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1. INTRODUCAO

Entendida como a forma mais que qualificada de superexploracdo do trabalho (Brito
Filho, 2010), o trabalho em condi¢do andloga a de escravo, ou trabalho escravo contemporaneo,
constitui uma grave violagdo de direitos humanos (Bicudo, 2008; Organizacao das Nagdes
Unidas [ONU], 2016). A prética persiste no Brasil mesmo apos a abolicdo da escravatura, tanto
no meio urbano como no meio rural.

Entre 1995 e 2018, foram resgatados 53.607 trabalhadores nas inspeg¢des realizadas pelo
Ministério do Trabalho e Emprego - MTE, conforme dados atualizados até 31 de dezembro de
2018 no Observatorio Digital do Trabalho Escravo no Brasil (https://smartlab.mpt.mp.br/).

Para o enfrentamento do problema, desde os anos 1990 foram formuladas politicas
publicas como o Programa de Erradicagdo do Trabalho Forcado e do Aliciamento de
Trabalhadores — Perfor, em 1992, e o Grupo Executivo de Repressao ao Trabalho Forgado —
Gertraf, em 1995 (Decreto n° 1.538/1995). Ainda em 1995, foi criado do Grupo Especial de
Fiscalizacdo Movel, o GEFM, por meio das Portarias n° 549 e 550, de 14/6/1995, sob a
coordenacao do Ministério do Trabalho e Emprego e de carater interinstitucional (Lyra, 2014).

Observa-se que essas politicas tinham uma composi¢do formada exclusivamente por
atores do Estado, configuragdo que se transformou, abrindo espacgos de atuagdo para atores
representantes da sociedade civil e de organismos internacionais, especialmente com o
langamento do I Plano Nacional para Erradicagdo do Trabalho Escravo — PNETE, em 2003
(Monteiro & Fleury, 2014), de modo que a politica publica atual para erradicagdo do trabalho
escravo contemporaneo no Brasil € um exemplo de politica complexa e que envolve uma cadeia
de atores diversos para sua execucdo (Antero, 2008).

Essa mudanga no desenho da politica torna fundamental, para a analise de seu processo
de implementagdo, investigar como os atores governamentais € nao-governamentais tem se
envolvido no processo de alocagdo de recursos, quais as estratégias adotadas por eles, as formas
de intermediacdo de interesses, as relagcdes que estabelecem e a cooperacao e o conflito que
resultam desse processo de interagdo (Monteiro & Fleury, 2014).

Em 2008, quando da avaliacdo dos resultados da implementagdo do primeiro Plano,
reconheceu-se que os avangos ocorreram nas areas de fiscalizagdo e de conscientizagao dos
trabalhadores, existindo pouco avanco na aplicagdo de medidas visando a diminuicao da
impunidade e ao aumento da garantia de emprego e reforma agraria nas regides fornecedoras
de mao de obra escrava. Por esse motivo, o segundo Plano, lancado em 2008, concentrou
esfor¢os nessas areas, ampliando, por exemplo, as agdes destinadas a promog¢ao de reforma

agraria (Sedh, 2008).



As acdes do II PNETE relacionadas a politica de reforma agraria, enquanto instrumento
da politica para erradicacdo do trabalho escravo, podem ser entendidas como estratégia de
reinsercado social dos trabalhadores resgatados (acdo 32); medida de prevencao ao aliciamento
dos trabalhadores vulneraveis, quando focada em regides especificas (acdo 33); e, ainda,
medidas de fiscalizagdo e de combate e a impunidade (agdes 64, 65 e 66).

Em consulta a Plataforma de Monitoramento das agdes do II PNETE nos primeiros
meses de 2018, constatou-se que as estratégias de prevencao ao aliciamento dos trabalhadores
e de reinsercao dos resgatados continuam sendo um desafio no II Plano, assim como no I Plano
estas configuravam as linhas de ac¢do de execucdo mais frageis (Relatorio Sintese em relacdo a
2014, MTE, 2012). Também em relagdo a priorizacdo dos municipios de origem, aliciamento e
resgate de trabalhadores nas politicas publicas objeto do Il PNETE, o relatorio referente a 2014
indica que todas as organizacdes que prestaram informagdes sobre a execucdo de agdes
informaram ndo possuir mecanismo que possibilitasse o cumprimento desse objetivo. Registra-
se, ainda, que ndo houve casos de desapropriacdo de imdveis destinados a reforma agraria em
funcdo de descumprimento da funcao social no aspecto trabalhista em virtude de ocorréncia de
trabalho analogo a escravidao.

Diante deste cenario, considerou-se contributivo focar o presente estudo na andalise da
implementagdo das agdes destinadas a promog¢do de reforma agraria como instrumento da
politica para erradicacdo do trabalho escravo. Frente as evidéncias do ainda incipiente sucesso
no cumprimento das agdes selecionadas, elaborou-se a pergunta de pesquisa que norteou esta
dissertacdo: quais as dificuldades enfrentadas pelos atores no processo de implementacao
das acdes do II Plano Nacional para Erradicacio do Trabalho Escravo relacionadas a

reforma agraria?

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Redes de implementacio de politicas publicas

O termo rede tem sido usado em multiplas circunstancias, com significados distintos,
existindo a necessidade da definicdo do conceito de acordo com seu contexto de utilizacdo e
finalidade (Frey, Penna & Czajkowski Jr, 2005, Fleury & Ouverney, 2007). Fleury (2005)
aponta diferentes abordagens do fenomeno, demonstrando a complexidade do mesmo ¢ a
dificuldade de consenso quanto a sua defini¢do na literatura. Para o autor, os estudos sobre
redes indicam uma mudanga na relagdo entre niveis governamentais e na relagdo entre Estado

e sociedade, mudanga que requer um novo paradigma para a analise da administracao das



politicas publicas, capaz de responder as necessidades e caracteristicas desse contexto atual, em
sintonia com os textos de Borzel (1998), Frey et al. (2005) e Schneider (2005).

Borzel (1998) apresenta duas principais concepgoes entre as diferentes formas de se
compreender as redes de politicas publicas. Segundo a abordagem aqui utilizada, o fendmeno
¢ visto como uma forma especifica de governanga, concebido como um mecanismo de
mobilizagdo de recursos politicos dispersos entre atores publicos e privados. Neste mesmo
sentido, Bonafont (2004, p. 36) afirma que uma rede de politica publica ¢ “um conjunto de
relagdes relativamente estaveis entre atores publicos e privados que interagem através de uma
estrutura ndo hierdrquica e interdependente, para alcancar objetivos comuns a respeito da
politica”.

O surgimento das redes de politicas publicas ¢ apontado como consequéncia dos
problemas derivados de uma sociedade cada vez mais plural e complexa. Neste prisma,
Koppenjan e Klijn (2004) afirmam que a sociedade em rede, caracterizada pelo dinamismo e
transposi¢do de barreiras, com as quais as estruturas institucionais sdo incapazes de lidar,
possuem questdes de natureza intrincada e de dificil determinacdo. Tal complexidade ¢
evidenciada em agendas multifacetadas e em permanente construgao e disputa, como no caso
da agenda de direitos humanos. Para a concretizagdo de politicas publicas dessa espécie, a
administragao publica possui um papel essencial que, para ser desempenhado, exige a superacao
dos desafios impostos pelas estruturas departamentais do setor publico, com objetivo de obter-
se uma atuacgao estatal transversal e intersetorial (Delgado, Gatto, Reis, & Alves, 2016).

Assim, muitos estudos percebem as redes de politicas como uma forma particular de
governanga dos sistemas politicos modernos, centralizando-se na estrutura € nos processos
pelos quais as politicas publicas se formam (Monteiro & Fleury, 2014) e indicando como
pressuposto dessa defini¢do o processo de transformagdo pelo qual as democracias ocidentais
tém passado, descentralizando o exercicio do poder do Estado, fazendo com que surjam arranjos
compostos por atores publicos, privados e publicos ndo-governamentais (Fleury & Ouverney,
2007). Schneider (2005) indica, ainda, que o conceito de rede, juntamente com o de governanga,
refere-se a uma transformacgdo do Estado e de sua relagdo com a sociedade, argumentando que
a solugdo de problemas politicos através de politicas publicas € possivel apenas com base em
novas estruturas politicas, concebendo as redes de politicas publicas como uma nova forma de
governanga politica.

