPT e sem referéncia as acdes do segundo plano nacional de
erradicacdo do trabalho escravo. Porém, o MPT possui uma Coordenadoria Nacional de
Erradicagdo do Trabalho Escravo criada em 5 de junho de 2001. No ambito da Conaete
existem dois projetos importantes: 1) Atuacdo na prevencdo e combate ao aliciamento e a
intermediacdo de méo de obra rural e 2) Resgatando a Cidadania.

O primeiro projeto foi langado em janeiro de 2010, pretende “promover a
implementacdo de politicas publicas de intermediagdo de mé&o-de-obra e a coordenagéo de
orgaos federais, estaduais e municipais envolvidos com o tema”, além de mencionar seu
enquadramento com o planejamento estratégico do MPT citando as estratégias adotadas para
sua realizacdo. Este projeto esta ligado as acOes 26 e 31 do segundo plano nacional
relacionados ao aliciamento e a intermediacéo ilegal de mao de obra — nessas acdes 0 MPT

aparece como responsavel junto ao MPF, ao MPU e a Justica do Trabalho.

O projeto Resgatando a cidadania “visa reduzir o nimero de trabalhadores em
situacdo de vulnerabilidade para o trabalho em condicdes anadlogas a de escravo e de
trabalhadores resgatados reincidentes em empregos que oferecem tais condigdes”. Este
projeto nacional da Conatrae tem por modelo um projeto desenvolvido no Mato Grosso em
parceria com Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego (MTE) e secretarias do
Governo Estadual do Mato Grosso. Resgatando a Cidadania esta alinhado com as Acdes de
Reinsercdo e Prevencdo do segundo plano nacional. Neste tema o MPT participa como
responsavel das acdes 40 e 46, mas nenhuma delas tem ligacdo direta com o Projeto
Resgatando a Cidadania. A acdo 40 se refere ao apoio a ao incentivo de pactos coletivos entre
empregadores e trabalhadores dos setores sucroalcooleiro e carvoeiro para melhoria das
condicdes de trabalho. A acdo 46 esta mais proxima, pois determina a destinacdo do valor de

multas e indenizacdes resultantes das acdes de fiscalizacdo para projetos de prevencdo ao
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trabalho escravo, segundo propde o Resgatando a Cidadania em seu primeiro objetivo geral,

embora ndo haja mengéo sobre a destinacdo de multas ou indenizacdes.

Nesse sentido, esse projeto se aproxima também das AcGes de Informacéo e
Capacitacdo, ao propor o envolvimento da midia, conforme a acdo 50. Ao buscar a
qualificacdo de trabalhadores vulneraveis ou egressos do trabalho escravo ndo se alinha com
nenhuma outra das acdes pelas quais € responsavel nesse tema (49, 51 e 52). Porém, se
enquadra com uma acdo do Poder Executivo, de n° 53, voltada para a aprovacao da destinacéo
de fundos do Codefat “para capacitagdo técnica e profissionalizante de trabalhadores rurais e
de povos e comunidades indigenas, como medida preventiva ao trabalho escravo”. As Acles
de Informacéo e Capacitacéo, previstas para o MPT tratam somente dos agentes executores
da politica ou do esclarecimento aos trabalhadores sobre seus direitos e os riscos de se

tornarem escravos.

6.3 — Ajuizar acOes civis publicas e firmar Termos de Compromisso de
Ajustamento de Conduta com vistas a impedir a continuidade do alheamento
dos trabalhadores em relagdo aos postulados do trabalho decente;

6.4 — Fiscalizar o cumprimento dos Termos de Compromisso de
Ajustamento de Conduta firmados e monitorar os resultados das acbes civis
publicas promovidas;

[...]

6.5 — Atuar mediante fixacdo de politicas pablicas destinadas a incluir ou
reincluir pessoas em situagdes analogas a de escravo ou vulneraveis a essa
no mercado de trabalho formal, por meio de capacitaces;

6.6 — Realizar audiéncias publicas voltadas a conscientizacdo para
reinsercdao, no mercado de trabalho, do trabalhador resgatado de condicGes
analogas a de escravo ou daqueles vulneraveis a essa;

6.7 — Quantificar o niumero de trabalhadores incluidos e reincluidos no
mercado de trabalho formal como consequéncia das agBes desenvolvidas
pelo projeto; [...].”

Do ponto de vista das parcerias, 0 MPT é o 6rgdo com o maior nimero no
plano nacional. Promover a integracdo interinstitucional, atuar em parceria com o poder
publico e com a sociedade ¢ uma de suas politicas institucionais (item 5.4, p. 53) e seu

planejamento estratégico contém objetivos coerentes com essa proposta:

“6.10 Objetivo: Fortalecer as aliancas estratégicas

Descricdo: Fortalecer as aliangas estratégicas com instituigdes e a sociedade
para consecucdo dos fins institucionais e para efetividade dos direitos e
garantias fundamentais.

6.10.1 Estratégia: Estabelecer e fortalecer parcerias estratégicas

6.10.1.1 Iniciativa Estratégica: Buscar parcerias, troca de informagdes,
convénios e protocolos com drgédos e entidades publicas ou privadas, com a
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finalidade de alcancgar os objetivos institucionais, atendendo as demandas da
sociedade.

6.10.1.2 Iniciativa Estratégica: Articular com os Poderes Legislativo,
Executivo e com a sociedade proposi¢des e/ou alteracfes normativas para o
aperfeicoamento das normas trabalhistas, em especial as relativas a repressao
ao trabalho infantil e escravo, promocdo da igualdade, combate a
precarizacdo das relacfes de trabalho, a defesa da salde, higiene e seguranca
do trabalhador, inclusive com a ratificacdo de normas internacionais,
objetivando a maxima efetividade dos direitos fundamentais.

6.10.1.3 Iniciativa Estratégica: Articular com os Poderes Legislativo,
Executivo, Judiciario, com os demais ramos do Ministério Publico,
associacdes de classe, e outras instituicGes a preservagdo e a ampliacdo da
competéncia da Justica do Trabalho.

[...]

6.10.1.5 Iniciativa Estratégica: Garantir constante aproximagdo e parceria
com o Poder Judiciario, com o objetivo de aperfeicoar a efetividade no
atendimento das demandas sociais.

6.10.1.6 Iniciativa Estratégica: Estabelecer parcerias com o Poder Judiciario
para agilizar a prestacdo jurisdicional nas a¢6es propostas pelo MPT.
6.10.1.7 Iniciativa Estratégica: Buscar maior aproximacdo e atuacdo
articulada com os demais ramos do Ministério Publico e Tribunais e
Ministério Publico de Contas.

6.10.1.8 Iniciativa Estratégica: Estabelecer parcerias com o Ministério do
Trabalho e Emprego e com suas superintendéncias regionais para atuacdo
articulada com objetivo de aperfeigoar a efetividade no atendimento das
demandas sociais.

6.10.1.9 Iniciativa Estratégica: Firmar parcerias com as Policias Federal,
Rodoviaria Federal, Civil e Militar e com outros 6rgdos para oferecer
informac0es e suporte de seguranca nas inspe¢des e nas diligéncias de maior
risco.

[...]

6.10.1.13 Iniciativa Estratégica: Estabelecer parcerias com institutos de
pesquisa, 6rgdos publicos, universidades e consultorias especializadas para
realizar diagndsticos capazes de embasar 0 planejamento de acGes
especificas do MPT.

6.10.1.14 Iniciativa Estratégica: Aperfeicoar parcerias com a Organizacdo
Internacional do Trabalho e com outras entidades internacionais, objetivando
o fortalecimento das atividades institucionais em prol da efetividade dos
direitos fundamentais. [...]”

Assim, o MPT propds parcerias com o Poder Executivo por meio das
superintendéncias regionais do Ministério do Trabalho, com o Poder Legislativo, para ampliar
a competéncia do MPT e para aperfeicoar as normas trabalhistas, com o Poder Judiciario, para
dar celeridade as acdes propostas pelo MPT e com as policias rodoviaria federal, federal, civil

e militar, para dar suporte a suas diligéncias.
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Acéo 2: o MPT aparece como parceiro da SEDH, da Conatrae e de Coetraes
(responséveis), ao lado da CDES™?, MTE, MJ, MPF, Ibama/MMA, Incra/MDA, RFB/MF e
Sociedade Civil. A meta é estabelecer “estratégias de atuacdo integrada em relacdo as acoes
preventivas dos 6rgaos do Executivo, do Ministério Publico ¢ da Sociedade Civil”. O plano
do MPT corresponde a esta acdo na estratégia:

“6.3.4 Estratégia: Fomentar a implantacdo e implementacdo de politicas
publicas de prevencédo e combate ao trabalho escravo e degradante

6.3.4.1 Iniciativa Estratégica: Promover atividades judiciais ou extrajudiciais
para implantar e implementar politicas publicas e programas de prevencao e
combate ao trabalho escravo e degradante.

6.3.4.2 Iniciativa Estratégica: Monitorar a implementacdo de politica
publicas e programas de prevencdo e combate ao trabalho escravo e
degradante.” (Planejamento Estratégico MPT, 2009: 63)

O projeto Resgatando a Cidadania propde uma parceria entre MPT e MTE,
bem como entre MTE e governos estaduais. Seu carater preventivo reside na intencdo de
evitar a reincidéncia ou retorno dos trabalhadores resgatados em praticas degradantes ou
analogas a escraviddo, bem como na captacdo de pessoas socialmente vulneraveis antes que
sejam escravizadas. No entanto, essa parceria ndo foi prevista pela estratégia 6.3.4, embora o
item 6.3 seja citado no projeto com a meta de “ajuizar agdes civis publicas e firmar Termos de
Compromisso e Ajustamento de Conduta com vistas a impedir a continuidade do alheamento
dos trabalhadores em relacao aos postulados do trabalho decente”, bem como a fiscalizagdo e
monitoramento desses acordos e ac¢fes (no item 6.4). Se for necessario ajustar a conduta de
uma empresa isso significa que ela age em desacordo com as praticas correspondentes ao
conceito e as normas de trabalho decente, logo, esta ndo é uma acdo preventiva (antes de o
fato ocorrer). Tampouco essa € uma acdo de parceria, a ndo ser que o Poder Judiciario ou o

Executivo aparecam como mediadores.

Em relacdo a agdo 7, “criar base de dados que retina informagdes dos principais
agentes envolvidos no combate ao trabalho escravo [...]”, 0 MPT ndo tem nenhuma estratégia
ou iniciativa especifica, mas possui iniciativas de fortalecimento da unidade institucional pelo
intercAmbio com 6rgdos e areas tematicas diversas (item 6.9.1.1, p. 67'%); a iniciativa
estratégica de “criar metodologia e/ou sistema de controle estatistico da populagdo

beneficiada pela atuagdo institucional” (item 6.9.4.7, p. 70); e a busca de parcerias, “troca de

119 CDES- Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social.
11 porém, de acordo com os fatores criticos de sucesso apontados neste mesmo plano (item 4.5, p. 43), a
integracdo pretendida se refere ao proprio MPT e ndo aos demais ramos do Ministério Pabico da Unido.
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informagdes, convénios e protocolos com 6rgaos e entidades publicas ou privadas [...]” (item

6.10.1.1, p. 70).

Na agédo 12 o 2° Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo propde a
criagdo e implantagdo de “estruturas de atendimento juridico e social aos trabalhadores
imigrantes em situacdo legal e ilegal em territorio brasileiro, incluindo servi¢o de emissdo de
documentag¢do basica, como prevengdo ao trabalho escravo”. A responsabilidade ¢ da SEDH,
MDS, MJ e Governos Estaduais e 0 MPT aparece como parceiro junto do MTE, da OIT, da
Policia Militar (PM), do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) e da sociedade civil. Nao
ha nenhum objetivo ou iniciativa estratégica diretamente relacionada a esta acdo. No plano o
MPT atribui-se o papel de “monitorar a implementacdo de politicas publicas e programas de
prevencdo e combate ao trabalho escravo e degradante” (item 6.3.4.2, p. 63). Existem
iniciativas que visam combater o trafico de seres humanos e o trabalho indigena (itens 6.3.2 e
6.3.3).

Na acdo 14 “realizar diagnosticos sobre a situagdo do trabalho escravo
contemporaneo” 0 MPT também é parceiro ao lado do MTE. Os responsaveis sao a OIT, o
Grupo de Pesquisa Trabalho Escravo Contemporaneo (GPTEC)/ UFRJ, institutos de
pesquisas, universidades, Coetraes e Sociedade Civil. O MPT ndo possui nenhum objetivo ou
iniciativa estratégica relacionada a esta acdo, além da organizacdo de banco de dados
unificado dentro da instituicdo e troca de informacGes com 0s parceiros estratégicos. No
entanto, com o objetivo de fortalecer a institui¢do, 0 MPT pretende “estimular a produgdo de
material académico, cientifico e informativo sobre [...]” sua atuacdo, como explicitado no
item 6.9.3.7 (p. 69). A iniciativa estratégica 6.10.1.13 (p. 72) expressa que o MPT sente
necessidade de buscar conhecimentos para embasar suas a¢oes especificas de planejamento, e
por esse motivo pretende estabelecer parcerias com “institutos de pesquisa, 6rgdos publicos,
universidades e consultorias especializadas [...]”, o que é compativel com a agdo 14, mas, ndo
pode ser classificada como parceria ou apoio a sua proposta, que, por ter lugar num plano

nacional, assume carater geral.

O plano internacional aparece na iniciativa estratégica de utilizar normas
internacionais para o exercicio das atividades institucionais (item 6.9.1.10, p. 68) e a OIT €
claramente reconhecida como parceira no item 6.10.1.4: “Aperfeicoar parcerias com a

Organizagao Internacional do Trabalho e com outras entidades internacionais [...]” (p. 72).
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A acéo 23, de enfrentamento e represséo, consiste em uma proposta de emenda
constitucional para fortalecer a integracdo entre as policias rodoviéria federal e federal, como
instituicdes capazes de levantar indicios de trabalho escravo e instruir as agfes penais. O
plano do MPT também ndo prevé nenhuma iniciativa especifica além da parceria com o Poder
Legislativo para aperfeicoar a (6.10.1.2, p. 70) as normas trabalhistas, “em especial as
relativas a repressdo ao trabalho infantil e escravo [...]”, para ampliar as competéncias do
MPT (item 6.10.1.3) e para aprovacao “de projeto de lei para criagdo do fundo de direitos
difusos trabalhistas [...]” (item 6.10.1.11). Porém, todas as iniciativas mencionadas pertencem
ao objetivo de “Fortalecer as aliangas estratégicas”, dentre as quais estdo incluidas o DPF e o
DPRF.

