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RESUMO

Moura, Paula R. C. F. de (2018)implementacéo de acdes do Il Plano Nacional para
Erradicacdo do Trabalho Escravo: avancos e desafios

Este estudo objetivou analisar a implementacaccih@® acdes do segundo Plano Nacional
para a Erradicacdo do Trabalho Escravo (Il PNETEBcionadas a execucdao da reforma
agraria. A exploracao da forca de trabalho de fan@oga a escrava ainda é uma realidade no
Brasil. O processo de implementacao foi analisgulartr da teoria de redes de implementacéo
de politicas publicas e do modelo de analise dasjas institucionais da politica, com objetivo
de identificar, ao final, as barreiras que exismmexistiram a execucdo das acdes, assim
contribuindo com uma melhor compreenséo do proagssmplementacdo da politica. Foram
0s objetivos especificos: (i) mapear as relacoé® as atores envolvidos no processo de
implementacdo das acdes selecionadas; (ii) analisaranjo institucional da politica; (iii)
investigar os resultados obtidos; e (iv) identifiaa barreiras ao processo de implementacéao.
Para a realizacdo do estudo, a abordagem foi gtisdit com fins descritivo e explicativo. A
coleta de dados foi realizada por meio de pesglgsamental e bibliogréfica, de grupo focal
e de entrevistas em profundidade. Os dados coletfadam analisados conforme categorias
analiticas definidas no referencial tedrico. Fordemtificadas as competéncias e atribui¢cdes
de cada um dos atores e constatado o compartiltardenvalores entre eles. A andlise da
interagdo entre os atores revela que a ndo efatigidlesses relacionamentos dificultou o
alcance dos resultados pretendidos. A existénciaule consenso sobre os valores
compartilhados pelos atores nao foi suficiente garantir a articulacdo e a coordenacao das
atividades por eles desenvolvidas. O estudo dasjag institucionais, a partir da analise das
capacidades estatais, esclareceu o contexto d@xolns existentes a efetiva implementagéo
da politica publica. A capacidade técnico-admiatsta apresenta diversas limitagbes, do
mesmo modo que a capacidade politico-relacionainmsndo houve avanco efetivo no alcance
dos objetivos relacionados as acbes selecionadage Eas chamadas barreiras de
implementacédo tipicas, apenas duas ndo foram fidadts: “fracos incentivos ao
implementador” e a “viabilidade desigual’. As osti@ barreiras tipicas foram identificadas.
As maiores delas sdo as chamadas barreiras opweci(2l), com destaque para as
relacionadas a “Limitacdo de fundos” (9) e a “Mdarwdsra de gestdo ou capacidade de
coordenacao de rede” (10).

Palavras-chave:Implementacéo de politica publica; erradicacatralmalho escravo; redes de
implementacéo de politicas publicas; arranjostungtnais; barreiras a implementacéao.



ABSTRACT

Moura, Paula R. C. F. de (201®#nalysis of the implementation process of the actis
related to agrarian reform of the 2'¢ National Plan for the Eradication of Slave Labor