Desta forma, o presente estudo parte do entendimento de que as redes constituem um
novo paradigma dentro da Gestdo Publica, a Nova Governanca Publica - New Public

Governance (Genoino & Siqueira, 2016). Assim, as redes de politicas publicas se configuram



como estratégia adotada pelo Estado a fim de melhorar a prestagdo dos servigos publicos,
estimulando a articulag@o de diversos atores sociais para o desenvolvimento das politicas (Silva
& Coto, 2015).

Para o presente estudo, a Tabela 1 indica as categorias de andlise e as varidveis de
investigacdo em cada um dos quatro fatores presentes nas diversas abordagens que envolvem
os estudos sobre redes, a saber, a multiplicidade de atores, os valores compartilhados, as
relagdes entre eles e os recursos trocados (Bispo & Santos Junior, 2017; Fleury, 2005; Fleury
& Ouverney, 2007; Frey et al., 2005; Koppenjan e Klijn, 2004).

Tabela 1

Categorias de andlise de redes de politicas publicas

CATEGORIAS DE ANALISE DE REDES DE POLITICAS PUBLICAS

CATEGORIAS VARIAVEIS

Atores (identificagdo) Competéncias/atribuicdes.

Objetivos particulares.

Regras.

Comunicagao.

Interdependéncia e coordenagdo.

Interesses (complementariedade, cooperagao ou conflito).

Confianga.

Relagdes de poder.

Informagdes (fluxos).

Intercdmbio (trocas).

Objetivo maior.

Valor compartilhado Percepgao sobre o problema.
Crencas compartilhadas.

Relagdes

Recursos

Fonte: elaboragdo propria

2.2. Analise dos arranjos institucionais da politica publica

No caso do Brasil, o ambiente institucional para a formulagdo, coordenagao e execucao
de politicas publicas tornou-se mais complexo a partir da Constitui¢ao Federal de 1988, com a
previsdo de mecanismos que permitem o controle e a participa¢do dos mais diversos atores na
formulagdo e gestdo de politicas publicas (Gomide & Pires, 2014). Os novos mecanismos de
controle e participacao politica trazem desafios aos gestores publicos, especialmente na
execugdo das politicas publicas: a implementagdo de politicas publicas no atual contexto
politico-institucional brasileiro envolve diversos atores e interesses a serem coordenados:
“burocracias de diferentes poderes e niveis de governo, parlamentares de diversos partidos e
organizagdes da sociedade civil” (Gomide & Pires, 2014, p. 19), demandando capacidades do
Estado para inclusdo e coordenacdo dos multiplos atores, além da necessidade de uma

burocracia profissional.



Como visto, a politica do Estado brasileiro para erradicacdo do trabalho escravo
contemporaneo ¢ um exemplo de politica cuja implementagao depende da atuagdo e articulacdo
entre os diversos atores estatais e entidades da sociedade civil, considerando o desenho que a
politica passou a ter, especialmente a partir do langamento do | PNETE (Antero, 2008; Monteiro
& Fleury, 2014). Por este motivo, o enfoque analitico escolhido para compreender o processo
de implementagdo da politica publica em estudo aborda os arranjos institucionais que lhe
conferem sustentagdo (Gomide & Pires, 2014). Adota-se, para tanto, o conceito de arranjos
institucionais entendido como “o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a
forma particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica
publica especifica” (Gomide & Pires, 2014, p. 19-20).

Pires ¢ Gomide (2016) sugerem duas dimensdes para andlise das capacidades de
implementagdo: a técnico-administrativa e politico-relacional. A primeira refere-se a
capacidades decorrentes da “existéncia e funcionamento de burocracias competentes e
profissionalizadas, dotadas dos recursos organizacionais, financeiros e tecnologicos necessarios
para conduzir as agdes de governo de forma coordenada”, enquanto a capacidade politico-
relacional estd “associada as habilidades e procedimentos de inclusdo dos multiplos atores
(sociais, econdmicos e politicos) de forma articulada nos processos de politicas publicas,
visando a constru¢cdo de consensos minimos e coalizdes de suporte aos planos, programas e
projetos governamentais” (Pires & Gomide, 2016, p. 127). O modelo analitico utilizado por
Gomide e Pires (2014), aqui adaptado (acréscimo da etapa referente ao diagndstico das barreiras

a implementagdo da politica), pode ser apresentado conforme a Figura 1.
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Figura 1. Modelo analitico
Fonte: adaptado de Gomide e Pires (2014)



Quanto as etapas do modelo analitico acima ilustrado, adaptado do modelo proposto por
Gomide e Pires (2014), apresenta-se a Tabela 2, com resumo das categorias para
operacionalizar a investigagao.

Tabela 2

Detalhamento das etapas do modelo analitico escolhido

ETAPAS DO MODELO DE ANALISE DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DE POLITICA
PUBLICA

ETAPA DETALHAMENTO
L Identificacdo dos objetivos  Classificagdo dos objetivos.
da politica publica Temporalidade.
Territorialidade.

Tensdes, incongruéncias ou divergéncias (avaliar a existéncia)
Identificacdo dos atores (Quadro 2)

1L Mapeamento do Arranjo Classificagdo dos atores (burocraticos, sociais, politico-partidarios)
Institucional Identificacdo das interagdes (Quadro 2): identificacdo dos
instrumentos, espagos € mecanismos que as proporcionam.
1. Analise dos arranjos a Verificar se estdo presentes:
partir das capacidades [I1.a. Capacidade técnico-administrativa (ORGA; COOR; MONI).
estatais II1.b. Capacidade politico-relacional (APOLI; PART; CONT).

Identificac¢do dos resultados.

Analise dos resultados obtidos.

Identificacdo das barreiras existentes a efetivagdo das agdes
(Categorias do Quadro 4 — Secdo 3.4).

Iv. Resultados alcangados

Fonte: elaboragdo propria

2.3 Identificacdo e analise das barreiras ao processo de implementacdo de politicas
publicas

Os gestores publicos enfrentam diversos desafios na implementagdo de politicas
publicas e os ensinamentos sobre implementa¢do sdo importantes para dar estratégias de
superagao desses desafios. Neste ponto, Wu et al. (2014, p. 97) enfatizam a necessidade de
evitar uma visao fragmentada da politica e “a importancia de considerar sistematicamente os
contextos politicos e administrativos”. Por este motivo, optou-se pela adogdo do modelo
analitico que aborda os arranjos institucionais da politica publica, pois este abarca toda a
complexidade envolvida no processo de implementacdo de politicas e programas, evitando sua
visao fragmentada.

A andlise dos desafios de implementagdo também tem sua importancia, pois ¢
precisamente nesta fase que as diferencas criticas entre os atores envolvidos, que podem ter
sido encobertas no periodo de formulagdo da politica ou na tomada de decisdes, sdo
evidenciadas, criando dificuldades para os gestores publicos na geragao, alocagao e controle de
recursos (Wu et al., 2014).

Combinando as perspectivas analiticas top-down e bottom-up, Wu et al. (2014) indicam

as principais condi¢gdes que podem obstruir processos de implementagdo. Os autores indicam
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11 possiveis barreiras ao processo de implementacdo, classificadas em barreiras politicas,
barreiras de competéncia analitica e barreiras de capacidade operacional, conforme Tabela 3.

Tabela 3

Barreiras de implementagdo tipicas

BARREIRAS DE IMPLEMENTACAO

PROBLEMA DESCRICAO
Barreiras politicas (de
suporte e autorizac¢io)

A existéncia de diversos pontos de veto entre os atores torna lento o avango
do plano ou a mobiliza¢do dos recursos.

Politicos importantes com interesses opostos mantém algum controle sobre o
progresso do plano.