As acdes 54 e 55 sdo de capacitacdo de empresarios e produtores rurais para
sua adequacdo as regras trabalhistas em vigor no Brasil e de promocao do trabalho decente em
comunidades rurais e tradicionais. Essas acoes estdo sob responsabilidade do 1E**?, da CNA,
da OIT, da ONG Reporter Brasil, sindicatos e setor empresarial. O MPT divide a posi¢éo de
parceiro com o MTE. O MPT também n&o possui metas especificas em relacéo a essas agdes,
apesar de colocar em todos os seus objetivos estratégicos a promoc¢do de acdes judiciais e
extrajudiciais para combater o trabalho escravo e degradante, combater o trabalho infantil, o
cumprimento das normas de inclusdo de pessoas com deficiéncia, etc. As acdes de
capacitacdo previstas no plano pretendem atingir os integrantes do MPT com qualificacéo
juridica e multidisciplinar (item 6.9.2.1, p. 68) e “qualificar e capacitar continuamente em

gestao publica [...]” (item 6.11.1.2, p. 72) com o objetivo de exceléncia na gestao.

As acbes 57, 60 e 61 dizem respeito a divulgacao sistematica do cadastro de
empregadores que utilizaram mao-de-obra escrava na midia, atuar pela eliminacédo do trabalho
escravo da economia e promover o desenvolvimento do Pacto Nacional pela Erradicacdo do
Trabalho Escravo. O MPT ndo possui henhum objetivo ou iniciativa explicita direcionada
para essas acOes, ao contrario do MPF/ PFDC, que, apesar de ndo figurar nem como parceiro,
nem como responsavel em quaisquer delas, tomou para si a responsabilidade de fiscalizar o

cumprimento do Pacto Nacional para Erradicacdo do Trabalho Escravo (acdo 61) pelas

112 No esté na lista de siglas do plano, mas parece ser Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social.
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entidades signatarias, “principalmente a cldusula que restringe créditos e financiamentos aos

empregadores que estiverem na lista suja” (2010: 87).

Encontramos noticia no Portal do MPT anunciando recentemente a concessao
de liminar pelo STF de suspensdo da publicidade do Cadastro de Empregadores flagrados na
utilizacdo de méo-de-obra escrava (a “Lista Suja”) e posterior suspensdo da Portaria
Interministerial n° 2/2011 (MTE e SEDH/PR™®) que a instituiu™'*. Ent&o, é possivel que o
MPT tenha dado publicidade dessa lista (acdo 57) em seu portal, sem que, no entanto, tenha

incluido sua divulgagdo como meta estratégica.

Em relacdo a agdo 60, sobre eliminar o trabalho escravo da economia com
acOes junto a fornecedores e clientes, também ndo ha nenhuma acgéo especifica prevista no
plano do MPT, além das acles ja previstas para “garantir 0 meio ambiente do trabalho
adequado”. Esta agdo possui afinidade com a estratégia de “fomentar a implantacdo e
implementagao de politicas de prevengdo e combate ao trabalho escravo e degradante” (Item

6.3.4, p. 63).

3.3.4 O segundo plano nacional e o PE do TRT3 (2010-2014)

O planejamento estratégico (PE) 2010-2014 do Tribunal Regional do Trabalho
da Terceira Regido (Minas Gerais) foi feito a partir das diretrizes do Conselho Nacional de
Justica na Resolugdo n° 70/2009, com diretrizes nacionais de atuacdo do Poder Judiciario de

acordo com a atribui¢do do Conselho de coordenar a gestdo estratégica dos tribunais.

A gestdo estratégica do TRT3 possui uma area de acesso publica no portal
institucional em que é possivel localizar facilmente as metas nacionais propostas para 0 ano

corrente do PE.

O PE do TRT ¢ constituido por um portfélio de projetos conduzidos pelo Mapa
Estratégico. No mesmo site estdo disponiveis 0s projetos concluidos, em andamento, em fase

de planejamento, cancelados ou reformulados.

113 Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica.
114 Nos autos da ADI 5209-DF, interposta em 2014 pela Associacdo Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias-
Abrainc.
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Como responséavel no 2° Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo a
JT recebeu responsabilidade de priorizar os processos e as medidas referentes a trabalho
escravo (acdo 5) juntos das SRTE’s/ MTE, do MPT, MPF e DPF. Dentre os projetos do TRT3
ndo h& nenhum projeto de priorizagdo das acGes relativas a trabalho escravo. Ha o objetivo
geral de facilitar 0 acesso a justica.

Nas acOes Enfrentamento e Repressédo verifica-se que a agdo 28 pertence ao
TST, mas ha dois projetos de expansdo da JT mineira: o projeto 37, de criacdo de cargos de
Desembargador e respectivos gabinetes e o 38, de criacdo de Varas do Trabalho '*°. E
importante ressaltar que o projeto 38 ndo especifica onde serdo criadas as Varas do Trabalho,
se na capital ou no interior, o que é relevante, pois a acdo 28 propde a interiorizagdo da Justica
do Trabalho, do MPT, MPF, Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal. A agdo 30, no
mesmo eixo tematico, refere-se a supressao da intermediacdo ilegal de méo-de-obra. O TRT3
ndo possui nenhum projeto relacionado a esta acdo. A Justica do Trabalho mineira €
responsavel por esta acdo junto do MTE e do MPT. O MPT contempla essa acdo em um
projeto especifico da Conaete, embora em seu PE ndo haja nenhum objetivo ou iniciativa

estratégica relacionada ao tema.

A JT participa de apenas uma acdo de Reinsercdo e Prevencdo, a 46, que
determina a aplicacdo os recursos provenientes de multas de fiscalizacdes e indenizacbes por
danos morais sejam aplicados em projetos de prevencdo do trabalho escravo. O que existe de
mais proximo dessa acdo no PE do TRT3 € o projeto 34, sob responsabilidade do Singespa,

Sistema Integrado de Gestdo Judiciaria e de Participacdo da 12 Instancia:

“Adotar medidas de prevencédo e gestdo dos conflitos sociais decorrentes de
lesGes massivas dos direitos fundamentais dos trabalhadores, inclusive com
relagdo a prevengdo de trabalho em condi¢Bes anédlogas a de escravo e
degradantes e de acidentes de trabalho, bem como na celebragdo de Pactos
de Dialogo e Cooperacdo Interinstitucional em Gestdo Judicidria e
Administrativa da Justica — PADIS.”

Contudo, ndo se pode saber pela descricdo do projeto se os recursos ligados a
multas e indenizacGes serdo aplicados a acbes de prevencdo do trabalho degradante ou

analogo a escraviddo, mesmo porque o objetivo do projeto é prevenir conflitos decorrentes de

115 Em comparagio com o MPT (10 procuradorias), a JT mineira é bem mais interiorizada (possui mais de 100
varas do trabalho).
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lesbes massivas por meio da prevencdo do trabalho escravo, sendo sintético e sem

especificacdo de como serd desenvolvido.

No eixo das acOes de Informacgdo e Capacitacdo a acdo 48 pertence ao TST,
provavelmente por ter alcance nacional. Na acdo 49 ndo ha projeto especifico no PE do TRT3,
0 projeto mais proximo é a Biblioteca Digital Juridica, com objetivo de reunir toda producéo
intelectual do Tribunal (projeto 14). No ambito da acdo 50 também ndo h& nenhum projeto,
porém, no dia 20 de agosto de 2014, foi lancada no plenario do TRT3 a Campanha Estadual
de Enfrentamento ao Trabalho Escravo ou Degradante, com a participagcdo do MTE, do MPT,
da OAB, da OIT, de um Juiz do Trabalho da 8% Regido e do Deputado Federal Nilmario
Miranda, ex-presidente da Comisséo Especial do Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa

Humana®*®,

No ambito da agdo 51, informar os trabalhadores sobre seus direitos e riscos de
se tornarem escravos, também ndo foi elaborado nenhum projeto direcionado no TRT3. Este
trabalho também nédo se encaixa em nenhum dos objetivos estratégicos. A medida, entretanto,
guarda conexdo direta com a acdo 50, e pode estar em desenvolvimento na Campanha

Estadual que surgiu em 2014.

Como parceira a JT recebeu apenas uma agédo geral, a de “criar base de dados
que retna informac6es dos principais agentes envolvidos no combate ao trabalho escravo
[...]” (n° 7). O projeto que mais se aproximou desta acdo no PE do TRT3 foi o de n® 5, Justica
Integrada, visando ampliar parcerias institucionais com o Ministério Publico e a Justica
Comum estadual (TJ-MG) para promover acdes de prevencdo (a greves e trabalho infantil),
bem como criar um sistema de protocolo integrado para realizacdo de audiéncias, cursos,
seminarios e projetos de comunicacdo, facilitando o acesso a justica e aprimorando a

comunicacdo com a sociedade. Contudo, esse projeto foi cancelado.

Tanto o MPT quanto o TRT3 possuem previsdes de gestdo participativa em
seus planejamentos. No PE do MPT aparece como politica institucional, no item 5.8.
Todavia, ndo ha previsdo de objetivo ou iniciativa estratégica para concretizar essa politica.

No PE do TRT3 a gestdo participativa consta no projeto n° 9, Servidor em Pauta, cuja norma

116 plano Nacional de Erradicacéo do Trabalho Escravo, 2003.
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foi editada em 2012, comegou a ser implantado em 2013 e atualmente é um programa
institucional permanente. O acesso ao site desse projeto é vidvel por meio da intranet do
Tribunal, permitida somente aos servidores da casa, 0s interessados nesse tipo de acédo

institucional.

3.4 Entrevistas

Foram realizadas trés entrevistas presenciais com roteiro semi-estruturado e
padronizado, com as devidas adaptagdes para cada instituicdo (anexo 2). A primeira entrevista
foi realizada no Tribunal Regional do Trabalho da Terceira Regido (TRT3), no dia 6 de
agosto de 2014. A segunda entrevista foi realizada com um Auditor Fiscal do Trabalho da
Superintendéncia Regional de Trabalho e Emprego de Minas Gerais, Ministério do Trabalho e
Emprego (SRTE-MG/MTE), no dia 29 de agosto de 2014. A terceira entrevista foi concedida
por uma Procuradora do Trabalho da Procuradoria Regional do Trabalho de Minas Gerais,
Ministério Publico do Trabalho (PRT-MG/MPT), no dia 2 de setembro de 2014. Também
recebemos contribuicdo de um Procurador da Procuradoria Regional do Trabalho do Mato
Grosso (PRT-MT), via e-mail, no dia 11 de dezembro de 2014. Esta contribuicdo foi limitada
pela escassez de tempo para adaptar o roteiro ao papel exercido pelo Procurador na
elaboracao do segundo Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo, como observador
do Ministério Publico do Trabalho. Com excecdo desta contribuicdo, feita por escrito, as

demais entrevistas foram gravadas.

As entrevistas concedidas pelo TRT3 e pela PRT-MG foram transcritas. A

analise da entrevista concedida pelo MTE baseia-se apenas no arquivo de audio.

Embora tenha havido tentativa, ndo foi possivel entrevistar Juiz do Trabalho do
TRT3 em tempo habil para conclusdo desta pesquisa, o que afeta os resultados. Ha
dificuldade em articular as acbes da area administrativa e da area judicidria na préatica
institucional e dentro do préprio planejamento estratégico, o que abre possibilidade para a

existéncia acOes e iniciativas na area judiciaria ausentes do PE da JT mineira.
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Seguiremos na analise das entrevistas a mesma ordem de andlise dos
planejamentos estratégicos, que ndo serd correspondente a ordem cronologica dos

acontecimentos.

3.4.1 Ministério Publico do Trabalho

Foi realizada uma pequena introducdo do tema da pesquisa para a entrevistada,
e apobs, a entrevista foi iniciada com a participacdo do MPT na elaboracdo do primeiro Plano
Nacional de Erradicacéo do Trabalho Escravo.

A entrevistada ndo respondeu sobre a participacdo especifica, mas esclareceu
que o MPT esta presente neste forum desde a criacdo da Conatrae, Comissdo Nacional de
Erradicacdo do Trabalho Escravo. O primeiro plano previu a criagdo da Conatrae em sua meta

13, das acoes gerais.

A participacdo da PRT-MG nos planos nacionais ocorre por meio da Conaete,
"que é a Coordenadoria Nacional de Combate ao Trabalho Analogo ao Escravo™. Conaete, na
verdade, significa Coordenadoria Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo, pertencente
ao MPT. N&o nos ocorreu naquele momento perguntar sobre o motivo de usar a palavra
"combate™ em lugar de "erradicacao”. A expressao "trabalho analogo ao escravo™ refere-se a
diferenca conceitual entre as formas de escraviddo contemporanea e a escraviddo legalizada,

existente até a Lei Aurea, de 1888.

A Conaete € aglutinadora da participacdo das procuradorias regionais, levando
suas  contribuicbes aos foruns onde ela atua em nome do MPT.
Ao perguntar sobre o papel do MPT no primeiro e no segundo plano, a entrevistada ndo soube
dizer se houve diferenca, mas, concluiu que o MPT participou como observador, porque 0
Ministério Pablico, devido a vedacdo constitucional, ndo pode atuar como 6rgdo consultivo
ou membro de comissdes ou Orgdos do Poder Executivo (ou Judiciario). A entrevistada
explicou que o observador ndo tem voz para participar das deliberacdes, nem poder de voto. A
fala do observador tem carater opinativo, com a finalidade de enriquecer e esclarecer questfes
pontuais do debate. Essas contribuicdes sé tém efeito decisorio caso 0s membros concordem e

decidam com base nas manifestacbes do MPT. O MPT participa de muitos foruns e a
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Conatrae ¢ mais um deles, uma comissdo especial integrada, inclusive, pela sociedade civil.
Nela ocorrem discussdes acaloradas sobre determinados temas, sem carater governamental.

Quando  houver carater governamental o MPT atua como  observador.