This study aims to analyze the implementation effihe actions related to the implementation
of agrarian reform of the second National Plartler Eradication of Slave Labor (Il PNETE).
The exploitation of labor force in analogous coiadli$ to slave labor is still a reality in Brazil.
The execution of the | PNETE has not advanced niuc¢he actions aimed concerning the
prevention of this practice and the reinsertionhaf workers, especially through employment
policies, income generation and agrarian reformsoa why the actions related to the agrarian
policy were amplified in Il PNETE. The implementati process was analyzed from policy
networks theory and from the institutional arrangeais of the public policy analysis model,
with the objective of identifying the barriers theadist or existed to the execution of the actions
and thus propose a recommendation to public pslitianagers. Hence, the following specific
objectives are proposed: (i) to map the relatigrshietween the main actors involved in the
implementation process of the selected actionstq(ianalyze the institutional arrangement of
the policy; (iii) investigate the results obtaindo) identify barriers to the implementation
process; and (v) propose recommendations to poiayagers and executors. To carry out the
study, the approach was qualitative, with desargpéind explanatory purposes. Data collection
was conducted through documental and bibliographmesearch, focus group and in depth
interviews. The collected data was analyzed acogrth analytical categories defined in the
theoretical frameworkThe competencies and attributions of each of theradave been
identified and the sharing of values between thexs verified. The analysis of the interaction
between the actors reveals that the non-effectsenéthese relationships made it difficult to
achieve the desired results. The existence of setmus on the values shared by the actors was
not enough to guarantee the articulation and coatidin of the activities developed by them.
The study of institutional arrangements, basedheranalysis of state capacities, clarified the
context of obstacles to the effective implementatiof public policy. The technical-
administrative capacity presents several limitatjon the same way as the political-relational
capacity. Thus, there was no effective progressimeving the objectives related to the selected
actions. Among the so-called typical implementatioarriers, only two have not been
identified: "poor implementer incentives" and "uaawiability”. The other 9 typical barriers
were identified. The largest of these are the dlegt@perational barriers (21), with emphasis
on those related to "Limitation of funds” (9) andobr management structure or network
coordination capacity" (10).

Keywords: Implementation of public policy; eradication ofwdabor; public policy networks;
institutional arrangements; barriers to implemeatat
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1. INTRODUCAO

Entendida como a forma mais que qualificada derswupracdo do trabalho (Brito
Filho, 2010), o trabalho em condicdo analoga &sdego, ou trabalho escravo contemporaneo,
constitui uma grave violacdo de direitos humandsud@, 2008; Organizacdo das Nacdes
Unidas [ONU], 2016). A pratica persiste no Brasdsmo apdés a abolicdo da escravatura, tanto
no meio urbano como no meio rural, onde as praticasitivas de controle da forga de trabalho
continuam a compor a historia do campo brasilédoyénizacdo Internacional do Trabalho
[OIT], 2011).

Ja se estimou que, no Brasil, 0 nUmero de pessaasdas sob condicdes analogas as
de escravidédo chegaria a 25 mil, segundo a ComRaémral da Terra - CPT (Organizacéo
Internacional do Trabalho [OIT], 2005), ainda q@® mxistam estatisticas oficiais quanto ao
namero exato de trabalhadores submetidos atualra@utedicdes analogas as de escravo, uma
vez que se tratam de contratacdes informais. Osgueabe € que, entre 1995 e 2018, foram
resgatados 53.607 trabalhadores nas inspecdegadzsi pelo Ministério do Trabalho e
Emprego - MTE, conforme dados atualizados até 3dedembro de 2018 no Observatorio
Digital do Trabalho Escravo no Brasil (https://stiedr.mpt.mp.br/).

Para o enfrentamento do problema, desde os ands fi#@m formuladas politicas
publicas como o Programa de Erradicacdo do Trab&livgado e do Aliciamento de
Trabalhadores — Perfor, em 1992, e o Grupo Exexule/Repressédo ao Trabalho For¢cado —
Gertraf, em 1995 (Decreto n® 1.538/1995). Aindal®®5, foi criado do Grupo Especial de
Fiscalizacdo Moével, o GEFM, por meio das Portarniass49 e 550, de 14/6/1995, sob a
coordenacao do Ministério do Trabalho e Emprege eadater interinstitucional (Lyra, 2014).

A primeira operacéo do Grupo foi realizada em ndaiguele ano, em carvoarias no Estado do
Mato Grosso.

Observa-se que essas politicas tinham uma compokig&ada exclusivamente por
atores do Estado, configuracdo que se transforadmindo espacos de atuacdo para atores
representantes da sociedade civil e de organismesnacionais, especialmente com o
langamento do | Plano Nacional para Erradicacadrdbalho Escravo — PNETE, em 2003
(Monteiro & Fleury, 2014).

Dessa forma, pode-se dizer que a politica publigal para erradicacdo do trabalho
escravo contemporaneo no Brasil € um exemplo diégaotomplexa e que envolve uma cadeia
de atores diversos para sua execugao. Antero (p0880), nesse mesmo sentido, destaca que

o principal marco do | PNETE foi a “proposicéo ade@icao articulada entre 6rgaos do Poder
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Executivo, Legislativo, Judiciario, Ministério Pidd, entidades da sociedade civil e
organismos internacionais”.