Atuacdes intencionais no sentido de retardar ou impedir a implementagdo, por
3. Oposigdo burocratica  parte de figuras relevantes para a execugdo, em fungdo da baixa prioridade do
projeto, da falta de incentivos e/ou de interesses conflitantes.
Implementadores locais ndao tém adesdo ou incentivos adequados para
cumprir com as diretivas a partir de seu nivel de atuacao, por ndo terem sido
consultados na fase de tomada de decisdo,

1. Autorizacdo lenta

2. Fraco apoio politico

4. Fracos incentivos ao
implementador

Barreiras de competéncia
analitica

Os objetivos conflitantes sdo acobertados ou ndo ha especificacdo clara das

5. Missdes vagas ou . L . :
permutas em termos operacionais, devido a natureza intersetorial do plano ou

multiplas

implementagao.
6. Mudangas de Decisdes baseadas em trocas poderao ter de ser reconsideradas em funcao de
prioridades mudangas nas condi¢des econdmicas e politicas.

Diversos obstaculos deixados sem solucdo na concep¢do do programa
ocasionarao o ndo funcionamento do programa conforme o esperado.
Diferentes componentes dos planos integrados podem estar operacionalmente
8. Viabilidade desigual  ligados de modo a condicionar o desenvolvimento das a¢des a atuagdo do “elo
mais fraco”.

7. Ma concepgao

Barreiras de capacidade
operacional

Demora no envio dos fundos para a concretizagdo do plano impede o
9. Limitagdes de fundos progresso, enquanto os elementos-chave da situagdo mudam na pratica e/ou
os apoiadores iniciais desanimam e abandonam os esforcos.
10. Ma estrutura de Precedentes de coordenacao deficientes entre os principais 6rgaos tornam as
gestdo ou capacidade  decisdes de rotina lentas e a implementacao disfuncional.
de coordenagdo de
rede
11. Fata de clareza nos Planos aprovados e financiados sdo mal administrados devido a ma
planos operacionais especificacdo de papéis, responsabilidades e prestacdo de contas.
Fonte: adaptado de Wu et al. (2014)

3. METODOS E TECNICAS DE PESQUISA
A pesquisa possui abordagem qualitativa e finalidade descritiva e explicativa, com foco

em ampliar a compreensao sobre o processo de implementacao de agdes especificas da politica
publica para erradicagdo do trabalho escravo contemporaneo. Para tanto, procedeu-se a uma
triangulacdo de métodos qualitativos, com a andlise dos dados coletados (a) em documentos
sobre a politica (dados secundarios); (b) por meio de realizacdo de grupo focal (dados

primarios); e (¢) por meio de entrevistas individuais em profundidade (dados primarios).



11

Assim, o método utilizado conjugou as técnicas de (i) pesquisa bibliografica (ii)
pesquisa documental, envolvendo coleta e analise de documentos oficiais e de dados produzidos
por entidades da sociedade civil e pela OIT; (iii) realizagdao de grupo focal; e (iv) realizagdo de
entrevistas semiestruturadas em profundidade.

A coleta documental englobou documentos, escritos ou ndo, que foram produzidos sobre
o fenomeno (Marconi & Lakatos, 2011). Para atingir os fins da pesquisa, foram consultados
documentos oficiais produzidos pelos entes publicos e da sociedade civil responsaveis pela
execugdo da politica, a saber, os Planos Nacionais para erradicacdo do trabalho escravo; as
publicagdes constantes do Observatorio Digital do Trabalho Escravo no Brasil e do Monitor do
Plano Nacional para a Erradicacdo do Trabalho Escravo; os relatorios de gestdo do Incra;
documentos indicados pelos entrevistados; e leis € normativos referentes a politica.

A coleta bibliografica englobou a bibliografia tornada ptblica sobre o tema (Marconi &
Lakatos, 2011), ja tendo sido iniciada por meio de consulta a matérias jornalisticas, livros e,
sobretudo, estudos académicos sobre o tema, além de publicagdes da OIT e da ONU sobre o
trabalho escravo contemporaneo no Brasil.

A técnica de grupo focal se refere a um tipo de entrevista realizada pelo pesquisador
com os participantes em grupo (Creswell, 2010), e consiste em entrevistas semiestruturadas que
utilizam abordagem exploratoria em pesquisas qualitativas (Hair Jr. et al., 2005). O grupo focal
foi realizado em 14 de novembro de 2017, com o objetivo de obter informacdes e opinides
acerca do desenvolvimento de acdes de reforma agraria previstas no II PNETE, enquanto
instrumento da politica publica para erradicacdo do trabalho escravo, bem como sobre as
relagdes entre os atores envolvidos. O grupo foi formado por profissionais capazes de contribuir
ao desenvolvimento da pesquisa, vide Tabela 4.

Tabela 4

Participantes do Grupo Focal

Participante Descricao da Funcao

1 Servidor da Secretaria de Direitos Humanos, ex-coordenador da Conatrae

Servidor da Divisao de Fiscaliza¢do e Controle — Incra

Servidor da Assessoria da Presidéncia do Incra

Coordenagao-Geral de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento — Incra

Coordenagdo Nacional de ATES — Incra

2
3
4 Coordenagdo-Geral Agraria da Procuradoria Federal Especializada — Incra
5
6
7

Coordenagdo Geral de Desenvolvimento de Assentamentos — Incra
As questdes do Grupo Focal foram elaboradas de modo a obter informacgdes sobre quatro

categorias de investigagdo relevantes para a compreensao da rede e considerando as categorias
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de andlise conforme marco tedrico das redes de politicas publicas. Foram feitas aos
participantes do grupo focal as perguntas dispostas na Tabela 5.

Tabela 5

Questoes aplicadas ao Grupo Focal

OBJETIVO CATEGORIAS PERGUNTAS APLICADAS NO GRUPO FOCAL
DE ANALISE
Entendimento dos Valor De que maneira as agdes relacionadas a reforma agraria
participantes sobre a compartilhado podem contribuir com o desenvolvimento da politica para
relevancia da reforma agraria erradicagdo do trabalho escravo?
para a erradicagdo do
trabalho escravo
contemporaneo
Recursos e agdes | Como o Incra e a CONATRAE tém atuado para
Acgdes que foram implementar as medidas previstas no II PNETE
implementadas/executadas relacionadas a reforma agraria?
pelo Incra e CONATRAE Quais as contribui¢des de outros atores para a execugao
dessas agdes, na sua opinido?
~ Atores e Existe articulagdo entre Incra ¢ CONATRAE para a
Relagdo entre os atores e . ~ ~ 3
. Y . . relacionamento | execugdo dessas agdes? E com outros atores da sociedade
identificagdo dos demais em geral?
atores que participam da geralr
. Quem s3o esses atores? Como ocorrem essas
rede, com a descricdo do . ~
articulagdes?

relacionamento entre eles e

Acredita que outros atores poderiam se envolver na
recursos trocados

execucdo dessas agdes e atualmente ndo se envolvem?
No tocante as entrevistas, elas foram semiestruturadas, o que se justifica pelo seu carater

de orientacdes gerais que permite maior flexibilidade para inclusao de novas perguntas no
decorrer da entrevista, bem como maior liberdade para que o entrevistado apresente
informagdes e dados que julgue relevantes. Para alcangar os objetivos especificos da pesquisa,
e considerando as categorias de analise conforme marco teorico das redes de politicas publicas,
arranjos institucionais e barreiras tipicas a implementacdo, foram elaboradas as perguntas
dispostas na Tabela 6 aos entrevistados.

Tabela 6

Questoes aplicadas aos Entrevistados

OBJETIVO CATEGORIAS DE PERGUNTAS APLICADAS AOS
ANALISE ENTREVISTADOS

Como vocé vé€ a utilizagdo dos instrumentos de reforma
agraria no combate ao trabalho escravo contemporaneo
no Brasil? (Buscar saber a opinido do entrevistado quanto
arelevancia e a efetividade dos instrumentos).

Mapear as relagoes Identificacdo dos Quais as agdes executadas pelo (a) para
entre os atores atores, valor implementagdo da politica de combate ao trabalho
envolvidos no processo compartilhado, escravo contemporaneo?

de implementagdo das relacionamento, Quais dessas a¢des foram/sdo desenvolvidas em conjunto
agoes selecionadas. recursos trocados. ou em parceria/apoio com outros 6rgdos ou entidades da

administragdo publica (diversas esferas) e da sociedade
civil? Quais os atores?