N&o houve questionamento sobre o papel da Conatrae no governo. Ela
centraliza todas as discussdes operacionais, conceituais e de regulamentacdo. Talvez pelo fato
de ndo possuir carater governamental, e sim de forum discursivo, a Conatrae ndo tenha se
manifestado publicamente sobre os Ultimos acontecimentos: a suspensdo da divulgacdo da
"Lista Suja" e da Portaria Interministerial que a instituiu pelo STF (ADI 5209-DF), bem como
a proposta de lei em tramitacdo no Congresso Nacional que pretende excluir do conceito de
trabalho escravo o0s critérios "jornada exaustiva" e "condicbes degradantes" (PL
3842/2012""), no intuito de inviabilizar a aplicacio da EC n° 81/2014.
A Conaete (MPT) foi a primeira coordenadoria do Ministério Publico (criada em 5 de junho
de 2001) e a Conatrae (Poder Executivo federal) surgiu apos o primeiro plano nacional, de
2003. As primeiras inspecdes em carvoarias retratando o trabalho escravo em Minas Gerais
ocorreram em 1994. O Gertraf (Grupo Especial de Fiscalizacdo Movel), do MTE, foi criado
em 1995. A PRT-MG ndo tem um planejamento estratégico especifico, segue o plano

nacional do MPT.

As relacbes institucionais entre a PRT-MG e a SRTE-MG/MTE foram
qualificadas como Gtimas, "apesar de problemas pontuais™ por excesso de demanda e escassez
de Auditores Fiscais do Trabalho para atendé-las. Atrapalha também a nova sistematica de
fiscalizacdo adotada pelo MTE, que ndo age mais por demanda especifica, mas sim por
projetos. Assim, eles reservam 20% de suas acOes para demandas eventuais da Justica do
Trabalho, do Ministério Publico e dos sindicatos. Porém, o tema do trabalho escravo é tratado
de forma prioritaria em relacdo aos demais. Quando ha uma denlncia, a fiscalizacdo acontece
imediatamente. “O tramite é diferente, a comunicacdo € realizada por telefone, entramos
rapidamente em contato com a policia. Foi criada uma rede de protecdo para esses casos no

estado”.

A relacdo institucional com o TRT3 também foi considerada boa, no entanto, a

Y7 http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;
jsessionid=9F74CB040176DC10B78C1A0B4829ECEC.proposicoesWeb2?codteor=990429&filename=PL+384
2/2012. Acesso em: 22 mar. 2015.
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entrevistada assinalou a existéncia de conflitos conceituais entre o0 MPT e a Justica do
Trabalho mineira nos processos tratando da matéria, pois o Tribunal era muito conservador
nesse tipo de questdo. Uma das grandes polémicas girava em torno do conceito de trabalho

degradante para fins de danos morais em vérias sentencas™*®

. Os juizes ndo davam dano moral
ou davam em um valor muito aqguém do que fora pedido pelo MPT, como se trabalho
degradante ndo fosse também situacdo andloga a escraviddo. Essas duas situacdes eram

tratadas como o0 mesmo crime apenas quando a situagdo era “periclitante".

Mas, a jurisprudéncia evoluiu muito apds dez anos de "muita luta judicial” do
Ministério Publico para conseguir aplicacdo do conceito do art. 149, do Cddigo Penal,
introduzido em 2003. A partir deste momento a ideia e o texto legal ficaram mais avancados
que a pratica juridica. Teorizar € diferente de analisar o caso concreto e dizer que é trabalho
escravo. A entrevistada afirmou, utilizando o verbo no presente: "é nessa hora que as vezes eu
acho que os tribunais titubeiam, entendeu? Na hora da aplicacdo pratica de uma norma”.
Segundo ela, o trabalho escravo possui uma carga emocional muito grande para o julgador,
pois depende de seus valores pessoais, de sua ética, definir se uma situacdo ofende ou nédo a

dignidade humana.

N&o ha conhecimento sobre a intencdo de promover agfes conjuntas na
Campanha Estadual de Combate ao Trabalho Escravo, € uma campanha de prevencdo, de
orientacdo a populacdo por meio de cartilhas e seminarios, conforme as reunies gerais. Em
relacdo ao trabalho escravo é a primeira vez que a PRT-MG e o TRT3 atuam juntos, embora a
PRT-MG ja tenha feito varias campanhas educativas, convidando sempre o Tribunal para
participar das reunides bimestrais que a Procuradoria faz com outros 6rgdos. No entanto, a
entrevistada pondera que o Poder Judiciario € inerte, e assim, ndo pode agir de outra maneira.

O unico combate que ele pode fazer é o preventivo.

Por outro lado, diante da pergunta sobre a motivacao do Tribunal em promover
uma campanha como esta, o discurso revela que, nessa acdo preventiva, houve imposicdo de

uma autoridade para que a Justica do Trabalho mineira comecasse a agir, proveniente do

118 Sobre a Emenda Constitucional n® 45/2004, que ampliou as competéncias da Justica do Trabalho, a
entrevistada falou a respeito das lides sindicais, contudo, em questdo anterior, mencionou o desacordo sobre as
indenizacbes por danos morais nas acdes referentes a trabalho escravo ou degradante. E esse tipo de acdo
também passou a ser competéncia da JT a partir da EC n. 45/2004: lides sindicais art. 114, inciso Il1, acdes de
indenizacdo por dano moral ou patrimonial oriunda da relagdo de trabalho, art. 114, inciso VI.
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Conselho Nacional de Justica. Neste caso a entrevistada revela sua opinido de que, sem a
atuacdo do CNJ nesse sentido a Justica do Trabalho mineira ndo teria feito nada a respeito, o
que se justifica pelo fato de que "as coisas chegam ao judiciario”, e, segundo relato, ha
bastante tempo. O MPT faz reunibes e convida, integra o Comité Estadual de Tréafico de
Pessoas, do governo estadual, mobilizando uma ampla rede de agentes e 6rgaos publicos
quando as pessoas sdo resgatadas. As relagdes entre MPT, MTE, PF e PRF séo estreitas e
consolidadas: "A mobilizagdo € de vérios, e o Tribunal nunca participou dela, talvez nem

tenha conhecimento™.

A participacdo do MPT parte da postura de considerar sempre louvaveis
iniciativas como esta (a Campanha Estadual de Combate ao Trabalho Escravo ou
Degradante). Embora esteja atuando ha muito tempo nessa frente, considera que a insercédo do
TRT3 nesse campo "pode mudar tudo”, porque é a JT que julga as demandas, e por isso tem
peso muito grande. Especialmente no contexto atual de aprovacdo da Emenda Constitucional
n® 81/2014 pendente de regulamentacdo, que deveria ser um avango, mas pode representar um
retrocesso para 0 conceito de trabalho escravo.
Na sequéncia da entrevista a entrevistada foi exposta a questdes internas do TRT3 com o
objetivo de obter dados comparativos sobre o Ministério Publico do Trabalho. AlteracGes
ideologicas no Tribunal influenciam diretamente a atuacdo do MPT pela via das decisdes, da

jurisprudéncia e interpretacdo das leis.

Quanto as relacGes entre a area fim e administrativa existe uma interacéo forte
para atender as atividades prioritarias, estabelecidas com base nos direitos humanos: trabalho
escravo e trabalho infantil. As verbas para atender a denuncias e agdes de fiscalizacdo estdo
previstas no planejamento plurianual, no plano orcamentario anual e no planejamento
estratégico. Quando uma denuncia chega é preciso ter o dinheiro liberado imediatamente, sem
que o atendimento demore em funcdo de tramites burocraticos. Ocorre inclusive coordenacéo
entre as procuradorias regionais para o envio de procuradores de qualquer parte do pais para
atendimento de uma demanda, de acordo com uma lista de pessoas do MPT, independente da
distancia necessaria a percorrer. Justamente pela necessaria agilidade no atendimento, tanto o

MPT quanto o MTE possuem verba separada para o combate ao trabalho escravo.

A questdo seguinte tratou da elaboracdo do plano estratégico do MPT.

Ocorreram varias reunifes para definir o método do planejamento estratégico, depois reunides
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regionais e nacionais para definir as necessidades da area administrativa e finalistica. A seguir
foram estabelecidas as prioridades. Foi utilizada a técnica do brainstorm (tempestade de
ideias) para refletir como os integrantes imaginavam o MPT dali a vinte (20) anos. Os
problemas apontados s&o: concretizar esse plano (caracterizado como "grande drama™) e a
rapida obsolescéncia de varias coisas nele contidas. No entanto, o planejamento é considerado
necessario a qualquer instituicdo, porque constitui pardmetro para todas as acgdes
administrativas do Ministério Publico -apesar de ndo ser muito distinto do que a instituicao ja
vinha fazendo- afirmacéo demonstrativa de que o PE permitiu explicitar ou colocar no papel o
modus operandi do MPT, a definir "quem €é", para depois decidir se deseja mudar (0 que e
como) ou ndo (permanecer/continuar). Desta acdo, resultou que o MPT n&o quis ser muito
diferente do que é hoje, mas, se um dia quiser, poderd contar com esse “exercicio de

autoconhecimento™ proporcionado pelo planejamento estratégico.

A indagacao sobre a integracdo do planejamento estratégico do MPT com 0s
demais ramos do MPU, em especial Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadéao
(PFDC/MPF) teve resultado negativo, confirmando a primeira impressdo da pesquisa
documental relativa a sobreposicdo de acGes de combate ao trabalho escravo na instituicéo.
Existe uma Cartilha de combate ao trabalho escravo no MPF e outra no MPT. A entrevistada
informou que o MPF ¢ ainda muito incipiente neste tema. Por outro lado, o MPF se constituiu
parceiro do MPT no decorrer de reunides, apos a necessidade que tiveram de atuar na esfera
penal. Atualmente as acdes penais chegam ate eles porque os Procuradores do Trabalho se
preocupam em colher provas "robustas de autoria e materialidade de crime™ junto aos
Auditores Fiscais do Trabalho e Policiais Federais com producdo de muitas fotos e videos. Os
Juizes Federais passaram a aceitar os depoimentos dos Auditores Fiscais do Trabalho, porque,
em geral, os trabalhadores resgatados voltam a seus locais de origem e desaparecem. A partir
do momento em que o trabalho escravo se tornou crime e o MPF se viu como 6rgdo
competente, surgiu a necessidade de tracar objetivos comuns com o MPT e de constituir uma
parceria, ainda que informal, pois a instituicdo ndo conta com procuradores suficientes para ir

a todas as inspecdes.

O contato com o MPF intensificou-se ap0s a instituicdo do trabalho escravo
como crime, em 2003. O MPT sentiu necessidade da persecucdo penal para valorizar seu
trabalho na seara trabalhista. E se perguntaram o motivo pelo qual ninguém era punido pelo

Caodigo Penal. Pessoas juridicas ndo respondem por crimes, pois € preciso caracterizar a



130

intencdo de causar dano (deve haver dolo), e, portanto, é necessario "pegar a pessoa que quis
que aquela situagdo ocorresse”. E preciso provar a autoria, um requisito que o direito do
trabalho ndo exige. Por isso as empresas reclamam tanto da "Lista Suja”, porque as empresas
respondem pelo emprego do trabalho escravo, independente de quem esteja envolvido dentro
dela, basta a culpa. Por outro lado, quem responde pelo crime do trabalho escravo é o dono da
empresa, como pessoa fisica, porque no direito penal é preciso provar que ele e/ou outras
pessoas dentro da empresa agiram com intento de utilizar a méo-de-obra escrava. Conforme
as regras do Direito Penal, somente nesse caso, de lesdo dolosa, haverd punicdo. Por esse
motivo é tdo dificil a responsabilizacéo penal.

Em relacédo ao trabalho escravo, cada um (MPF e MPT) elaborou seus planos
separadamente e cada um estabeleceu metas distintas, todavia, informalmente, nas reunides
entre Procuradores da Republica e Procuradores do Trabalho, a grande meta é que cada um
atue no problema dentro de sua competéncia, mas, para que isso ocorra, devem atuar juntos.
Esse atuar juntos, como ja referido anteriormente, significa coopera¢do mutua. Além da busca
da consideracdo de elementos criminais por Auditores e Procuradores do Trabalho em seus
relatorios, o MPT costuma encaminhar bens provenientes do cumprimento de Termos de
Ajustamento de Conduta (TAC's) ou apuracdo de multas para a Policia Federal e para a
Policia Rodoviaria Federal, para que possam adquirir 0s equipamentos necessarios para as

inspecdes e investigacoes.

Houve incerteza ao responder se o planejamento estratégico do MPT foi
elaborado levando em consideracdo os planos nacionais elaborados no ambito do Poder
Executivo, mas ha indicacdo positiva, considerando o fato de que os trabalhos do Ministério
Pablico do Trabalho sdo baseados nesses planos, de acordo com as areas tematicas. O MPT
participa de varios foruns de discussao, governamentais e ndo-governamentais. A OIT é uma
grande parceira do MPT, todas as coordenadorias seguem as convencfes prioritarias (oito),
sobre os direitos fundamentais do trabalho. H& muita interlocucdo, mas ndo ha pensamento
conjunto para elaborar planejamentos e metas. Talvez isso exista dentro do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) (a pergunta anterior referia-se a preocupacdo das
instituicbes envolvidas na politica de erradicacdo do trabalho escravo de articular seus
planejamentos estratégicos). Nesse ponto a entrevistada sugere que a pesquisadora procure 0
um Procurado do Trabalho mato-grossense, que participou da elaboragcdo do 2° Plano

Nacional.
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O planejamento de 2009 foi o primeiro do MPT, mas a entrevistada ndo soube
dizer com exatidao se foi feito por determinacdo do CNMP ou se foi uma iniciativa anterior.
Houve bastante hesitacdo, mas a resposta foi direcionada mais fortemente para afirmar que o
planejamento do MPT foi elaborado antes da determinagdo do Conselho, que, atualmente,
obriga todos os ramos do Ministério Publico, da Unido e estaduais, a fazer "o tal do
planejamento estratégico”. O MPT fez o seu planejamento baseado na metodologia do MP de
Goias, de onde parece ter surgido a iniciativa de implantar o planejamento estratégico na

rotina organizacional.

O maior desafio do MPT em relacdo ao planejamento estratégico € sua prépria
abundancia de metas sem que haja estrutura para cumpri-las. Disso depreende-se que 0
planejamento ndo é realista quanto aos recursos disponiveis para sua realizacdo, na opinido da
entrevistada. Em Minas Gerais ha sessenta (60) Procuradores para um estado de territorio

bastante extenso.

Os Procuradores ndo tém servico de gabinete. Na sede em Belo Horizonte, uma
secretaria atende trinta (30) Procuradores. Isso significa que, quando um oficio, uma
intimacdo € urgente, é a entrevistada que faz, porque a secretaria ja esta sobrecarregada.
Existem pessoas muito competentes e valorosas, mas ha limitacGes financeiras e de pessoal. A
Procuradora revela que, pela primeira vez, ap0s quinze anos de servigo na instituicdo, ela
passou a ter uma assessora, desde janeiro de 2014.
Ela entende que a burocracia propria de um o6rgdo publico também atrapalha, citando
determinagdes do Tribunal de Contas da Unido e “ingeréncias” do CNMP, bem como a

inseguranca existente em diversos processos administrativos.