Essa mudanca no desenho da politica torna fundampata a anélise de seu processo
de implementacéo, investigar como 0s atores gonentis e nao-governamentais tem se
envolvido no processo de alocagdo de recursoss gaastratégias adotadas por eles, as formas
de intermediacéo de interesses, as relagcbes cpleekstem e a cooperacdo e o conflito que
resultam desse processo de interacao (Monteirce&rizl 2014).

Em 2008, quando da avaliacdo dos resultados damgpitacdo do primeiro Plano,
destacou-se o cumprimento total ou parcial de 6&%atktas nele previstas, segundo avaliagéo
da OIT, relativamente aos dois primeiros anos dnd|(OIT, 2005). Na oportunidade,
reconheceu-se que 0s avangos ocorreram nas ardiasaligacdo e de conscientizacdo dos
trabalhadores, existindo pouco avanco na aplicaigionedidas visando a diminuicdo da
impunidade e ao aumento da garantia de empredorengeagraria nas regides fornecedoras
de mao de obra escrava. Consequentemente, o seglardy lancado em 2008, concentrou
esforcos nessas areas, ampliando, por exempla0as destinadas a promocéo de reforma
agraria (Sedh, 2008).

Considerando tal diagnostico da execucdo das adels PNETE, observou-se a
necessidade de concentrar esforcos nas acoesag@gele emprego e renda e de promogéo da
reforma agraria. Por esse motivo, o Estado bresimnpliou de uma para cinco medidas
relacionadas a reforma agraria no primeiro Plaabd&cisao decorre do diagnostico das acdes
desenvolvidas quando da vigéncia do | PNETE, comégé afirmado, quando se verificou uma
fragilidade maior na execucgdo das politicas voladariacdo de emprego, renda e promoc¢ao
de reforma agraria como meios de prevencdo a@am@i@ito de trabalhadores (MTE, 2012).

Assim, as acdes do Il PNETE relacionadas a politeeaeforma agraria, enquanto
instrumento da politica para erradicacdo do trabakcravo, podem ser entendidas como
estratégia de reinsercdo social dos trabalhadesgatados (a¢do 32); medida de prevencéo ao
aliciamento dos trabalhadores vulneraveis, quaadada em regides especificas (acao 33); e,
ainda, medidas de fiscalizacdo e de combate e @niagde (acdes 64, 65 e 66). A Tabela 1
apresenta uma descricdo das acdes e a indicacaatates responsaveis e parceiros pela

implementacéo de cada uma destas acoes.
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Tabela 1

Acdes do Il PNETE relacionadas a reforma agréria

ACAO DESCRICAO DA ACAO RESPONSAVEIS PARCEIROS PRAZO
Implementar uma politica de reinsercao sociBR, MTE MJ, MDS, SEDH e Continuo
de forma a assegurar que os trabalhadotasra/MDA, sociedade civil

libertados ndo voltem a ser escravizados, cdsovernos Estaduais
acOes especificas voltadas a geracéo de empre@dunicipais e MEC
e renda, reforma agraria, educacao

profissionalizante e reintegracao do trabalhador.

Priorizar a reforma agraria em municipios d&lCRA/MDA PR e MPF Continug
33 origem, de aliciamento, e de resgate de

trabalhadores escravizados.

Sensibilizar o Supremo Tribunal Federal paraMDA e Conatrae PR Curto
relevancia dos critérios trabalhista e ambiental, prazo
além da produtividade, na apreciacdo do

cumprimento da funcéo social da propriedade,

como medida para contribuir com a erradicacéo

do trabalho escravo.

Investigar sistematicamente, e divulgar dscra/MDA MPF Continug
resultados a cada seis meses, da cadeia dominial

65 de imoveis flagrados com trabalho escravo e,

eventualmente, retomar as terras publicas e

destina-las a reforma agraria.