Como ocorreram/ocorrem essas interagdes? Como vocé
as avalia?
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Mapeamento do Ha mecanismos de coordenacdo, de monitoramento, de
. . arranjo institucional e | avaliagdo e/ou de controle (social e burocratico) quanto
Analisar o arranjo o . . -
S . analise dos arranjos a | ao desenvolvimento dessas agdes?
institucional da politica . . . . o .
: partir das capacidades | Existem apoio politico e corpo de funcionarios adequado
e seus instrumentos. . . , . o
estatais. (capacitados e em nimero suficiente) para a execugdo das
acoes?
Investigar os resultados Quais as agdes executadas pelo (a) para
obtidos com a Identificagao dos implementagdo da politica de combate ao trabalho
implementagdo das resultados. escravo contemporaneo?
acoes selecionadas. Quais os resultados alcancados?
Identificar as barreiras Barreiras politicas, de | Quais as dificuldades enfrentadas?
ao processo de competéncia analitica | Vocé teria outras ponderagdes sobre a politica ou
implementagdo da e de capacidade sugestdes para melhorar sua efetividade?
politica. operacional.

Considerando as informagdes constantes no II PNETE e os dados coletados a partir da
andlise do conteudo das falas dos participantes do grupo focal, foi possivel iniciar a
identificacdao dos principais atores envolvidos no combate ao trabalho escravo contemporaneo
no Brasil por meio de agdes relacionadas a reforma agraria, conforme Tabela 8.

Tabela 7

Identificagdo dos atores

ATORES RESPONSAVEIS E ATORES ENVOLVIDOS SEGUNDO

PARCEIROS INDICADOS NO I PNETE PARTICIPANTES DO GRUPO FOCAL
Presidéncia da Republica

Conatrae Conatrae

Ministério Publico Federal Ministério Publico Federal

Ministério Publico do Trabalho Ministério Publico do Trabalho

Ibama/MMA

Secretaria Especial de Direitos Humanos Atual MDH

Sociedade civil CPT, Sociedade Maranhense de Direitos Humanos
(SMDH)

Ministério do Trabalho e Emprego Ministério do Trabalho e Emprego

Ministério da Justica
Ministério do Desenvolvimento Social

Incra/MDA Incra/MDA
Governos Estaduais e Municipais
MEC

Policia Federal (PF)

Policia Rodovidria Federal (PRF)
Os atores indicados no II PNETE e citados pelos participantes do grupo focal estao em

negrito. Os atores citados pelo grupo focal e ndo indicados no II PNETE estao em itdlico. Os
atores sem negrito e sem italico na coluna da esquerda nao foram mencionados pelo grupo focal.
Dessa forma, as entrevistas foram iniciadas a partir dos atores indicados em negrito no quadro
acima. No total, foram realizadas 17 entrevistas, conforme Tabela 8.

Tabela 8
Entrevistas realizadas

ENTREVISTAS EM PROFUNDIDADE REALIZADAS
Entrevistado Descricio do Ator/Entidade - Local da entrevista Data
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El Servidor da area de Obten¢do de Terras — INCRA — Brasilia 26.04.2018
E2 Servidor da area juridica — INCRA — Brasilia 27.04.2018
E3 Ex-coordenador da CONATRAE — Brasilia 23.08.2018
E4 Ex-coordenador da CONATRAE — Brasilia 24.08.2018
ES5 Auditor do Trabalho - Servidor MTE — Brasilia 12.09.2018
E6 Auditor do Trabalho Servidor MTE — DETRAE — Brasilia 12.09.2018
E7 Membro da OIT (telefone — em viagem) 17.09.2018
E8 Membro da ONG Reporter Brasil (telefone — Sdo Paulo) 18.10.2018
E9 Membro da CPT - Belo Horizonte 23.10.2018
E10 Membro do MPT (telefone — Recife) 27.11.2018
El1l Ex-servidor da CONJUR - MDA (telefone — Porto Alegre) 28.11.2018
E12 Membro do MPF — Brasilia 03.12.2018
E13 Membro da OIT — Brasilia 03.12.2018
El4 Auditor do Trabalho — coordenador da CONATRAE — Brasilia 05.12.2018
El5 Integrante do GPTEC (telefone — Maranhao) 10.12.2018
El6 Servidor da area de fiscaliza¢do cadastral - INCRA (telefone — Goidnia) 11.12.2018
E17 Ex-servidor da CONJUR - MDA — Brasilia 04.01.2019

Nota. Nio foi possivel ou ndo foi permitido gravar as entrevistas com os entrevistados E7, E10, E11 ¢ E17. Foi
realizada entrevista conjunta com os Entrevistados E5 e E6.

Quanto as entidades da sociedade civil, indicadas no II PNETE como parceiras na
execug¢ado da acao 32, optou-se por investigar as agoes desenvolvidas pela CPT, pelo Grupo de
Pesquisa em Trabalho Escravo Contemporaneo — GPTEC e pela ONG Reporter Brasil, todas
integrantes da Conatrae, segundo o Decreto de 31 de junho de 2003. Justifica-se a escolha com
base no resultado do grupo focal e no estudo de Monteiro e Fleury (2014).

Foi feita a andlise da bibliografia e dos documentos colhidos no curso da pesquisa, por
meio de tratamento das informacdes neles contidas para representa-las de modo conveniente
aos objetivos da presente pesquisa (Bardin, 2011). O propdsito foi de classificar essas
informagdes, conforme as categorias e variaveis selecionadas para a andlise pretendida,

conforme indicadas e resumidas nas Tabelas dos marcos tedricos utilizados.

4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 Mapeamento das relacdes entre os atores
Como resultado, o mapeamento permitiu identificar os seguintes atores envolvidos na
execucao das agoes selecionadas, conforme Tabela 9

Tabela 9

Sintese dos atores envolvidos no processo de implementa¢do

ATORES ENVOLVIDOS NO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO

IDENTIFICACAO COMPETENCIAS/ATRIBUICOES/OBJETIVOS PARTICULARES
Promogao da reforma agraria e do reordenamento fundiario por meio de:
desapropriagdo por descumprimento da fungdo social da propriedade, criagdo de

INCRA - SR .
assentamentos, prestagdo de assisténcia técnica, fiscalizagdo cadastral ¢ retomada de
terras publicas.
MDA Orientar a atuagdo estratégica da politica de reforma agraria e criagdo de

assentamentos. Apoio a agricultura familiar.
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Apuracdo de denuncias, fiscalizacdo de empreendimentos, autuacao de infratores.
MTE Grupo Especial de Fiscalizagdo Mével (algumas acdes concentradas em Brasilia, sem
a exclusdo de acdes pelas Delegacias Regionais do Trabalho)
Atuagdo pela reparagdo dos direitos trabalhistas negados e danos morais, via
MPT ~ . R
celebragdo de acordo ou ajuizamento de Acao civil publica.
MPF Persecucao penal dos responsaveis (art. 149, CP).
CONATRAE Promover a articulacao entre os atorf:s, monitorar ¢ a avaliar as ac¢des desenvolvidas
na execu¢ao do Plano Nacional.
POLICIA Seguranca do GEFM (agentes) e atuagdo como policia judicidria (delegados —
FEDERAL persecucdo penal)
Acolhimento dos trabalhadores, orientacdes para prevencao, dentincias junto as

CPT instancias governamentais e organismos internacionais, produgdo de documentos e

estudos, acompanhamento das a¢des desenvolvidas, accountability e pressdo social.
ONG Dentncias, producdo de documentarios, reportagens e pesquisas, campanhas de
REPORTER prevengao e de conscientizagdo da sociedade em geral, desenvolvimento de
BRASIL mecanismos de acompanhamento e monitoramento.
GPTEC Articulagdo de institutos de pesquisa e de pesquisadores sobre o tema.
OIT Pressdo junto aos entes es.tatais, estudos. e sisten.layizag:ﬁo sobre o tema, atua¢do em

conjunto com sociedade civil e Estado.

Dos atores estatais indicados, ndo foram entrevistados servidores da Policia Federal,
entretanto, as informacgdes prestadas pelos demais entrevistados e os dados secundarios
consultados permitiram o delineamento de suas competéncias e atribuicdes.