O projeto de inteligéncia, previsto no plano, ndo saiu do papel. Este projeto
exige que a instituicdo destaque Procuradores para formar um grupo especial para pensar
acOes de inteligéncia nas investigacGes, mas retirar Procuradores para compor essa COmissao

significara deixar vazios em funcbes essenciais.

Outro problema identificado sdo alteracdes do ambiente externo, como a
implantacdo do Processo Judicial Eletrénico na Justica do Trabalho. Os procuradores

precisam ser equipados com computadores para acompanhar 0S processos e participar das
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audiéncias. 1sso implica desviar para o PJe-JT gastos do or¢camento previstos para concretizar

acOes que estdo previstas no plano.

Em relagéo aos desafios externos a Justica do Trabalho foi citada em primeiro
lugar, pois todas as demandas do MPT desdguam no Judiciario, onde os Procuradores
trabalham para convencer os Juizes das teses que adotam. Entdo, o MPT pode agir
corretamente, seguir o plano e levar o processo ao Judiciario, mas, se este disser "tese
equivocada", "acdo improcedente”, ndo ha como alcancar a meta. Em determinadas situacdes
é necessaria a presenca da policia, mas, se ela ndo comparecer, o Ministério Publico do
Trabalho ndo tem como agir. O mesmo ocorre com a fiscalizagdo do Ministério do Trabalho e
Emprego, se os Auditores Fiscais do Trabalho ndo comparecem, também ha prejuizo para as

investigacoes.

No ambito do Ministério Publico da Unido ha quatro ramos (Federal, Militar,
Trabalho e Distrito Federal e Territorios), porem, o Ministério Puablico Federal prevalece
sobre os demais. O chefe do MPU é também o chefe do MPF. Entdo, a maior parte das verbas
vai para 0 MPF e as sobras para os demais. Por isso 0 MPT sustenta uma "briga imensa" e
com anos de duragcdo com 0 MPF por causa da distribuicdo orcamentaria. O Procurador-Geral
do Trabalho ndo elabora projeto de lei orcamentéaria, as demandas do Ministério Pablico do

Trabalho passam pelo Procurador Geral da Republica, e s6 seguem adiante se ele concordar.

Contudo, para atuar nos temas de seu interesse e integrantes de suas areas de
atuacdo, o MPT conta com uma assessoria parlamentar que trabalha diretamente no
Congresso Nacional, marcando reunifes com deputados e senadores. Essa assessoria age em
temas prioritarios como o trabalho escravo, a exemplo da aprovacdo da EC n° 81/2014 ou
para impedir votacGes desastrosas, como € o0 caso de projetos de lei da Bancada Ruralista. O
orcamento da Conaete € separado do restante do MPT, e a assessoria também se mobiliza para

conseguir ajuda.

O MPT parece estar agindo sozinho junto ao Poder Legislativo no tema do

trabalho escravo, utilizando recursos préprios para impedir retrocessos nesta politica.
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A Campanha estadual foi tratada como uma mobilizagdo que pode alcangar
projecdo nacional. Embora Minas Gerais ndo tenha Coetrae'*®, "porque o estado nio quer", ha
0 Comité de Combate ao Trafico de Pessoas e o Comité Gestor do Trabalho Decente (da
OIT). Isso propicia ambiente para discutir as questdes e levar proposi¢des para a Assembleia
Legislativa e para o Congresso Nacional. J& existe uma interlocucdo sobre o tema, ainda que

muito incipiente.

3.4.2 Tribunal Regional do Trabalho da Terceira Regiéo

A entrevista no TRT3 foi realizada no dia 6 de agosto de 2014. Como o roteiro
aplicado aos entrevistados foi padronizado, a conversa comecou pela elaboracdo dos planos
nacionais de erradicacédo do trabalho escravo.

A entrevistada alegou desconhecimento total sobre a elaboragédo desses planos,
embora considere que o trabalho escravo faz parte da atividade fim da instituicdo. Por isso
mesmo, perguntou se ja haviamos conversado com alguém da area judiciaria, pois existem

alguns juizes que sdo “mais atuantes”.

O TRT3 vem fazendo planejamento estratégico desde 1991, mas, somente em
2009 a Resolucdo n° 70, do CNJ, determinou sua obrigatoriedade a todos os tribunais de
justica federal, estadual, especializada ou comum. A partir dessa norma a Justica do Trabalho
mineira ficou obrigada a construir seu planejamento estratégico alinhada ao CNJ e ao CSJT, o
que significa adotar seus objetivos, indicadores e macrodesafios. Nesse contexto, na
construcdo do plano 2010-2014 ndo houve preocupacdo em articular com os planejamentos de
outros poderes, nem de adotar diretrizes do segundo Plano Nacional de Erradicacdo do
Trabalho Escravo. O mesmo processo de articulacdo dentro do Poder Judiciario esta
ocorrendo na elaboracdo do plano 2015-2020 (em conformidade com a Resolugdo n°
198/2014-CNJ). Em relacdo aos projetos do futuro, ligados a esse plano em fase de
elaboracdo, a entrevistada ndo consegue lembrar nada diretamente vinculado ao trabalho
escravo nos macrodesafios. Em relacdo ao plano de 2010 a 2014, ha um projeto do

Singespa'?® que trata de lesdes massivas que trata de trabalho escravo, mas ndo tem nenhuma

119 Comisséo Estadual de Erradicagdo do Trabalho Escravo, prevista no Il Plano Nacional de Erradicagdo do
Trabalho Escravo.
120 sjstema Integrado de Gest&o Judiciéria e Participacdo da Primeira Instancia.
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meta especifica englobando este tema, é o projeto 34: “Adotar medidas de prevengdo e gestao
dos conflitos sociais decorrentes de lesBes massivas dos direitos fundamentais dos

trabalhadores™.

A pergunta seguinte foi sobre a existéncia de articulagéo entre 0 MPT e a JT
relacionada a esse assunto. A entrevistada afirmou ndo ter conhecimento a respeito, pois
nunca chegou a ela informacdo ou demanda especifica a respeito. Existe um projeto que sera
cancelado (foi cancelado) denominado “Justica Integrada”, uma proposta de parceria entre a
Justica Comum estadual, federal e a especializada em direito eleitoral, com o objetivo de
ampliar 0 acesso a justica — um dos objetivos estratégicos do Tribunal. Porém, essa parceria
nao avancgou porque traria muito mais beneficios a Justica do Trabalho que a Justica Comum.

A entrevistada informou que o Gnico movimento que ela conhecia até entdo, no
sentido de construir parcerias, era esse projeto. No entanto, a pesquisadora deveria entrar em
contato com o Singespa, pois este mantém relacionamento proximo com o Ministério Publico,

embora ela ndo saiba se isso envolve metas especificas relacionadas ao trabalho escravo.

No tema relacdes da JT mineira com o Ministério do Trabalho e Emprego
novamente a entrevistada ndo tinha informacbes a respeito. Percebendo essa lacuna ela
solicitou acesso ao Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo, para verificar a
possibilidade de inserir alguma coisa a respeito no proximo planejamento estratégico do
TRT3. Sendo assim, foi explicado que o Plano do Poder Executivo possui atribuicdes

destinadas a Justica do Trabalho, envolvendo associagdes de juizes.

O préximo ponto tratado foi a articulagdo dos planejamentos estratégicos dos
poderes Judicidrio e Executivo para combater e solucionar problemas sociais por meio da
execucdo coordenada de politicas publicas, todavia, diante das respostas anteriores,
deduzimos que essa articulacdo ainda ndo existe. A entrevistada admitiu ndo ter conhecimento
sobre o0 assunto e pediu que pesquisasse em outras fontes, considerando a possibilidade desta
articulacdo existir em outras instancias, ja que no Planejamento Estratégico do Tribunal ela

nao acontece.

Como o planejamento estratégico tratado na entrevista esta no final (2010-

2014) a Assessoria de Planejamento Estratégico do TRT3 estava se preparando para a
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construgdo de um novo plano, regido pela Resolugéo n°® 198/2014-CNJ. Uma das dificuldades
desse processo € 0 “descrédito em relag@o a planos, a construgdo de coisas novas, porque em
outros momentos ja existiram movimentos e as pessoas nao perceberam nenhuma melhoria no
dia-a-dia delas”. Outro problema é o receio em relacdo a metas, pois sdo vistas como meio de
aumentar o servico, embora existam para medir o desempenho e melhorar os resultados. A
despeito da resisténcia inicial, a assessoria tem intengéo de construir o planejamento de forma
mais participativa, envolvendo a primeira e a segunda instancia, para que os colaboradores se
envolvam e possam se comprometer mais e melhor com o cumprimento de seus objetivos. O
planejamento é importante para analisar os problemas atuais, para que as pessoas ‘enxerguem
um futuro’ e participem de sua construcdo. Sem isso a instituicdo permanece igual, sem
perspectiva. A JT mineira ndo é mais célere, eficiente ¢ eficaz como ‘antigamente’, e iSSO se

apresenta como um desafio.

O planejamento estratégico do TRT3 é flexivel, visando a criagdo de projetos
gue concorram para 0 cumprimento dos objetivos expressos em seu Mapa Estratégico. Nao
houve proposicdo de nenhum projeto relacionado a combate ao trabalho escravo durante a
execucdo do plano. O canal de proposicdo de projetos possui documentacdo disponivel em
area propria do sitio TRT3 na internet, onde também ¢ explicada a metodologia. O Termo de
Abertura de Projeto também fica nessa aba e pode ser preenchido por qualquer servidor(a) ou
Juiz(a). Este termo sera avaliado pela Assessoria de Planejamento Estratégico, depois segue
para aprovacao pelo Comité de Projetos, integrado pelo Diretor-Geral, Diretora Judiciaria e
Secretaria-Geral da Presidéncia, e, por fim, pela Presidente do Tribunal. Apds aprovacdo o
projeto entra em fase de planejamento e elaboracdo do cronograma, para entdo ser executado.
Um projeto pode ser proposto individualmente, mas deve ter o apoio da chefia imediata para

que possa ser proposto pelo servidor ou servidora.

O plano do Conselho Nacional da Justica do Trabalho, uma das referéncias
para a elaboracao do plano regional, ndo faz nenhuma menc¢édo a Organizacdo Internacional do
Trabalho, como ocorre no plano do Ministério Publico do Trabalho. Existe preocupacdo com
o tempo de tramitacdo dos processos e com o0s grandes litigantes, tentando diminuir a carga de
demandas ligadas a eles promovendo acGes preventivas. Metas que visam obter celeridade e
reducdo das demandas processuais por meio de solugdes conciliatorias para os conflitos, num

plano mais operacional de funcionamento da justica.
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O desafios de implementagdo do plano estratégico sdo distintos entre a area
administrativa e a area judiciaria. A area administrativa precisa rever processos de trabalho
arcaicos e modernizar seus sistemas. Ja a area judiciéria, a area fim, tem por desafio a
prestagdo jurisdicional, que esta se “tornando deficiente”. O percentual de demanda
processual esta aumentando em média 7% ao ano. Nas proje¢des para 2020, permanecendo o
ritmo atual, espera-se que a JT mineira tenha acumulado um passivo de quatrocentos mil
(400.000) processos parados, a mesma quantidade que entra anualmente. E preciso reverter
essa situacdo, pois a expectativa € de que haja aumento, e a demanda atual ja ndo vem sendo
atendida. Existe um grupo de pessoas estudando a 12 Instancia para identificar os problemas
nas Varas do Trabalho. H& hipOteses de que o Tribunal ja& chegou ao méaximo de sua
producdo, que ndo ha mais estrutura nem namero suficiente de servidores ou de que a gestéo
seja ineficiente em alguns casos, pois ha Varas que conseguem dar vazao aos processos e

outras ndo. Ao contrario da 12 Instancia, na 22 as estatisticas sao boas.

Sobre a agdo da JT-MG no Poder Legislativo para aprimorar o aparato legal
trabalhista, a entrevistada ficou em duvida sobre haver esse tipo de acéo da parte do Tribunal
Regional do Trabalho ou da Justiga do Trabalho como um todo. Embora tenha “ouvido falar
de algumas a¢Oes em algumas outras justicas”. No entanto, opinou que seria importante, a
partir do momento que se identifica, por exemplo, que alguns processos sao recorrentes e que

uma legislacdo poderia aprimorar o tratamento desses casos.

Em funcéo de dialogo anterior com servidora da gestdo pregressa*?!, julgamos
interessante perguntar se ha distin¢do valorativa entre a area administrativa e a area judiciaria.
O primeiro relato a que se teve acesso assinalou a obrigatoriedade de adocdo das metas do
Conselho Nacional de Justica pelos tribunais, com uma parte minoritaria de indicadores
proprios da Justica mineira; foco do PE na area administrativa por grande dificuldade de
envolver os juizes no processo, a ndo ser que haja lideranca de um magistrado sobre o0s
demais; dificuldade de entendimento e indisposi¢do dos juizes para aprender a linguagem
administrativa e para dialogar de maneira democratica; sobreposicdo da estrutura funcional
hierarquica sobre a l6gica de projetos (estrutura matricial fraca); elaboracdo do PE com pouca

participacdo das areas do Tribunal; obstaculos impostos pelos proprios conselhos, ao impor

12! FERREIRA, Fernanda Flavia Martins. Relatério de dialogo: planejamento estratégico do TRT3. Disciplina
Gestdo por Resultados, P6s-Graduagdo em Administragdo Publica, énfase em Gestdo Publica. Fundacdo Jodo
Pinheiro (FJP), 1° out. 2013.
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normas paralelas ao planejamento estratégico, para alcancar objetivos que deveriam estar
conectados a ele, como a implantagdo do Processo Judicial Eletronico; a inexisténcia de
norma que obrigue as novas administracdes a continuar a execu¢do do planejamento da gestdo
anterior; existéncia de setores alheios ao PE até mesmo na area administrativa; a necessidade
de haver uma mudanca cultural na instituicdo; uma estrutura ainda muito top-down;
realizacdo de reunibes periddicas —Reunides de Acompanhamento da Estratégia- com a
cupula do Tribunal e com os gerentes de projetos no intuito de sensibiliza-los para a execucéo

da estratégia e diversas acdes de capacitacdo.