A analise das relagdes entre os atores parte do pressuposto de que se trata de uma rede
nao determinada ou cuja atuacao nao tenha sido detalhada pelo Plano. Desse modo, por meio
da pesquisa, buscou-se compreender como essas relacdes se deram na pratica do processo de
implementag¢do, mesmo sem uma previsao normativa que determinasse o modo de articulagao
dos atores.

Quanto ao valor compartilhado entre os atores, os entrevistados foram unanimes em
afirmar a relevancia da politica de reforma agraria como instrumento para o combate ao trabalho
escravo contemporaneo. Os atores compartilham a crenca de que uma reforma agraria efetiva
contribuiria muito para a efetividade da politica de erradicagdo do trabalho escravo. O problema
também ¢ percebido de forma semelhante pelos atores: a utilizacao dos instrumentos de reforma
agraria ¢ relevante tanto no que diz respeito a prevencdo ao aliciamento dos trabalhadores,
diminuindo a sua vulnerabilidade, quanto no que se refere a repressao da pratica, com a puni¢ao
dos responsaveis.

Por outro lado, observou-se que o instrumento da desapropriagao por interesse social
para fins de reforma agraria por descumprimento da fun¢ao trabalhista, também conhecido
como desapropriagao-sangdo, ¢ visto como ineficaz e at¢ mesmo ndo muito apropriado. A
percepcao dos entrevistados quanto a efetividade da utilizagdo dos instrumentos de reforma
agraria para alcance dos objetivos da politica confirma o diagnostico preliminar que deu origem

a presente pesquisa: os resultados foram nulos ou inexpressivos.
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A percepcdo sobre o problema enfrentado e as crencas que compartilham sdo
apresentadas pela Tabela 10.
Tabela 10

Sintese dos valores compartilhados pelos atores envolvidos na implementag¢do

VALORES COMPARTILHADOS

OBJETIVO MAIOR Co’mbater‘ a pratica da submissdo de trabalhadores a condigdes
analogas as de escravo.
A reforma agraria efetiva tem potencial de produzir bons
resultados ao combate ao trabalho escravo contemporaneo, pois
CRENCAS COMPARTILHADAS atua nas causas do problema, além de ser instrumento de
prevengdo ao aliciamento, reinser¢do dos resgatados e
repressao/punicao da pratica criminosa.
A reforma agréria alcanga a causa do problema.
O instrumento da desapropriagdo-sancdo foi ineficaz.
A reforma agraria efetivamente ndo ocorreu e a utilidade de seu
instrumento ficou s6 no campo ideal/potencial.

As relagdes entre os atores e os recursos trocados entre eles, identificados na pesquisa,

PERCEPCAO SOBRE O PROBLEMA

sdo apresentados em resumo pela Tabela 11.

Tabela 11

Categorias de andalise de redes de politicas publicas

IDENTIFICACAO DAS RELACOES ENTRE OS ATORES E DOS RECURSOS TROCADOS

RELACOES Regras: Ndo existem normativos regulamentando a atuagdo conjunta dos atores. Houve
tentativas de normatizagdo que ndo prosperaram. Falta alinhamento normativo-institucional
para a troca de dados. O Decreto de criagdo da Conatrae cria um ambiente de relacionamento
e articulagdo, embora ndo fixe um fluxo. Decreto que prevé a possibilidade de indicacdo pelos
movimentos sociais de areas para reforma agraria também nao institui um fluxo de tratamento
dessas informagoes.

Comunicacio: considerando a auséncia de uma rotina normatizada para tanto, ela se
caracteriza pela diversidade e pelo contato direto entre eles, especialmente no ambiente da
Conatrae. A comunicagdo das entidades da sociedade civil com os representantes do Estado,
se da através do exercicio de controle social e pressdo e por meio de parcerias para o
desenvolvimento de projetos.

Interdependéncia e coordenaciio: os atores possuem atribui¢des e competéncias
independentes uns dos outros e ndo existe uma instidncia hierarquica acima de todos que
coordene as respectivas atuagdes. Assim, o ambiente da Conatraec ¢ relevante para o
desenvolvimento das agdes intersetoriais, especialmente da chamada Comissdo Executiva da
Conatrae.

Interesses (complementariedade, cooperac¢ao ou conflito): ndo existem maiores conflitos
de interesses entre os atores estudados, existindo poucos relatos de relacdes conflituosas entre
os atores, embora com repercussdes muito negativas para a efetividade da politica. A ndo
existéncia de relevantes conflitos possibilitou diversas iniciativas de atuagdo em cooperagao
ou complementares.

Confianc¢a: a confianca ¢ a tdnica relagdo entre os atores pesquisados, evidenciada pela
criacdo da Comissdo Executiva dentro da Conatrae, englobando MPT, OIT, MTE, ONG
Reporter Brasil ¢ CPT.

Fluxo de informacdes: as informagdes constituem o principal insumo, objeto de trocas entre
os atores.

Intercambios (trocas): Ha relatos de intercambio recursos financeiros entre os atores para
financiamento de projetos especificos.

RECURSOS
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4.2 Arranjo institucional da politica publica

A escolha do modelo de andlise dos arranjos institucionais para investigar a forma como
ocorreu a implementagdo das agdes da politica de erradicagdo do trabalho escravo, com foco na
utilizacao dos instrumentos de reforma agraria, objetiva compreender os resultados obtidos a
luz das caracteristicas do processo de implementacdo (Pires, 2016b), bem como, ao final,
identificar as dificuldades existentes e as barreiras a implementacao efetiva das agdes.

Fato ¢ que o funcionamento do Estado em redes demanda novas capacidades,
especialmente a de coordenar atores e interesses. A analise dos arranjos institucionais que
conferem sustentacdo a implementacao da politica publica joga luz sobre a existéncia ou nao
das capacidades estatais necessarias a uma implementacdo efetiva, na medida em que permite
identificar e compreender as regras, 0s mecanismos € os processos que determinam a forma
como os atores € seus interesses sao coordenados nesse processo. Este ¢ o proposito desta
subsecao.

A andlise dos arranjos institucionais pode ser apresentada de forma resumida conforme

Tabela 12.
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Tabela 12

Sintese da analise dos arranjos institucionais

SINTESE DA ANALISE DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DA POLITICA PUBLICA

ETAPA DETALHAMENTO
I. Identificacdo dos objetivos da politica publica: Classificacido dos objetivos segundo:

Implementagdo de a¢des que visam a erradicagdo Temporalidade: Acdes 64 e 66: previstas para execucao em curto prazo. As demais agdes sdo de execucdo continua.
do trabalho escravo contemporaneo através dos Territorialidade: O desenvolvimento das a¢cdes possui alcance nacional, a excec¢do da agao 32, de alcance local/regional.
instrumentos de reforma agraria: prevenir o Tensdes, incongruéncias ou divergéncias (avaliar a existéncia): Nao existem tensdes, incongruéncias ou divergéncias
aliciamento de trabalhadores, promover a entre os objetivos fixados nas agdes analisadas, os objetivos guardam coeréncia entre si. Porém, deveria haver a previsdo
reinsercdo socio-laboral dos mesmos e promovera Advocacia-Geral da Unido como ator responsavel pelo desenvolvimento da ac¢do 64 (atuacdo judicial).
repressdo/punicdo da pratica criminosa.

Identifica¢do dos atores: (Vide Tabela 10)

Classificaciio dos atores estudados (burocraticos, sociais, politico-partidarios): Atores sociais: a CPT, o GPTEC e a
1L Mapeamento do Arranjo Institucional = ONG Reporter Brasil. Os demais s@o atores burocraticos (Incra, MDA, Conatrae, MTE, MPT, MPF), a excegdo da OIT
(organismo internacional).

Identificacdo das interacodes: (Vide Tabela 12).
Verificar se estdo presentes:
III. a. Capacidade técnico-administrativa:
1. Quanto a presenca de burocracias governamentais profissionalizadas:
e Recursos financeiros sempre foram escassos (abaixo do necessario);
e  Corpo burocratico relativamente capacitado, mas ainda necessitado de orientagdo para direcionar as atividades
ja desenvolvidas ao combate do trabalho escravo contemporaneo;
e Diminui¢do do nimero de servidores ao longo dos anos (Incra ¢ MTE, especialmente), trazendo a necessidade
de inovagdo e de melhor gestdo de pessoal;
e Poucos recursos tecnologicos e necessidade de desenvolvimento de mecanismos de gestdo da informag@o e do
conhecimento.
2. Quanto a existéncia e ao funcionamento de mecanismos de coordenaciio intragovernamental:
e A Conatrae como espago de articulacdo e coordenagdo da execucdo das agdes sob responsabilidade dos entes
estatais.
e Funcionamento informal de uma comissdo executiva da Conatrae (resumida).
e A interlocucdo dos entes estatais com o Incra e 0 MDA se deram basicamente via a comissao executiva.
e A importancia da Conatrae como instancia articuladora e de coordenacdo das a¢des ndo a torna um ambiente
institucionalmente forte, segundo alguns entrevistados.
e Trata-se de uma comissdo criada por Decreto Presidencial e ndo por lei em sentido formal (facilidade de
extingdo).

1. Analise dos arranjos a partir das
capacidades estatais
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A existéncia desse ambiente para interagdo e coordenagdo intragovernamental ndo impossibilitou as tratativas
bilaterais, fora do espago da Conatrae.

Apesar da importancia da atuacdo intersetorial, as tentativas bilaterais entre Incra ¢ MTE nao foram muito
exitosas. Mas houve alguns casos de sucesso.

Na percepcdo de maior parte dos entrevistados, a politica possui uma insuficiente coordenagdo
interinstitucional, muito dependente de iniciativas pessoais.

3. Quanto a existéncia de procedimentos de monitoramento da implementacio:

Compete a Conatrae o monitoramento do cumprimento das a¢des executadas pelos atores envolvidos no
processo de implementagao da politica de erradicagdo do trabalho escravo.

Houve a cria¢dao da Plataforma de Monitoramento das a¢oes do II PNETE.

Em 2016 e 2017, a pauta de monitoramento e avaliacdo do Plano ficou em segundo lugar, dada a conjuntura
politica, assim como na época da aprovagdo da “PEC do Trabalho escravo”. Alguns entendem ser a parte fraca
da politica.

O monitoramento do Plano enfrenta alguns desafios que decorrem da forma como as agdes foram previstas e
da fixacdo de indicadores para mensuragao.

Houve relatos de processos de monitoramento interno (as proprias entidades) das agoes.

Ha efetiva participagdo de entidades da sociedade civil no processo de monitoramento das agdes do II PNETE.

II1. b. Capacidade politico-relacional:
4. Quanto a existéncia de interagdes institucionalizadas entre atores burocraticos e agentes politicos:

As tentativas de utilizagdo do instrumento de desapropriacdo para fins de reforma agraria ndo foram bem-
sucedidas, devido a fortes resisténcias politicas no interior do Estado brasileiro.

O instrumento da desapropriacdo-sancao, por si, ja enfrenta diversas resisténcias a sua efetivacao.

Existem duas forcas politicas bastante atuantes no processo de execugdo e reformulagdo da politica publica. A
maior influéncia (poder) politico ¢ no sentido contrario a efetivacdo da politica, embora exista um grupo
minoritario que tem conseguido dar sustentagdo a politica e possibilitado alguns avangos.

Essa luta, com prevaléncia do grupo de pressdes contrarias a efetividade da politica ptblica, ficou evidente no
processo de aprovagdo da chamada “PEC do trabalho escravo”. Houve apoio politico-institucional no dmbito
da Conatrae, que se tornou o ambiente de contato entre os atores burocraticos e politicos envolvidos na
implementagdo da politica publica.

Antes do langamento do I PNETE, em 2003, ndo havia um mecanismo de interagdo institucionalizado.

Muitos respondentes relataram a impressao de que o problema ndo chegou a entrar, de fato, na agenda do Estado
(diferenga entre vontade politica de fazer acontecer e vontade politica de garantir efetivamente os meios para
fazer acontecer). Essa percep¢do ¢ reforcada pelo fato de nunca ter sido conferido a politica tratamento
orgamentario adequado.

As forgas politicas que atuam no sentido contrario a efetivagdo do combate ao trabalho escravo focam em dois
pontos centrais da politica: o conceito de trabalho escravo (estabelecido no Codigo Penal em 2003), ¢ a “Lista
Suja” publicada pelo MTE.

5. Quanto a existéncia e ao funcionamento de mecanismos de participacfo social:
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e Observou-se que a participagcdo dos representantes da sociedade civil se da, basicamente, via Conatrae, (a
composi¢ao da Comissdo preveé a participagdo desses atores).

e A participagdo da sociedade civil no processo de implementagdo da politica ptiblica ndo se restringe apenas a
atuacdo no ambiente da Conatrae.

e O “Radar” ¢ uma ferramenta importante, pois por meio dela a sociedade ¢ a midia possuem acesso direto aos
dados.

e  Outra ferramenta utilizada pela sociedade civil para controle da implementagao da politica publica é o cadastro
de empregadores flagrados com trabalhadores em condi¢des analogas as de escravo em suas propriedades, a
“Lista Suja”.

6. Quanto a presenca de fiscalizacio de agéncias de controle:

e Houve atuagdo do TCU no sentido de impulsionar a execucdo e a efetividade da politica de reforma agraria,
especialmente em sua interface com a politica de erradicag@o do trabalho escravo.

e Entretanto, ndo ha, em regra, acompanhamento e fiscalizag@o sistematicos pelos o6rgios de controle (externos
aos atores envolvidos na implementa¢do) das a¢des executadas, visando a efetividade da politica.

Iv.

Resultados alcan¢ados

Identificacdo dos resultados: Sec¢ao 5.3.
Analise dos resultados obtidos: Secao 5.3.
Identificag¢do das barreiras existentes a efetiva¢do das agdes: Se¢ao 5.4.
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4.3 Resultados obtidos

Passa-se a apresentacdo dos resultados obtidos ao longo do processo de implementagao
politica publica, identificados no curso da pesquisa.

Quanto aos objetivos previstos nas acoes 32 e 33, referentes a reinser¢cdo social dos
trabalhadores resgatados por meio de agdes voltadas a implementagdo da politica de reforma
agraria e a priorizacao da reforma agraria em municipios de origem, de aliciamento e de resgate
de trabalhadores escravizados, segundo informacdo constante do Relatério Sintese de
monitoramento referente ao ano de 2014, a priorizagao dos municipios de origem, aliciamento
e resgate dos trabalhadores nas diversas politicas publicas transversais ao Plano, incluindo a
reforma agraria, constituiu um grande gargalo, uma vez que nenhuma organizacao desenvolveu
mecanismos que possibilitassem o alcance desse objetivo.

Uma iniciativa aproximada ao cumprimento desse objetivo foi a proposta de alteragao
da ordem de prioridades dos beneficiarios prevista na Lei n® 8.629/93, colocando os
trabalhadores vitimas do trabalho escravo em uma categoria privilegiada, em uma condi¢do um
pouco melhor de prioridade. Entretanto, quando a proposta foi ao Congresso Nacional, esses
trabalhadores tiveram sua prioridade reduzida na ordem legal, ficando atras dos agricultores em
situagdo de vulnerabilidade. O ndo alcance desses objetivos pode ser atribuido a uma nao
internalizacdo desses objetivos pelo Incra e pelo MDA, apesar das tentativas.

No que se refere a a¢do 64, o Parecer Conjunto/CPALNP
(GAPJP/CJ/MDA/N°11/2004(VAF/JPMJ) foi o inicio da operacionalizagdo dessa meta,
especialmente com as tentativas de se buscar a formagao de precedentes judiciais. Entretanto,
conforme o Relatorio de monitoramento do II PNETE, concernente ao ano de 2014, os gestores
informaram o ndo cumprimento dessa a¢do, dada a inexisténcia de caso de desapropriacdo com
fundamento no descumprimento da fun¢ao social em virtude da ocorréncia de trabalho escravo.