Conforme a entrevistada, existe uma tendéncia de a “area judiciaria ser mais
valorizada que a area administrativa”. Ela contou que o proprio CNJ, ao esclarecer duvida
sobre a meta de (re)estruturacdo, orientou a estruturar primeiramente a primeira e a segunda
instancia. “Depois, o que sobrar ¢ area administrativa”, havendo uma grande tendéncia de
valorizagdo da 12 Instancia, até mesmo em relacdo a 22 Se a diferenca entre o alcance de
metas entre uma VT e outra pode ser a gestdo, € contraditorio que a area administrativa ndo
tenha relevancia no alcance dos objetivos finalisticos do Tribunal Regional do Trabalho
mineiro. N&o se trata de retirar o valor atribuido a primeira instancia e transferi-lo para a area
administrativa, 0 que seria absurdo, pois a prestacdo jurisdicional € a razdo de existir do
Tribunal. Trata-se de perceber nos processos de gestdo 0s meios necessarios para permitir o
cumprimento da missdo, dando a eles e a seus colaboradores o devido valor na consecucéo

dos objetivos de interesse da instituicdo.

A despeito da analise, a entrevistada se mostrou inclinada a endossar as
percepcOes de que a area judiciaria é realmente mais importante que a area administrativa,
pois esta vive e deve viver para aquele, ja que é area meio. Uma resposta razoavel do ponto de
vista logico, porém, diante da pergunta elaborada, reafirma os velhos conceitos de linha e staff
como compartimentos estanques das empresas, dindmica que descreve como tem funcionado
0o TRT3, sem comunicacdo entre as areas e com pouca ou nenhuma percepcdo das
intercessdes e interdependéncias existentes entre elas. Tais moldes fornecem argumento para
fortalecer o discurso da hierarquia funcional justificando pela “inferioridade” a subordinagdo
ou sujeicdo pura e simples da area administrativa dos servidores a area judiciaria e aos

magistrados - inclusive no interior das Varas do Trabalho.
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Se o0 planejamento estratégico — e, portanto, gerir, administrar- fosse
irrelevante, ndo estaria em processo de disseminacdo por toda a Administragdo Publica
Federal, e esta pesquisa ndo seria conduzida em busca de saber se e como essa pratica

contribui para a execucdo de uma politica publica especifica.

O assuntou continuou a ser explorado no campo dos desafios institucionais
externos para implementar o PE do TRT3 em ambito, no contexto da Justi¢ca do Trabalho e do
Poder Judiciario. Para a entrevistada 2 o Tribunal deveria pesquisar melhores praticas em
outros tribunais, pois 0 TRT3 busca resolver seus problemas apenas com ideias proprias. Falta
intercambio nesse campo, inclusive para divulgar as boas praticas da instituicdo. Esse
benchmarking esta comecando a acontecer e pode ser alavancado por incentivos do CSJT e do
CNJ.

Com o intuito de esclarecer o questionamento a respeito da valorizacdo das
areas administrativas e judiciarias o assunto foi novamente abordado. Entdo, a entrevistada,
admitiu que “um depende do outro, ndo existe a possibilidade de trabalharem separados”, ter
uma sentenca com qualidade € importante, mas se ndo houver uma administracao eficiente
por tras e tal sentenca sair daqui a trés ou quatro anos, perdera a eficacia. Parece haver uma
preocupacgao, se ndo do Tribunal, do CSJT, de fortalecer o que chamam de “gestao judiciaria”,
inserindo 0s magistrados nesse contexto para que assumam o papel de gestores.

A Organizacio Internacional do Trabalho'??

editou recomendagbes para que
sejam estabelecidas articulacdes entre os poderes, haja vista a complexidade social, a exigir
que os problemas sejam tratados de forma globalizada. Para a servidora, apesar de a
complexidade ser grande, a especializagdo também é: “entdo isso ndo ¢ minha atribuicéo,
entdo isso aqui € de outro 6rgdo. Entdo a articulagcdo € fundamental, se eu posso ir até aqui e 0

outro precisa me dar a resposta...”. No TRT3 isso ¢ um grande desafio, j4 que internamente

existem areas que nao se comunicam, existem “ilhazinhas”.

3.4.3 Superintendéncia Regional do Ministério do Trabalho e Emprego

122 Recomendagao n° 203, 11 jun. 2014.
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O Auditor Fiscal do Trabalho entrevistado participou da elaboracdo dos dois
planos nacionais de erradicacdo do trabalho escravo, o que foi langado em 2004 e o de 2008.
Durante os mandatos do presidente Lula ele esteve em Brasilia, na sede do Ministério do
Trabalho e Emprego, como coordenador das equipes de fiscalizacdo. A eleicdo de Luis Inacio
Lula da Silva, em fungdo das bases que o elegeram e dos compromissos que assumiu
impulsionou a politica de combate ao trabalho escravo, que ja existia desde 1995 quando
foram criados os grupos de fiscalizacdo movel e o Gertraf'?®. Em 2003 foi criada a Conatrae,
em substituicdo ao Gertraf, e a novidade foi que a Conatrae incorporou outros entes publicos,
como o Ministério Publico e a sociedade civil (organizacdes ndo-governamentais, sindicatos),

permitindo um maior controle social sobre a politica publica.

O primeiro plano surgiu das discussdes na Conatrae, sobre a necessidade de
elaborar um plano com metas, definicdo das competéncias de quem deveria cumprir essas
metas. Entdo, “elaboramos esse em conjunto na Conatrae, e com 0 acompanhamento de sua
implementacdo percebeu-se a necessidade de fazer um novo plano para reforcar as metas

ainda ndo cumpridas e superar outras ja executadas”.

Durante a elaboragdo dos planos ndo houve participacdo da Superintendéncia
Regional do Trabalho de Minas Gerais, porque a época em que foram criados o Grupo de
Fiscalizacdo Movel e o Gertraf houve intencdo de centralizar a politica, pois os chefes das
Delegacias Regionais do Trabalho (denominacdo anterior das Superintendéncias estaduais)
eram nomeados por indicacdo de setores ruralistas e empresariais. 1sso fazia com que a
pressdo fosse muito grande nas regionais, tornando muito dificil a implementacdo dessa
politica. Por isso a politica de combate ao trabalho escravo nasceu centralizada e assim
permaneceu “pelo menos até meados do segundo mandato do Presidente Lula”. Somente
nessa época as condicdes mudaram nas regionais e hoje a politica é parte centralizada e parte

descentralizada.

Assim, ndo houve participacdo na elaboracdo dos planos, mas ha participacédo
na execucdo, a exemplo das acdes de fiscalizacdo que sdo efetivadas tanto por equipes
nacionais quanto regionais. Ao ser questionado sobre a possibilidade de participacéo regional

em uma proxima acao de planejamento, o entrevistado retifica a resposta anterior de que ndo

122 Grupo Executivo de Repressio ao Trabalho Forcado, criado pelo Decreto n° 1.538/1995.

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D1538.htm. Acesso em 12 abr. 2015.
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houve participacédo, esclarecendo que houve participacdo de pessoas das regionais, mas

sempre a convite do 6rgdo central.

A Superintendéncia Regional do Trabalho de Minas Gerais tem um
planejamento geral para todos os servigos prestados por ela e ha um plano especifico para a
fiscalizacdo do trabalho. A autoridade maxima da fiscalizacdo ndo é o Superintendente
Regional, € o Secretéario Nacional de Fiscalizacdo. Entéo, essa area recebe diretrizes diretas de
Brasilia. A pergunta era sobre a existéncia de um plano estratégico regional subordinado ao
plano estratégico nacional do drgéo central. Ndo se obteve resposta sobre isto nesse momento,
porém, mais tarde, descobriu-se que o0 MTE possui um planejamento estratégico em vigor
para o biénio de 2014-2015'*. Adiante o Auditor esclareceu que o planejamento da SRTE-

MG é subordinado ao planejamento do 6rgéo central.

As relagfes da SRTE-MG com a Procuradoria Regional do Trabalho sé&o
constantes e diarias, num vinculo de complementaridade, pois estes o0rgdos compdem o
sistema nacional do trabalho junto com a Justica do Trabalho. A fiscalizacdo do trabalho é a
Unica que possui contato direto com as frentes de trabalho nas empresas, lojas, fabricas e
zonas rurais. O Juiz do Trabalho atua em seu gabinete, o Procurador do Trabalho raramente
vai a esses locais, e quando vai acompanha os Auditores Fiscais do Trabalho. Entdo, para que
esta atuacdo ocorra com sinergia, de maneira eficaz, é preciso que eles estejam em contato
permanente com o Ministério Publico do Trabalho. Quando a fiscalizacdo vai realizar alguma
operacdo de combate ao trabalho escravo ela comunica 0 MPT, o qual em geral designa um
Procurador para acompanhar, bem como algumas fiscalizacbes da SRT-MG sao feitas por
demanda do MPT. Em todas as acGes ou acontecimentos relativos ao mundo do trabalho
existem contato positivos entre as duas instituicBes, inclusive contra projetos de lei que

ameacam direitos.

O histérico das relagdes entre MPT e MTE comeca em 1988 quando a
Constitui¢do deu atribui¢des especificas ao Ministério Publico do Trabalho para “vigiar” o
que acontece no mundo do trabalho, inclusive no que se refere a atuacdo do Ministério do

Trabalho e ao que acontece na fiscalizacdo.

124 Aprovado pela Portaria n® 300/2014 (Diario Oficial da Unido, 14/3/2014, n° 50, Secdo 1, p.69).
http://www.lex.com.br/legis_25349854 PORTARIA_N_300 DE_13 DE_MARCO_DE_2014.aspx. Acesso em
12 abr. 2015. Sitio do MTE fora do ar.
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As relagbes com a Justica do Trabalho sdo mais distantes, na concepcdo do
entrevistado “naturalmente”, pois a exemplo de uma agdo de inspecdo, quando ele constata
trabalho escravo fard um relatério a ser encaminhado para o MPT e o Procurador responsavel
buscara satisfacdo para essa infracdo no Judiciario. Apenas quando convocado pelo(a) Juiz(a)
o(a) Auditor(a) ira depor no processo aberto, para esclarecer a denincia. Acontece também
que, em outras ocasides, as empresas recorrem ao Judiciario para anular um auto de infracdo
da fiscalizacdo do trabalho, ligado a terceirizacdo ilicita, por exemplo. Nesses casos 0 juizo
costuma igualmente convocar o(a) fiscal responsavel para depor. E, portanto, uma relagio
baseada na especificidade dos processos.

Quanto a Campanha Estadual de Combate ao Trabalho Escravo ou Degradante
ndo ha previsdo de acdes conjuntas, mas ja existe um cronograma de reunifes para que
possam discutir no que serd possivel trabalhar conjuntamente. Embora a campanha seja
recente, o entrevistado afirma que a preocupacdo de articular agbes conjuntas entre as
instituicbes competentes esta presente desde 1995. Essas instituicdes sdo o Ministério do
Trabalho e Emprego, o Ministério Publico do Trabalho, o Ministério Puablico Federal, a
Justica do Trabalho, a Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal, o nicleo repressor ao

trabalho escravo.

Como a politica esta passando por um processo de amadurecimento e
descentralizacdo ele considera que faz parte do processo surgirem essas interlocucbes e
articulacdes estaduais. Sobre o surgimento da ideia de criar a comissao estadual o entrevistado

ignora de onde ela veio, mas tem a impressao de que foi iniciativa do proprio TRT3.

Foi perguntado se ha intencdo de articular o planejamento estratégico da
SRTE-MG com o planejamento do TRT3. A possibilidade ndo foi descartada, mas a decisdo
cabe a comissdo em encaminhar esse aprofundamento das relacGes institucionais ou conduzir
a campanha apenas com eventos e coldéquios. Em relacdo ao Ministério Publico do Trabalho o
Auditor admite que as ligacGes ja estdo muito mais avancadas. O planejamento estratégico do

setor de fiscalizacdo do trabalho leva em consideracdo a demanda anual do MPT.

Foi possivel ter acesso aos planejamentos estratégicos do MPT (nacional,

regional ndo existe), do TRT3 e ao nacional do MTE (ndo analisado neste trabalho). Todavia,
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0 acesso ao planejamento especifico da SRTE-MG e da fiscalizagdo regional exigiria procurar
o0 responsavel da unidade para realizar a solicitacdo. Ndo houve tempo habil para obter esse
material. De qualquer modo ele seria pertinente apenas para efetuar uma analise comparativa
integral da consisténcia entre os planos nacional e regional, bem como a sinergia com o 2°
Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo. Esse tipo de trabalho fugiria também ao
escopo da pesquisa, por destinar-se a conhecer o MTE internamente, abandonando as

articulagdes institucionais externas.

Sobre a existéncia de um planejamento estratégico nacional do MTE, o
entrevistado informou a determinagdo do Plano Plurianual a toda a Administracdo Publica
Federal de que os 6rgdos elaborem para si esse tipo de plano. Nao foi localizada no PPA
2012-2015 uma ordem especifica nesse sentido, apesar de haver em documentos relacionados
orientacdes sobre a construcdo de indicadores especificos para avaliar as politicas setoriais e
de adaptar a execucao do plano ao contexto de cada o0rgédo publico- adaptacdo possivel com a
elaboracdo do planejamento estratégico institucional.

Considerando que ha uma determinacdo para a confec¢do do planejamento
estratégico e simultanea determinacdo dos planos nacionais de articulacdo para implementar a
politica publica de erradicacdo do trabalho escravo, surgiu a questdo de haver intengdo dos
Orgaos publicos em articular seus planejamentos estratégicos para cumprir esse objetivo.
Porém, a resposta indicou inexisténcia de uma discussdo institucional a respeito, cada um faz
seu planejamento estratégico isoladamente. O que ocorre, como ja foi dito, é a consideracéo
da area de fiscalizagdo das demandas do MPT, que giram em torno de 25 a 30% das acoes
anuais de inspecdo do trabalho. O MTE também recebe solicitacBes de fiscalizacdo da Justica
Federal e da Justica do Trabalho. Essas solicitacGes sdo incorporadas no planejamento apenas
do ponto de vista numérico, ndo ha conhecimento no MTE dos planejamentos estratégicos

dessas instituicoes.

A fiscalizacdo do trabalho se organiza por projetos tematicos ha cerca de dois
anos, projeto de terceirizacdo ilicita, projeto de combate ao trabalho infantil, de fiscalizacéo
do FGTS. Esses projetos sdo definidos pelo érgao central, dada as superintendéncias regionais
a possibilidade de propor projetos que contemplem realidades especificas ndo contidas no
elenco nacional. O projeto de combate ao trabalho escravo € um desses, e, portanto, nao

provem do 6rgdo central, foi proposto pela SRTE para Minas Gerais, a partir da interlocucéo
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com o MPT e o MPF de que havia necessidade de criar uma equipe especializada nesse
assunto. O projeto foi acatado pelo Superintendente e aprovado em Brasilia. SO existem dois
projetos regionais de combate ao trabalho escravo no MTE: em Minas Gerais e em S&o Paulo.
A finalidade deste projeto € articular todas as instituicdes envolvidas, tornar mais agil e eficaz

o recebimento e atendimento das denuncias.

A fiscalizagéo do trabalho possui um plano de mesma duracdo do PPA (quatro
anos) e com base neste sdo elaborados planos anuais. Do ponto de vista da inspe¢do do
trabalho esse plano é elaborado somente pelos Auditores Fiscais do Trabalho, sem a
participacdo dos servidores da area administrativa. Para este plano ocorre interacdo entre as
regionais e o 6rgao central. A disponibilidade de pessoal da area administrativa é considerada
pelos auditores para avaliar a viabilidade das fiscalizagdes, no plano operacional. As areas
econdmicas a serem fiscalizadas, as metodologias de enfrentamento s&o definidas pelos

auditores.

Quanto aos maiores desafios da SRTE-MG para cumprir o planejamento
estratégico o entrevistado aponta o sucateamento da estrutura institucional. A precariedade do
edificio, o orcamento escasso, a falta de reposicdo dos servidores. Comparando a situagéo
atual com o0 ano em que comecou 0 combate ao trabalho escravo (1995) a fiscalizagdo do
trabalho esta com uma defasagem de mil (1.000) Auditores. E isso se torna “absurdo” ao
pensarmos no fato de que a atividade econdmica cresceu desde entdo, assim como 0s
problemas aumentaram ‘““incrivelmente” — ou seja, aumento da demanda e diminuicdo da
quantidade de auditores para atendé-la. Os cargos estdo vagos e a administracdo opta por nao
preenché-los. O entrevistado considera essa decisdo uma forma de enfraquecimento indireto
da inspecao do trabalho, ja que nas duas Ultimas décadas os auditores tém sido muito incisivos
ao fazer um combate bastante intenso. Entdo se ndo se pode “domar” a categoria, “ai vocé

diminui fisicamente, porque ai acaba”.

Externamente os desafios giram em torno da crescente precarizacdo do
trabalho, especialmente com a complacéncia das organizacdes sociais, principalmente
sindicatos e centrais sindicais. No contexto governamental, com a chegada do Partido dos
Trabalhadores ao poder, os sindicatos e centrais entraram no governo ocupando cargos e
participando da elaboragdo de politicas publicas. Isso “talvez” do ponto de vista do mundo do

trabalho “tenha sido extremamente danoso”, pois os sindicatos e centrais Se concentraram na
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ocupacdo da estrutura publica e abandonaram sua atuacéo sindical. Hoje a capacidade sindical
de se opor a projetos no Congresso Nacional rumo a precarizacdo do trabalho é muito fraca,
“a gente tem sofrido muito com isso”, afirma. Eles estdo tentando compensar isso com uma

articulacéo entre Juizes, Auditores e Procuradores.

Desde o inicio do governo Lula o MTE tem sido “governado” por membros do
movimento sindical, inicialmente da CUT, depois do PDT. Houve essa instrumentalizagdo
que gera “certo vampirismo”. As pessoas estdo I, utilizam a estrutura publica e seu poderio
para interesses externos e permanecem aparentemente vinculadas aos propésitos de defesa do
trabalhador. O movimento sindical ndo foi cooptado pelo governo, ele fez parte do processo
que elegeu o PT e depois se confundiu com o governo. Para o entrevistado esse processo é
destrutivo para a organizacdo e pode se perpetuar como método de domina¢do mesmo sob

governo de outro partido.

N&o ha& nenhum projeto de lei relacionado ao trabalho que tramite no CN sem
que o MTE emita sua opinido formal. Quando o MTE tinha ministros petistas os auditores
emitiam pareceres sobre 0s projetos (se eram precarizantes ou nao) e esses pareceres eram
respeitados e essa era a posicdo do MTE enviada para o Congresso. Hoje isso ndo acontece
mais, o PDT (Partido Democratico Trabalhista) tem um viés muito mais empresarial, fazendo
com que se perdesse qualidade na representacdo dos trabalhadores. 1sso aconteceu no projeto
de terceirizacdo em tramitacdo. O parecer da auditoria segue desfavoravel, mas algum outro
assessor faz outro parecer favoravel e o trabalho do auditor ndo sai do ministério. Esse projeto
é antigo e desde o inicio do governo os auditores ja eram contrarios a ele, mas o0 ministro era
favoravel e deixou seguir em frente. Nos ultimos anos a fiscalizacdo do trabalho perdeu poder

na correlacdo de forcas de defesa do trabalhador.

Existe um setor especializado no ministério em Brasilia para produzir esses
pareceres e as superintendéncias regionais nao participam, mas quando um projeto
precarizante surge, acontece discussdo entre os auditores na Superintendéncia, no sindicato
dos auditores, com a Anamatra, com o MPT, enfim, ha organizacdo e mobilizacdo, pois essa €

a unica forma de combater essas iniciativas, principalmente quando um ministro é favoravel.

A Emenda Constitucional n® 81/2014 passou por varias modificacdes antes de

ser aprovada. Originalmente ela se destinava apenas ao confisco da propriedade rural e foi
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incluida também a propriedade urbana. O Auditor tem opinido favoravel a essa alteragdo, ja
que o trabalho escravo passou a ser praticado no meio urbano. No entanto, o setor patronal
insistiu ao longo da tramitacdo que a aprovacdo deveria ocorrer com a condigdo de
“regulamentar o conceito de trabalho escravo” (“como se isso fosse possivel”, afirma o
entrevistado). Para eles, essa regulamentacdo consiste em retirar as duas hipdteses incluidas
no art. 149, do Cdodigo Penal, em 2003. Se isso acontecer “vocé ndo vai encontrar escravo”. A
ideia € “vamos aprovar a emenda, mas vamos aprovar um conceito” diante do qual “a Emenda

serd indcua”.

O movimento teve forca para construir a maioria e aprovar e EC n° 81/2014
sem essa “regulamentacdo do conceito”, mas “eles continuam insistindo nisso” mesmo apos a
promulgacdo da Emenda. O projeto do Romero Juca pretende voltar ao conceito original
restrito a trabalho forcado e servid&@o por divida.

No entanto, ha necessidade de regulamentacdo porque a Emenda altera o artigo
da Constituicdo que prevé a expropriacdo por cultivo de plantas psicotropicas. Esta hipotese ja
estd regulamentada em lei e em decreto, estipulando os procedimentos para caracterizar o
ilicito e chegar a expropriagdo. “Entdo nos consideramos que existe a necessidade de atualizar
essa lei e esse decreto para incluir a questdo da expropriacéo ligada ao trabalho escravo, mas
isso ¢ completamente diferente da regulamentacdo que o Jucd quer”. A proposta mineira ¢
combater a proposta de modificacdo do conceito e garantir a regulamentacéo para que a EC n°

81 possa ser eficaz.

Ja que se pede uma regulamentacdo, apresentar um projeto de lei propondo
esse outro tipo (necessario) de regulamentacdo reforcando o conceito moderno de trabalho
escravo seria uma forma de se contrapor de modo concreto aos interesses patronais
representados por Jucé e pela Bancada Ruralista. O entrevistado revela que, “incrivelmente,

iSs0 ndo esta sendo feito, ndo me pergunte por que”.

Os Auditores Fiscais do Trabalho sdo as principais testemunhas nos processos
trabalhistas e penais (na Justica Federal), pois os trabalhadores libertos voltam aos seus locais
de origem no “interior da Bahia, no meio do mato, eles nio aparecem mais”. E pratica
corrente Ministério Publico, com base nas provas colhidas e no testemunho das vitimas

exposto nos relatorios de inspecdo, chamar os auditores para depor. Ndo é incomum que 0S
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empregadores e seus advogados localizem o trabalhador e o corrompam para que diga em
juizo que “nada daquilo era verdade”. Nesses casos os juizes desconsideram o testemunho por

entenderem que € uma estratégia comum dos empregadores.

A ampliacdo das competéncias da Justica do Trabalho foi defendida pelos
auditores, mas as expectativas logo apds aprovacdo da Emenda Constitucional n°® 45/2004
foram frustradas com muitas decisdes desfavoraveis. Os juizes ndo estavam familiarizados
com as demandas, principalmente em relagdo a “Lista Suja”, foi muito comum o Juiz retirar o
nome da empresa da lista por considerar os auditores incompetentes para caracterizar trabalho
escravo, alegando que isso s6 poderia ser feito por sentenca penal condenatéria transitada em
julgado. Os auditores passaram quatro ou cinco anos num processo intenso de articulacdo com
0 Ministério Publico do Trabalho e com o Tribunal Superior do Trabalho. Eles esperavam
algo muito positivo, mas que, de imediato, foi muito negativo, e tiveram que se esforcar
bastante para promover a mudanca de perspectiva requerida pela EC n° 45/2004 na Justica do
Trabalho.
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Reflexdes analiticas e conclusdo deste trabalho

No capitulo 1 recapitulamos a historia da Administracdo Publica Brasileira
como uma estrutura social moldada por principios patrimoniais desde a colonizacdo até seus

primeiros movimentos de modernizacéo no inicio do seculo passado, ou seja, recentemente.

No capitulo 2 buscamos compreender como as mudancas de paradigma
promovidas pela redemocratizacdo e por movimentos politico-econdmicos interferiram na
dinamica administrativa do Estado, remodelando ideias e procedimentos, e como, por sua vez,
essas transformacGes repercutiram na elaboracdo das politicas publicas, especialmente na
generalizacdo da préatica do planejamento estratégico e sua inser¢do na tematica do trabalho

€scravo.

No capitulo 3 visitamos documentos e procuramos captar um pouco das acoes
sociais que levaram a sua construcdo, bem como suas conseqléncias, por meio de conexdes e
lacunas reveladas por sua propria dindmica de elaboracdo e entre as entrevistas concedidas

por atores relevantes no contexto de combate ao trabalho escravo.
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Foi possivel perceber que a temética do trabalho escravo permeia a politica
brasileira desde a década de 1980, coincidindo exatamente com a época da redemocratizagéo.
Porém, tornou-se relevante somente quando um partido de esquerda assumiu a Presidéncia da
Republica. Além disso, a disseminacdo do planejamento estratégico no governo federal tornou
sua abordagem inovadora, além de convidar o poder executivo e judiciario, assim como o
Ministério Pablico da Unido a participar de sua elaboracédo, ainda que indiretamente, por meio
de associagdes dos integrantes dessas instituicoes.

E possivel que essa participagdo indireta tenha tido um efeito negativo na
legitimidade politica dos planos nacionais de erradicacdo do trabalho escravo, pois nao
ocorreu adesdo a suas diretrizes na Resolugdo n° 70/2009, do Conselho Nacional de Justica,
sobre o planejamento estratégico dos orgdos do Poder Judiciario, nem no Planejamento
Estratégico de 2010 a 2014 da Justica do Trabalho mineira.

Por outro lado, os planos nacionais de erradicacdo do trabalho escravo
concentraram ac¢des sob responsabilidade apenas do TST. Entre o primeiro e o segundo plano
houve reducdo das competéncias da Justica do Trabalho. Por que isso aconteceu? Foi porque

os planejadores perceberam que as metas delegadas a ela ndo foram cumpridas?

Embora haja previsdo de articulagdo entre os Orgdos dentre os quais se
distribuem as competéncias constitucionais para execucdo da politica, 0os planejamentos

estratégicos entre eles sdo desarticulados.

Existe desarticulacdo inclusive dentro do préprio Ministério Publico da Unido,
onde ha uma cartilha de combate ao trabalho escravo na Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao, do MPF e outra no MPT, na Coordenadoria Nacional de Erradicacdo do Trabalho
Escravo (Conaete). Além de planejamentos estratégicos distintos para enfrentar o mesmo
problema sem interligacdo entre si. Em entrevista uma das procuradoras do trabalho de Minas
Gerais revelou que had conflitos administrativos internos, mas, informalmente, os
Procuradores da Republica conversam com os Procuradores do Trabalho para aumentar a

efetividade dos processos criminais.

A Justica do Trabalho mineira parece ainda bastante concentrada em aspectos

operacionais de cumprimento da miss&o institucional, a prestacdo jurisdicional. Nesse aspecto
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a inércia estrutural parece pesar muito, pois ndo ha perspectiva de como um 6rgéao judicial

possa contribuir para a execugdo de uma politica publica sem violar seu papel constitucional.

As instituicBes mais articuladas entre si sdo o Ministério Pblico do Trabalho e
0 Ministério do Trabalho e Emprego. Embora seja uma constatacdo positiva, ndo foge ao
esperado, seja pelas atribuicdes e papéis exercidos por cada instituicdo, seja pela conexdo
historica entre ambas, pois 0 MPT surgiu dentro do MTE, nos primordios das politicas

trabalhistas brasileiras, na Era VVargas.

O Tribunal Regional do Trabalho da Terceira Regido possui um distanciamento
entre as areas administrativa e judiciaria dificil de transpor por diversos fatores. No entanto, a
pratica do planejamento estratégico torna obrigatério o didlogo entre ambas, forcando o
enfrentamento dessa fronteira. E clara a supervalorizacio da area judiciaria em detrimento da
area administrativa, ndo s6 do ponto de vista interno, mas também da parte dos 6rgéos
reguladores, principalmente o CNJ. Essa colocacdo ndo implica inverter a balanca valorativa,
mas questionar o peso da tradi¢do dentro desta instituicdo, na qual a perspectiva corporativista
e aristocratica —hierdrquica- da instituicdo e das carreiras e a composi¢do compartimentada,
desconexa e fragmentada de setores coexistem com praticas altamente modernas como o
Processo Judicial Eletrénico, programas de gestdo colaborativa para magistrados e servidores,
e as decisdes colegiadas de segunda instancia. Afinal, o que é um meio sem um fim e 0 que é
um fim sem um meio? Parece mais um sintoma da esquizofrenia social moderna analisada por
Giles Deleuze e Feélix Guatarri (1995).