Ainda segundo dados extraidos da Plataforma de Monitoramento do Il PNETE, “houve
apenas trés casos de imoveis que foram desapropriados por improdutividade, e que
posteriormente foram flagrados em inspe¢des do MTE com exploragdo de trabalho analogo
ao escravo”. Sao eles (os municipios das ultimas duas fazendas foram corrigidos, pois
registrados erroneamente na Plataforma): Fazenda Cabaceiras, em Maraba/PA; Fazenda
Tesouras em Araguapaz/GO e Fazenda Trés Pildoes em Mineiros/GO. Note-se que, nos trés
casos, a exploracdo de trabalhadores em condi¢des andlogas as de escravo foram detectadas
posteriormente ao inicio do processo de desapropriacdo, ou seja, o descumprimento da fungao
social no aspecto trabalhista ndo foi a razdo do processo expropriatdrio, mas a classificacao

desses imdveis como improdutivos.
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Vale destacar algumas iniciativas do Incra em fiscalizar imdveis onde foram flagrados
trabalhadores em condi¢des andlogas a escravidio pelo MTE, visando a utilizacdo da
desapropriacao como forma de repressao a esse crime. Conforme noticia veiculada no site do
Incra, em maio de 2019, o Incra no Estado de Goias, em 2011, tentou a utilizagao do resultado
das vistorias do MTE em 13 4reas, nas quais foram constatadas a exploracdo de trabalho
escravo, para promover a desapropriacao das areas e a destinacdo das mesmas a politica de
reforma agraria. Entretanto, ndo foram encontradas noticias acerca do €xito dessa iniciativa.
Ao contrario, os dados constantes da Plataforma de monitoramento, corroborados pelas
informagdes prestadas pelos Entrevistados 1, 2, 8, 9, 15, 16 e 17 revelam o insucesso da
utilizacdo do instrumento de desapropriacdo-san¢do como medida de combate ao trabalho
escravo no Brasil.

Um resultado relacionado a repressao do trabalho escravo por meio de expropriacao do
imoével foi a aprovagdo da PEC 438/2001, em 2014. Entretanto, a aplicabilidade da norma
constitucional ndo ¢ imediata, pois depende de lei que regulamente o conceito de trabalho
escravo (“trabalho escravo na forma da lei”).

Quanto a agdo 65, relativamente ao objetivo de investigar sistematicamente a cadeia
dominial dos imoveis flagrados com trabalho escravo, divulgando os resultados da investigacao
a cada seis meses para, eventualmente, retomar as terras publicas e destind-las a reforma agraria,
relatou-se que, em 2013, foi feita uma forca tarefa no Incra para investigar a situacdo de quase
400 imoveis identificados com trabalho escravo pelo MTE. Esse trabalho identificou
aproximadamente 40 casos que geraram processos de fiscalizagdo cadastral e sete processos de
desapropriacdo. Nao obstante, o Entrevistado 1 afirma que ndo se obteve sucesso em nenhum
dos casos, ndo se obtendo nenhuma 4area destinada a reforma agraria. Para o Entrevistado 16, o
Incra nunca se dedicou a tarefa de promover a fiscalizagao da cadeia dominial dos iméveis.

Quanto a acdo 66, o ja mencionado Parecer Conjunto / CPALNP -
CGAPJP/CJ/MDA/N°11/2004 (VAF/JPMJ) serviu para orientar a atuagdo do Incra e do MDA
na promoc¢ao da fiscalizagdo do cumprimento da func¢do social em todos os seus aspectos e
dimensdes, de modo que diversas iniciativas se seguiram visando dar efetividade a orientagdo
(Fideles, 2014). Ja em 2000, houve a tentativa de trazer o tema do trabalho escravo para a rotina
do Incra (Entrevistado 1), momento em que também se iniciou uma discussdo interna de como
considerar, diante de cada caso, que houve ofensa ao principio da funcdo social da propriedade
por descumprimento de normas ambientais e trabalhistas, pois so6 existia, como ainda hoje,

critérios fixados para caracterizagao de imovel como produtivo ou nao.
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O fato ¢ que houve diversas tentativas de articulagdo para produgdo de normas
intersetoriais, sem sucesso. O maior avango no sentido do cumprimento da Acao 66 foi a edi¢ao
da Instrucdo Normativa Incra n° 83/2015, que contém previsdo de utilizagdo das provas
produzidas pelas fiscalizagdes do MTE no desencadeamento de processos de desapropriacao
para fins de reforma agraria. A norma chegou a ser suspensa pelo entdo Advogado-Geral da
Unido por uma divergéncia juridica com o Ministério da Agricultura (MAPA), provocada pela
Frente Parlamentar da Agricultura (FPA), mas posteriormente teve sua eficacia restaurada.
Porém, a norma atualmente ndo ¢ aplicada por decisdo administrativa, € nao por existéncia de
obice legal (Entrevistado 2).

A edicdo da IN/Incra 83/2015 foi mencionada na Plataforma de Monitoramento como
acdo realizada. Ainda no sentido de criagao de rotinas e estratégias administrativas para
melhoria da atuacao fiscalizatoria, a Plataforma também cita a iniciativa do MDA de nao
acolher pedidos de titulacdo na Amazdnia Legal quando eles sdo feitos por pessoas que
constam do cadastro de empregadores que utilizaram mao de obra escrava (Lista Suja).
Apesar dessas iniciativas, consta da Plataforma de Monitoramento que o gestor considerou
ndo cumprida a agdo 66, ante a inexisténcia de caso de desapropriacdo de imodveis com
fundamento no descumprimento da fun¢do social em virtude de ocorréncia de trabalho

€scravo.

4.4 Barreiras ao processo de implementacgao da politica

O processo de implementagao de uma politica publica ndo € isento de desafios. A analise
desse processo pode trazer clareza sobre as estratégias para superacdo desses desafios, desde
que ndo seja feita de forma fragmentada, mas considerando sistematicamente os contextos
politicos e administrativos (Wu et al.,2014).

Assim, feita a analise dos arranjos institucionais da politica e dos resultados obtidos ao
longo do processo de implementagdo, foi possivel a identifica¢do e categorizacdo de desafios
observados a execucdo das acdes estudadas, conforme as categorias propostas por Wu et al.
(2014), que indicam as principais condi¢des que podem obstruir processos de implementacao.
Tais condi¢gdes foram denominadas de barreiras tipicas ao processo de implementacdo e
classificadas em (i) barreiras politicas, (ii) barreiras de competéncia analitica e (iii) barreiras de

capacidade operacional. As barreiras identificadas podem ser resumidas conforme Tabela 13.
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Sintese das barreiras de implementagdo identificadas

BARREIRAS POLITICAS (DE SUPORTE E AUTORIZACAO)

1. Autorizagdo
lenta

Redugdo da desapropriagdo por descumprimento da fungfo social a desapropriag@o exclusivamente de iméveis improdutivos (veto do Poder
Judiciario).

Resisténcia a aplicacdo do critério da preferencialidade no trato das a¢des de desapropriagdo (veto do Poder Judiciario).

Posturas contrarias a politica no ambiente da Conatrae (possibilidade de veto de atores como CNA e CNI), atrasando a execugdo de agdes
do plano.

A atuacdo da bancada ruralista apos aprovacdo da PEC do Trabalho Escravo (atraso na regulamentagdo e ataque ao conceito fixado no
Cddigo Penal).

2. Fraco apoio

A suspensao e posterior ndo utilizagdo da IN/Incra 83/2015, no que se refere a previsdo de utilizagdo, como prova emprestada, do processo
de fiscalizacdo do MTE.
Falta de acordo com a bancada ruralista acerca do conceito de trabalho escravo (falta de apoio politico de grupo com forte atuacdo).

politico Resisténcia contra o Cadastro de empregadores, ou “Lista Suja” publicada pelo MTE.
Apoio politico foi restrito ao que se chama de nivel retdrico. Ndo houve a inclusdo do problema na agenda do Estado de forma efetiva.
Inércia do Ministro do MTE em divulgar o Cadastro de Empregadores, apos a revogacdo da liminar do STF que suspendia a sua publicagio.
3. Oposigdo Resisténcia do corpo técnico do Incra em valer-se de mecanismos que se mostraram nao exitosos em tentativas anteriores (ex. IN 83/2015).
burocratica Existéncia de interesses conflitantes quando da tentativa de normatizar “rotinas e estratégias administrativas conjuntas para aprimorar a
acdo fiscalizatoria sobre os imdveis com suspeita de trabalho escravo e para desapropria-los para a reforma agraria” (A¢ao 66).
4. Fracos
incentivos ao Nao identificada.
implementador

BARREIRAS DE COMPETENCIA ANALITICA

5. Missdes vagas
ou multiplas

O Plano possui muitas agdes genéricas, que ndo estabelecem nenhum tipo de indicador e que apresentam responsabilidades diluidas.
Alguns objetivos ndo tiveram sua forma de operacionalizagdo especificadas.