Outra questdo que surgiu e tornou-se notdria refere-se a prépria importancia do
tema “trabalho escravo”. Esse assunto entrou na agenda governamental em 2003 por
mobilizacdo de varias organizacbes sociais defensoras dos direitos humanos, todavia, e
questionavel sua relevancia para o cidaddo brasileiro em geral. Este ano o Projeto de Lei n°
3842/2012 voltou a discussdo no Congresso Nacional visando promover nova alteracdo no
conceito de trabalho escravo previsto no art. 149, do Codigo Penal Brasileiro. Esta
modificacdo pretende restringir o conceito a sua concepcao original, restrita a trabalho
forcado (sob violéncia fisica) e a escravidao por divida. E esta redefinicdo é politicamente
relevante porque a Emenda Constitucional n® 81/2014 prevé que propriedades rurais e urbanas
flagradas no emprego de méo-de-obra escrava poderdo ser expropriadas pelo Estado, como

uma das formas de punicédo. Logo, se o trabalho escravo for redefinido para possibilidades
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menores de configuragdo criminal, menor a possibilidade de que um empresério perca seu

meio de producéo.

O PL 3842/2012 de restricdo do conceito de trabalho escravo e a noticia de que
a Portaria Interministerial n® 2/2011 (SEDH/PR e MTE) foi suspensa por decisdo liminar na
ADI n° 5209-DF entram em contradicdo com o contedo da Emenda Constitucional n® 81.
Contudo, nem o Projeto de Lei nem o cancelamento da Portaria Interministerial n® 2 geraram
protestos populares ou debates e polémicas nos meios de comunicacdo como a proposta de
reducdo da maioridade penal. Afinal, o trabalho escravo é considerado um problema social

pela populagdo brasileira, ou apenas por “meia dizia” de ativistas e intelectuais?

Coloca-se aqui, por fim, a interpretacdo tedrica levantada por Maria José
Rezende e Rita de Cassia Rezende: o combate ao trabalho escravo € um processo civilizador
contraposto a correntes sociais descivilizadoras'®®, com abrigo inclusive na Suprema Corte, na
pretensdo de resguardar direitos constitucionais de grandes proprietarios em detrimento dos
direitos humanos e trabalhistas de cidaddos das classes baixas expostos a condicdes
degradantes, escravizantes — quando seu papel deveria ser justamente o de modular os efeitos
de direitos constitucionais em prol do bem-estar social e ndo em prol do bem-estar de uma

classe social especifica, da elite brasileira.

“O processo descivilizador tem como caracteristica principal a anulacdo de
toda tentativa de gerar melhorias sociais coletivas. Ele sedimenta
indiferencas em relacdo ao sofrimento social de uma parte expressiva da
sociedade. Daqgueles que vivenciam experiéncias de trabalho semelhantes as
da escraviddo é-lhes subtraido todo e qualquer direito. Para alguns
segmentos sociais que potencializam seus lucros pela utilizacdo do trabalho
forgado, a pobreza é um passaporte para a exploracdo extrema. Os que estdo
na miséria sdo tidos por muitos como se fossem destituidos dos direitos
fundamentais.

Propagam-se, assim, inimeras formas de desprezo e descaso pela pendria
generalizada que atinge uma parte da sociedade.

O processo civilizador tem como caracteristica a tentativa de fazer com que
os recursos do Estado sejam aplicados em melhorias sociais e coletivas, tais
como educacdo, salde, habitacdo, saneamento, etc.. Todavia, além delas,

125 para Norbert Elias a nogdo de civilizagio expressa a consciéncia que o Ocidente tem de si mesmo: “Ele
resume tudo em que a sociedade ocidental dos Gltimos dois ou trés séculos se julga superior a sociedades mais
antigas ou a sociedades contemporaneas ‘mais primitivas’. Com essa palavra, a sociedade ocidental procura
descrever o que lhe constitui o carater especial e aquilo de que se orgulha: o nivel de sua tecnologia, a natureza
de suas maneiras, o desenvolvimento de sua cultura cientifica ou visdo do mundo, e muito mais. [...]
‘Civilizagdo’ descreve um processo ou, pelo menos, seu resultado. Diz respeito a algo que estd em movimento
constante, movendo-se incessantemente ‘para frente’. [...] enfatiza o que é comum a todos os seres humanos ou —
na opinido dos que o possuem- deveria sé-lo.” (ELIAS, 1994: 23, 24, 25)
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parte do erario publico tem de ser disponibilizada para a fiscalizacdo do
cumprimento dos direitos fundamentais de todos para que o bem-estar
coletivo seja posto acima dos interesses de alguns individuos e/ou grupos.
(REZENDE; REZENDE, 2013: 10)”

A julgar pela trajetéria do tema como politica publica e pelos acontecimentos
recentes, torna-se sugestdo para proximas pesquisas analisar 0s nimeros, as estatisticas que
demonstram os resultados do combate ao trabalho escravo, bem como seu crescimento ou
retracdo nas varias partes do pais. Mais além, as caracteristicas do préprio Estado brasileiro
fazem com que as competéncias estejam fragmentadas entre diversos 6rgdos e poderes,
realidade a dificultar o alcance da “erradicagdo” pretendida e a sugerir necessidade de
articulacdo firme, clara e constante entre esses mesmos 6rgdos, muito além das conversacdes
informais e incipientes que vem ocorrendo, e, inclusive, entre os planejamentos estratégicos

das instituicdes envolvidas.

O planejamento estratégico, por sua vez, € um esforco de mudanca
organizacional que busca maior eficiéncia, eficacia e transparéncia para as instituicdes
publicas (em termos de seus resultados), mas ainda requer avancos, pois as instituicdes, a
despeito de exercerem fungdes distintas para um mesmo fim, atuam desarticuladamente;
possuem conflitos de ordem legal, politica e ideoldgica entre si, desviando-se do foco comum
e nem todas assumiram ou assumem plenamente as atribuicdes que lhes foram conferidas

pelos planos nacionais de erradicacdo do trabalho escravo (BRASIL, 2004 e 2008).

Por fim, em uma arena redistributiva, em meio a processos civilizadores e
descivilizadores, 0 modelo do 6timo normativo de Dror impde o conhecimento do contexto
social do problema para que a politica publica ndo seja ingénua ao pretender erradicar um
problema combatendo apenas ou principalmente seus efeitos. Antes da mudanca social o

Estado deve buscar mudar a si mesmo.
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ANEXO |

Roteiro de Entrevista a Procuradoria Regional do Trabalho de Minas Gerais (PRT-MG)

. Até o momento foram elaborados dois planos nacionais de erradicacdo do trabalho
escravo, um em 2004 e outro em 2008. O Sr. tem conhecimento de como foi a
participacdo do Ministério Publico do Trabalho na elaboragédo desses planos? (O MPT
foi membro ou convidado da Comissdo Especial do Conselho de Defesa dos Direitos
da Pessoa Humana em 2003?)

No ambito regional:

Houve contribuicdo da Procuradoria Regional do Trabalho de Minas Gerais para a
elaboracdo do Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho escravo lancado em 2004?

3.1.Se sim, qual foi?

4. O MPT foi colocado como observador no Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho

escravo lancado em 2008. Levando isso em consideracdo, qual foi contribuicdo do
MPT para a elaboracdo do segundo plano? A Procuradoria Regional do Trabalho de
Minas Gerais (PRT-MG) auxiliou de alguma forma na elaboracao desse plano?

3.1 Se sim, qual foi?

4.1.A PRT-MG tem um planejamento estratégico especifico (ou regional)? Desde

quando?
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4.2.Para adequar sua atuacdo as diretrizes dos planos nacionais a PRT-MG alterou seu
planejamento?

5. Como sdo as relagcbes da PRT-MG com a Superintendéncia Regional do Trabalho e
Emprego de Minas Gerais (STRE-MG)?

5.1.E da PRT-MG com o Grupo Especial de Fiscalizacdo Movel?

5.2.De forma geral, a Sra. poderia tracar um historico dessas relagdes (entre PRT-MG e
SRTE-MG)?

6. Como séo as relagdes da PRT-MG com o Tribunal Regional do Trabalho da Terceira
Regido (TRT3)?

6.1.0 Sr. poderia tracar um breve histdrico das relagdes entre a PRT-MG e a Justica do
Trabalho?

7. Recentemente foi langada a Campanha Estadual de Enfrentamento ao Trabalho
Escravo ou Degradante, com a participacdo do MTE, da Justica do Trabalho Mineira
(JT-MG ou TRT3) e do MPT. Essa campanha inclui a construgdo de a¢fes conjuntas
de combate ao trabalho escravo?

7.1.No curso das relacdes entre a PRT-MG e o TRT3, quando surgiu a preocupacdo de
construir e implementar acdes conjuntas de combate ao trabalho escravo? O que
motivou essa ideia/ iniciativa?

7.2.A partir de quando as relagbes da PRT-MG com a SRTE-MG, excluindo as a¢des do
Grupo Especial de Fiscalizacdo Mdvel, passaram a envolver a preocupacdo em
construir e implementar acbes conjuntas de combate ao trabalho escravo?

7.3.Considerando as relacbes com a JT-MG e com a SRTE-MG: quais foram os fatores
que conduziram a iniciativa de construir uma atuacao articulada entre os 6rgaos?

(Essa busca de integracdo comecou com a intencdo explicita de concretizar entre 0s
Orgaos visa concretizar a articulacdo prevista nos planos nacionais de erradicacdo do
trabalho escravo?)

7.4. De onde surgiu a ideia de montar uma comissdo conjunta composta pelos poderes
executivo e judiciario e o Ministério Publico do Trabalho em ambito estadual?

8. Existe intencdo de articular o planejamento estratégico da PRT-MG com o
planejamento estratégico do TRT3 e da SRTE-MG? E? Na pratica, existe articulacdo
entre 0 Ministério Publico do Trabalho e a Justica do Trabalho?

9.

9.1.Excluindo a campanha lancada recentemente, existe articulacdo entre a PRT-MG e a
JT-MG? Em que sentido? Existe algum projeto que envolve parceria entre a PRT-MG
e a JT mineira?
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9.2.Excluindo a campanha langada recentemente, Existe articulacdo entre a PRT-MG e a
JT-MG? Em que sentido? Existe algum projeto que envolve parceria entre a PRT-MG
ealJT-MG?

9. O Como foi elaborado o planejamento estratégico do MPT de 2009? Foi feito somente
no ambito do MPT ou teve a participacdo de outros ramos do MPU (especialmente
MPF, com a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidad&o, que possui plano de
combate e prevencéo ao trabalho escravo)?

9.1.Este PE nacional institui metas especificas relacionadas ao combate ao trabalho
escravo. O MPT busca alcancar essas metas sozinho ou em articulacdo com 0 MPF?
Essas metas foram construidas a partir do Plano Nacional de Erradicacdo do
Trabalho Escravo?

10. Existe preocupacdo de interligar os planejamentos estratégicos dos poderes judiciario
e executivo conforme diretrizes comuns de atuacdo para combate e solucdo de
problemas sociais, por meio da execucdo coordenada e articulada de politicas
publicas?

13. Ha, no planejamento estratégico da PRT-MG (se houver), algum projeto relacionado
ao combate do trabalho escravo contemporaneo?

13.1. Quando foi criado?

13.2. Qual é sua proposta?

14. Quais sdo dificuldades na elaboracédo e implantacdo do plano estratégico do MPT na
PRT-MG?

1.1. O que avangou?
1.2. Quais os obstaculos mais dificeis ou que persistem por mais tempo?

15. Como foi e como tem sido o processo de elaboracdo do PE da PRT-MG (se houver
plano especifico)?

1.1. Emrelacdo a participacao dos setores administrativas:
1.2. Em relacdo a participacdo dos setores finalisticas:

1.3. Em relacdo a participacdo dos servidores em geral, pertencentes aos cargos da area
administrativa e dos procuradores do trabalho:

16. O Brasil é signatario da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT/ ILO). Existe na
PRT-MG preocupagdo em seguir as normas e recomendacdes da OIT, a comegar pela
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Declaracdo de Principios Fundamentais e Direitos do Trabalho (adotada em 1998), em
especial as convencgdes sobre trabalho for¢ado de 1930 (n° 29) e 1957 (n° 105)?

17. Na sua avaliagdo, quais os desafios internos da PRT-MG para tornar mais eficaz a
pratica do PE?

18. Na sua avaliacdo, quais desafios externos/institucionais da PRT-MG no ambito
nacional (do MPT) para tornar mais eficaz a pratica do PE?

19. No ambito do MPT, existem desafios externos/institucionais ligados aos poderes
judiciario e legislativo e executivo, e ao proprio MPU (especialmente MPF, na
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidaddo), que afetam a eficacia do PE do MPT,
quanto ao cumprimento de sua misséo?

19.1 Quais?

20. O MPT tem atuado no Poder Legislativo reivindicando o aprimoramento do aparato
legal trabalhista?

20.1 As procuradorias regionais participam de alguma maneira dessas reivindicacoes:

21. O Projeto de Emenda Constitucional (n° 57-A/1999, tramitava na Camara sob o n°
438/2001) que da nova redacdo ao art. 243 da Constituicdo Federal foi aprovado sob a
EC n° 81/2014. O projeto visava expropriar e destinar a reforma agraria terras nas
quais seja comprovada a exploracdo de trabalho escravo, mas foi aprovada também
para destinacdo social a expropriacdo de propriedades urbanas. A partir das
consideracOes realizadas no Seminario do dia 20/8, a Comissdo Estadual de
Enfrentamento ao Trabalho Escravo ou Degradante ja definiu sua decidiu como atuara
no processo de regulamentacdo dessa Emenda Constitucional? E em relacdo a ressalva
guanto a regulamentar o conceito de trabalho escravo?

22. O trabalho escravo possui repercussdes administrativas (multa, restricdo crediticia,
inclusdo na “Lista Suja” do MTE), mas também ¢ crime punivel pela Justica Federal,
civis (danos morais coletivos ou individuais) e trabalhistas.

22.1. Como a PRT mineira atua nas a¢des penais (no ambito da Justica Federal)?
22.2. Como a PRT-MG atua nas ages trabalhistas?
22.3. Como tem sido o trabalho da PRT mineira nas ac¢des administrativas e de

fiscalizacdo em Minas Gerais?

22.4. A EC n° 45/2004 (institui o CNJ, o CNMP, o CSJT e atribui a JT competéncia
para julgar acGes por dano moral ou patrimonial decorrentes da relagdo de trabalho)
repercutiu de alguma forma nas agdes da PRT-MG? Na sua opinido, qual foi a
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repercussdo da EC n. 45/2004 nas relacdes de trabalho? E qual sua perspectiva em
relacdo a EC 81/2014?

Recentemente: De acordo com a Lei n® 12.986, de 2 de junho de 2014, o CNDH terg 22
membros. Destes, onze serdo da sociedade civil e outros onze serdo do Poder Publico.
Dentre os onze representantes da sociedade civil, um serd proveniente da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB), um do Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais do
Ministério Publico dos estados e da Unido e as outras nove representacfes serdo
escolhidas por meio de eleigdo. Por favor, fale um pouco sobre isso.

ANEXO II

Roteiro de Entrevista a Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego de Minas Gerais
(STRE-MG)

Bom dia! Essa entrevista ndo € um teste de conhecimentos, como uma prova de
concurso ou vestibular. Assim, o(a) Sr./Sra. ndo precisa se preocupar caso nao possa ou nao
queira responder alguma pergunta.

10. Até 0 momento foram elaborados dois planos nacionais de erradicacdo do trabalho
escravo, um em 2004 e outro em 2008. O Sr./Sra. tem conhecimento de como foi o
processo de elaboracdo desses planos no interior do Ministério do Trabalho e
Emprego?

11. No ambito regional:

12.Houve contribuicdo da Superintendéncia Regional do Trabalho para a elaboracdo do
Plano Nacional de Erradicacao do Trabalho escravo langcado em 20047

12.1. Se sim, qual foi?

13.Houve contribuicdo da Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego de Minas
Gerais (SRTE-MG) para a elaboracdo do Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho
escravo lancado em 2008?

3.1 Se sim, qual foi?
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13.1. A SRTE-MG tem um planejamento estratégico especifico (ou regional)? Desde
quando?
13.2. Para adequar sua atuacdo as diretrizes dos planos nacionais a SRTE-MG

alterou seu planejamento?

14.Como s&o as relagdes da SRTE-MG com a Procuradoria Regional do Trabalho de
Minas Gerais (PRT-MG)?

14.1. E Do Grupo Especial de Fiscalizagdo Movel com a PRT-MG?

14.2. De forma geral, o Sr. poderia tracar um historico dessas relacbes (entre SRTE-
MG e PRT-MG)?

15. Como séo as relagdes da SRTE-MG com o Tribunal Regional do Trabalho da Terceira
Regido (TRT3)?

15.1. O Sr. poderia tragcar um breve historico das relagdes entre a SRTE-MG e a
Justica do Trabalho?

16. Recentemente foi langcada a Campanha Estadual de Enfrentamento ao Trabalho
Escravo ou Degradante, com a participacdo do MTE, da Justica do Trabalho Mineira
(JT-MG ou TRT3) e do MPT. Essa campanha inclui a construcdo de a¢bes conjuntas
de combate ao trabalho escravo?

16.1. A partir de quando as relagdes da SRT-MG com o TRT3 passaram a envolver a
preocupacdo em construir e implementar a¢ées conjuntas de combate ao trabalho
escravo?

16.2. A partir de quando as relagbes da SRT-MG com a PRT-MG, excluindo as
acOes do Grupo Especial de Fiscalizacdo Mdvel, passaram a envolver a preocupacéo
em construir e implementar ac6es conjuntas de combate ao trabalho escravo?

16.3. Considerando as relacdes com a JT-MG e com a PRT-MG: quais foram o0s
fatores que conduziram a iniciativa de construir uma atuacdo articulada entre os
Orgaos?

(Essa busca de integragdo comegou com a intencdo explivcita de concretizarentre 0s
Orgaos visa concretizar a articulacdo prevista nos planos nacionais de erradicacdo do
trabalho escravo?)

16.4. De onde surgiu a ideia de montar uma comissdo conjunta composta pelos
poderes executivo e judiciario e o Ministério Publico do Trabalho em d&mbito estadual?

17. Existe intencdo de articular o planejamento estratégico da SRTE-MG (se houver) com
o planejamento estratégico do TRT3? E da PRT-MG? Na pratica, existe articulacdo
entre o Ministério do Trabalho e Emprego e a Justica do Trabalho?
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17.1. Excluindo a campanha langada recentemente, existe articulacdo entre a SRTE-
MG e a JT-MG? Em que sentido?Existe algum projeto que envolve parceria entre a
SRTE-MG e a JT mineira?w

17.2. Excluindo a campanha lancada recentemente, Existe articulacdo entre a PRT-
MG e a SRTE-MG? Em que sentido?EXxiste algum projeto que envolve parceria entre a
SRTE-MG e a PRT-MG?

4. O Ministério do Trabalho e Emprego integrou a Comissdo Especial do Conselho de
Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH) da Secretaria Especial de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica (SED/PR), constituida em 2002 e integra a
Comissdo Nacional para a Erradicagdo do Trabalho Escravo (CONATRAE), cada uma
atuante na elaboracdo do primeiro e segundo Plano Nacional de Erradicacdo do
Trabalho Escravo. Nesse sentido, no plano nacional:

11. O MTE possui planejamento estratégico nacional?

11.1. Este PE nacional institui metas especificas no ambito executivo, relacionadas
ao combate ao trabalho escravo (a partir do Plano Nacional de Erradicacdo do
Trabalho Escravo) ?

12. Existe preocupacdo de interligar os planejamentos estratégicos dos poderes judiciario
e executivo conforme diretrizes comuns de atuacdo para combate e solucdo de
problemas sociais, por meio da execucdo coordenada e articulada de politicas
publicas?

15. Ha, no planejamento estratégico da SRTE-MG (se houver), algum projeto relacionado
ao combate do trabalho escravo contemporaneo?

15.1. Quando foi criado?

15.2. Qual é sua proposta?

16. Quais sdo dificuldades na elaboracdo e implantacdo do plano estratégico da SRTE-
MG?

1.3. O que avangou?

1.4. Quais os obstaculos mais dificeis ou que persistem por mais tempo?



16.

1.4.

1.5.

1.6.
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Como foi e como tem sido o processo de elaboracdo do PE da SRTE-MG?
Em relagdo a participagdo dos setores administrativas:
Em relagdo a participagdo dos setores finalisticas:

Em relacdo a participagdo dos servidores em geral, pertencentes aos cargos da area

administrativa e aos auditores fiscais do trabalho:

17.

O Brasil é signatario da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT/ ILO). Existe na

SRTE-MG preocupagdo em seguir as normas e recomendacdes da OIT, a comecar pela
Declaracdo de Principios Fundamentais e Direitos do Trabalho (adotada em 1998), em
especial as convencgdes sobre trabalho for¢ado de 1930 (n° 29) e 1957 (n° 105)?

23.

24,

25.

26.

27.

Na sua avaliagdo, quais os desafios internos da SRTE-MG para tornar mais eficaz a
pratica do PE?

Na sua avaliagdo, quais desafios externos/institucionais da SRTE-MG no ambito
nacional (do MTE) para tornar mais eficaz a pratica do PE?

No ambito do poder executivo, existem desafios externos/institucionais ligados aos
poderes judiciario, legislativo e Ministério Publico que afetam a eficacia do PE do
MTE, quanto ao cumprimento de sua misséo?

19.1 Quiais?

O MTE tem atuado no Poder Legislativo reivindicando o aprimoramento do aparato
legal trabalhista?

20.1 As superintendéncias regionais participam de alguma maneira dessas
reivindicacdes:

O Projeto de Emenda Constitucional (n° 57-A/1999, tramitava na Camara sob o n°
438/2001) que da nova redacdo ao art. 243 da Constituicdo Federal foi aprovado sob a
EC n° 81/2014. O projeto visava expropriar e destinar a reforma agraria terras nas
quais seja comprovada a exploracdo de trabalho escravo, mas foi aprovada também
para destinacdo social a expropriacdo de propriedades urbanas. A partir das
consideracbes realizadas no Seminario do dia 20/8, a Comissdo Estadual de
Enfrentamento ao Trabalho Escravo ou Degradante ja definiu sua decidiu como atuara
no processo de regulamentacdo dessa Emenda Constitucional? E em relacdo a ressalva
quanto a regulamentar o conceito de trabalho escravo?
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28. O trabalho escravo possui repercussdes administrativas (multa, restricdo crediticia,
inclusdo na “Lista Suja” do MTE), mas também ¢ crime punivel pela Justica Federal,
civis (danos morais coletivos ou individuais) e trabalhistas.

28.1. A SRTE mineira atua de alguma forma nas agdes penais (no @mbito da Justica
Federal)?

28.2. A SRTE-MG atua de alguma maneira nas acoes trabalhistas?

28.3. Como tem sido o trabalho da SRTE mineira nas a¢fes administrativas e de

fiscalizacdo em Minas Gerais?

28.4. A EC n° 45/2004 (institui 0 CNJ, o CNMP, o CSJT e atribui & JT competéncia
para julgar ac6es por dano moral ou patrimonial decorrentes da relacdo de trabalho)
repercutiu de alguma forma nas acdes da SRTE? Na sua opinido, qual foi a
repercussao da EC n. 45/2004 nas relacdes de trabalho? E qual sua perspectiva em
relacdo a EC 81/2014?

ANEXO 11

Roteiro de Entrevista ao Tribunal Regional do Trabalho da Terceira Regido (TRT3)

1. Até o momento foram elaborados dois planos nacionais de erradicacdo do trabalho
escravo, um em 2004 e outro em 2008. O Sr. tem conhecimento de como foi o
processo de elaboracdo desses planos?

2. Houve contribuicdo da Justica do Trabalho para a elaboracdo do Plano Nacional de
Erradicacdo do Trabalho escravo lancado em 2004?

2.1 E da Justica do Trabalho mineira?
2.2 Se sim, qual foi?

3. Houve contribuicdo da Justica do Trabalho para a elaboracdo do Plano Nacional de
Erradicacdo do Trabalho Escravo lancado em 2008?

3.1 E da Justica do Trabalho mineira?
3.2 Se sim, qual foi?

4. Os dois planos nacionais inserem a justica do trabalho em suas acdes de combate ao
trabalno em condicGes analogas a escraviddo. Considerando que Planejamento
Estratégico deste Tribunal vem sendo construido desde 1991 e passou a ser obrigatorio
por determinacdo da Resolucdo n° 70/2009 do Conselho Nacional de Justica: no
processo de construgdo do plano atual houve preocupacdo em seguir as orientagdes do
segundo Plano Nacional de Erradicacdo do Trabalho Escravo?
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4.1 Quando foi langado o primeiro plano em 2004, ocorreu alguma modificacdo do
planejamento estratégico em curso na Justica do Trabalho mineira?

5. Em geral, como sdo as relagdes do TRT 3% Regido com o Ministério Publico do
Trabalho?

6. E com o Ministério do Trabalho e Emprego?

7. Essas relacGes envolvem ou ja envolveram preocupacdo em construir e implementar
acOes conjuntas de combate ao trabalho escravo?

8. O Plano Estratégico do Poder Judiciario instituido em 2009 no &mbito do CNJ levou
em consideracdo politicas federais do Poder Executivo relacionadas as fungdes da
justica?

8.1 E em relagdo ao trabalho escravo?

8.2 Existe preocupacdo em articular os planejamentos estratégicos dos poderes judiciario e
executivo conforme diretrizes comuns de atuacdo para combate e solugdo de
problemas sociais, por meio da execucdo coordenada e articulada de politicas
publicas?

8.3 Existe articulacdo entre 0o MPT e a JT?

8.4 Existe articulacdo entre a Procuradoria Regional do Trabalho e a Justica do Trabalho
mineira?

8.5 Existe articulagé@o entre o Ministério do Trabalho e Emprego e a Justica do Trabalho?

8.6 Existe articulacdo entre a Superintendéncia Regional do Trabalho e Emprego (SRTE)
e a JT mineira?

9. Existe algum projeto que envolve parceria entre a JT mineirae o MTE?
10. Existe algum projeto que envolve parceria entre a JT mineirae 0 MPT?

11. Quais sdo dificuldades na elaboracdo e implantacdo do plano estratégico da JT
mineira?

11.1 O que avangou?
11.2 Quais os obstaculos mais dificeis ou que persistem por mais tempo?

12. O planejamento estratégico do TRT3 incentiva a criacdo de projetos alinhados com
seus objetivos estratégicos. No decorrer do plano atual surgiu algum projeto
relacionado ao combate do trabalho escravo contemporaneo?

12.1 Quando?

12.2 Qual?
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13. Como foi e como tem sido o processo de elaboracdo do PE do TRT3?

13.1 Em relac&o a participacéo das instancias administrativas:

13.2 Em relacdo a participacdo das instancias judiciarias:

14.

15.

Existe um Planejamento Estratégico nacional no ambito do Conselho Superior da
Justica do Trabalho (CSJT)?

Este PE nacional institui metas relacionadas ao combate ao trabalho escravo no ambito
da JT?

16. O Brasil é signatario da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT/ ILO). Existe na

17.

18.

19.

JT mineira preocupagdo em seguir as normas e recomendacdes da OIT, a comegar pela
Declaracédo de Principios Fundamentais e Direitos do Trabalho (adotada em 1998), em
especial as convencgdes sobre trabalho for¢ado de 1930 (n° 29) e 1957 (n° 105)?

Na sua avaliagdo, quais os desafios internos da JT mineira para tornar mais eficaz a
pratica do PE?

Na sua avaliagdo, quais desafios externos/institucionais da JT mineira no &mbito da JT
nacional para tornar mais eficaz a préatica do PE?

No ambito da JT, existem desafios externos/institucionais em relacdo aos poderes
executivo, legislativo e Ministério Publico relacionados a eficacia do PE? Dito de
outro modo, ha desafios relacionados a esses Orgaos que afetam a missdo da JT
mineira? Quais?

20. A JT atua no Poder Legislativo reivindicado o aprimoramento do aparato legal

21.

22.

trabalhista?

Existe um Projeto de Emenda Constitucional (n° 57-A/1999, tramitava na Camara sob
0 n° 438/2001) que da nova redacéo ao art. 243 da Constituicdo Federal. Essa emenda
visa expropriar e destinar a reforma agraria terras nas quais seja comprovada a
exploracdo de trabalho escravo. Ele foi aprovado na Camara dos Deputados, mas hoje
estd no Senado porque sofreu alteracdo para inclusdo de propriedades urbanas. O Sr.
conhece alguma atuacdo da JT em defesa desse projeto? E na JT mineira?

O trabalho escravo é crime punivel pela Justica Federal, mas também possui
repercussdes administrativas (multa, restrigdo crediticia, inclusdo na “Lista Suja” do
MTE), civis (danos morais coletivos ou individuais) e trabalhistas. Como tem sido a
atuacdo da JT mineira nessas acdes, especialmente ap6s a EC n° 45/2004 (institui o
CNJ, 0o CNMP, o CSJT e atribui a JT competéncia para julgar aces por dano moral ou
patrimonial decorrentes da relacdo de trabalho)?
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