Impossibilidade de o Incra promover a fiscalizacdo da fungdo social da propriedade a partir de denuincias de trabalho escravo pelo
movimento social. Incra depende da atuagdo do MTE.

Impossibilidade de o Incra acompanhar essas acdes de fiscalizacdo do GEFM, em decorréncia do grau de sigilo exigido.

6. Mudangas de
prioridades

Entre os anos 2013 e 2015, a Conatrae focou quase que exclusivamente em medidas visando a aprovagdo da “PEC do trabalho escravo” em
detrimento as demais a¢des previstas no II PNETE, incluindo monitoramento e avaliagao das acdes do Plano, e a articulacdo e coordenagdo
dessas agoes.

Contexto muito dificil de mudancas institucionais, de crise politica e de recessdo econdmica.

7. Ma concepgao

Nao foram pensadas estratégias de localizacdo e cadastramento das familias dos trabalhadores resgatados da condicdo de escravidao
contemporanea.
“Libertar ndo erradica o trabalho escravo” (E9).
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Nao foram previstos recursos necessarios para capacitagao do pessoal do Incra nas diferentes unidades.
O Plano ndo prevé devidamente estratégias de ag@o para superar o problema da impunidade, no que tange, especialmente, a condenagao
penal dos infratores.

8. Viabilidade
desigual

Nao identificada.

BARREIRAS DE CAPACIDADE OPERACIONAL

9. Limitacdes de
fundos

Os recursos financeiros disponiveis para o cumprimento das 66 metas do II PNETE nao constam de dotagdes orgamentarias especificas nos
respectivos ministérios.

Aumento das fiscalizagdes pelas SRTE,s ndo foi acompanhado do aumento de recursos financeiros e humanos no ambito dessas SRTE’s.
Os recursos destinados a politica sdo sistematicamente objeto de cortes.

A limitagdo de verbas alcanga todos os atores envolvidos, de todos os niveis e poderes (MPT, Policia Rodoviaria Federal etc).

A fiscalizagdo do trabalho sofre com contingenciamento sistematico dos gastos. O contingenciamento do MTE no ano de 2017 foi de mais
da metade do or¢amento previsto inicialmente. Os cortes orgamentarios impactam diretamente no niimero e na eficiéncia das agdes de
fiscalizagdo.

Problemas na capacidade operacional do Estado brasileiro “ir atras das dentincias que chegam” (recurso pessoal e tecnologicos).
Dificuldades na execucao de recursos existentes: quando sao adequados, as vezes existem fatores que dificultam sua execugao.

Auséncia de capacitacdo continua dos servidores do Incra para conscientizagdo quanto ao papel do ente na fiscalizagdo do cumprimento da
fun¢do social da propriedade.

As pautas relacionadas aos direitos humanos nunca foram realmente intensivas em or¢amento.

10. Ma estrutura de
gestdo ou
capacidade de
coordenacdo de
rede

A Conatrae teve seu papel esvaziado ao longo do tempo, inclusive apds o impeachment, com a reducdo dos recursos ¢ das reunides
realizadas.

Nao houve participagdo de representante do Incra nas reunides realizadas pela Comissao desde 2016.

Dificuldade de gestdo de dados e informagdes relevantes a execugdo da politica.

Relacionamento entre o Incra e 0 MTE com dificuldades. Atualmente, falta didlogo institucional entre esses entes.

Falta de alinhamento normativo-operacional, para o intercambio de dados.

A auséncia de parametro que identifique o que ¢ relevante para ser encaminhado ao Incra pelo MTE.

Auséncia de colaboragdo do Incra no fornecimento de informagdes solicitadas pelo MTE e de feedback sobre os dados encaminhados.
Troca de informacdes muito pessoalizada, conforme a proximidade das pessoas que estavam ocupando determinados cargos e fungdes a
época. Pratica ndo institucionalizada, ndo incorporada a rotina da administragao.

Inexisténcia de articulag@o e de ag¢des desenvolvidas de forma integrada com os municipios.

Sobre o monitoramento, ha caréncia de registros sobre agdes penais em curso e dos seus resultados. Nao existe banco de dados nacional
consolidado para acompanhamento das agdes penais e trabalhistas relativas a trabalho escravo.

11. Falta de clareza
nos planos
operacionais

Auséncia de lideranga e orientacdo por parte das Diretorias e da Presidéncia do Incra para execucdo da politica de reforma agraria como
instrumento de combate ao trabalho escravo.

Auséncia de orientagdo para que os dados encaminhados pelo MTE fossem também utilizados pelo Incra no processo de fiscalizagdo
cadastral autdnoma.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa permitiu identificar que os atores estudados compartilham do mesmo
objetivo maior: combate a escravidao contemporanea. E acreditam que a reforma agraria possui
potencial para produzir bons resultados, pois alcanga a causa do problema. Porém, o
instrumento da desapropriacao-sang¢ao foi ineficaz e teve sua utilidade limitada ao campo ideal.

A auséncia de relacionamento mais efetivo e institucionalizado entre os atores dificulta
o alcance dos resultados pretendidos. A intersetorialidade das politicas publicas ¢ algo que deve
ser buscado de forma intencional, ndo basta ser planejada. A existéncia de consenso (valores
compartilhados) também ndo ¢ suficiente para garantir articulacdo e coordenacdo das
atividades.

Constatou-se que a chamada “capacidade técnico-administrativa” possui diversas
limitagdes: auséncia de recursos financeiros e de pessoal adequados, cortes significativos ao
longo dos anos e ndo reposicao do quadro de servidores etc. A burocracia ¢ relativamente bem
capacitada, mas carente de orientacdo mais especifica. Os recursos tecnoldgicos sdo escassos €
falta uma boa gestdo da informacao e do conhecimento. Os funcionamentos dos mecanismos
de coordenacdo entre os entes governamentais ¢ de monitoramento sao fracos.

A chamada “capacidade politico-relacional também possui limitagdes relevantes. Existe
uma boa rede de atuagdo favoravel a politica, porém, hd uma pressdo contraria considerada
muito maior. Os mecanismos de participacdo social precisam ser otimizados, bem como a
atuacdo dos orgdos de controle (pressdo pelo cumprimento dos objetivos da politica). Nao
houve avango efetivo no alcance de nenhum dos objetivos relacionados as acdes selecionadas.
Apenas algumas tentativas e casos isolados com pouca repercussao para efetividade da politica.

Podem ser apontadas como limitagdes da pesquisa, em razao do corte metodologico: a)
a auséncia de investigagdo junto a atores locais (Superintendéncias do Incra e da Regionais do
Trabalho), de modo a entender melhor a dindmica da politica; b) a ndo investigagdo sobre a
atuacdo entes politico-partidarios; e c¢) a dificuldade em contemplar todas as pessoas que ja
foram envolvidas na execucao da politica ao longo dos anos.

Como agenda de pesquisa, pode-se indicar: a) investigacdo junto as Superintendéncias
Regionais do Incra que possuem competéncia territorial sobre municipios considerados
estratégicos para a politica; b) investigacao das relagdes de poder, abarcando melhor a atuagdo
dos atores politicos, buscando as razdes pelas quais o problema do trabalho escravo
contemporaneo entrou na agenda apenas formalmente, ndo se tornando uma prioridade do

Estado brasileiro, bem como buscando o que levou a reforma agraria a deixar de fazer parte da
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agenda do Estado brasileiro; ¢) um estudo sobre a importancia da gestdo da informacao e do
conhecimento para efetividade da politica e d) um estudo sobre a relevancia do envolvimento
do setor privado na execucao da politica, seja em razao da responsabilidade social atualmente

exigida das empresas, seja por razdes econdmicas (concorréncia desleal).
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