Desenvolver propostas normativas, rotinas Rresidéncia da MPF e MPT Curto
estratégias administrativas conjuntas paRepublica, MTE, prazo
aprimorar a agao fiscalizatoria sobre os imévdisama/MMA e

com suspeita de trabalho escravo e pdraera/MDA

desapropria-los para a reforma agraria e quando

caracterizado o descumprimento da fungéo

social, em raz&o da violagcdo grave das normas

trabalhistas.

Fonte: Presidéncia da Republica/Secretaria Espdgsabireitos Humanos.

32

64

66

Diante deste cenario, considerou-se contributicarf@ presente estudo na analise da
implementacdo das agbes destinadas a promocadadmaeagraria como instrumento da
politica para erradicacao do trabalho escravo. &@multa & Plataforma de Monitoramento das
acOes do Il PNETE nos primeiros meses de 2018{atonsse que as estratégias de prevencao
ao aliciamento dos trabalhadores e de reinsercioedgatados continuam sendo um desafio
no Il PNETE, visto que, no Primeiro Plano, estasfigaravam as linhas de acédo de execucgao
mais frageis (Relatorio Sintese em relacdo a 2414, 2012).

Também em relacao a priorizacdo dos municipiosidgern, aliciamento e resgate de
trabalhadores nas politicas publicas objeto dNEPE, o relatorio referente a 2014 indica que
todas as organizacdes que prestaram informacgdes aa@xecucdo de agdes informaram nao
possuir mecanismo que possibilitasse o cumpriméesse objetivo. Registra-se, ainda, que
nao houve casos de desapropriacdo de imoveis a#gasira reforma agraria em funcéo de
descumprimento da funcéo social no aspecto tratalem virtude de ocorréncia de trabalho

analogo a escraviddo: os trés casos de fazendagrdesadas em que houve flagrante pelo
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MTE de exploragdo de trabalho analogo ao escraabg€eiras/PA, Tesouros/GO e Trés
Pildes/GO) ocorreram por improdutividade, ou sego critério econémico.

Frente as evidéncias do ainda incipiente sucessccumoprimento das acoes
selecionadas, elaborou-se a pergunta de pesquesanaiteou esta dissertac&guais as
dificuldades enfrentadas pelos atores no processe tnplementacéo das ac¢des do Il Plano
Nacional para Erradicacdo do Trabalho Escravo relamnadas a reforma agraria?

A analise e avaliacdo da implementacdo das ac@wvavidas a partir daquelas
tracadas como metas no Il PNETE é de significatale ndo apenas a simples verificagcdo do
cumprimento dos objetivos tracados, mas também garehegar a conclusfes Uteis a um
melhor desenvolvimento da politica, por meio da m@ensdo do seu processo de
implementacdo. O foco, assim, ndo sera verificabps@bjetivos previstos foram ou nao
alcancados, mas contribuir para a compreensaootesso de implementacdo como forma de

melhorar o programa atual e cooperar com o plarexjtorde futuras atividades.

1.1 Objetivos da pesquisa

Para responder a questédo de pesquisa, teve-sbjptivamgeralanalisar o processo de
implementacédo das acdes do Il PNETE relacionadaoemocédo de reforma agrarja partir
da sua rede de atores e do arranjo institucionalpaéitica publica Para a consecuc¢éo deste

objetivo, foram delineados quatro objetivos espausf quais sejam:

I.  Mapear as relagdes entre o0s atores envolvidos nogeso de implementagao das acoes

selecionadas

A articulacéo de diferentes atores no combatead@alino escravo “tem pautado as acdes
desenvolvidas no ambito nacional, desde as pris@raativas de enfrentamento da questao”
(OIT, 2010, p.125), pelo fato de o problema envobgeaspectos sociais, econdmicos, politicos,
legais, etc. Assim, 0 mapeamento realizado partevéstigacao dos atores e de suas relacoes,
considerando inicialmente aqueles ja indicados néprip 11l PNETE como responsaveis e
parceiros pela execucado de cada acéo objeto ddoestu

Tal abordagem é relevante para a compreenséo dessmde implementacédo, pois 0s
atores mudam com o passar do tempo, bem comoeasagdes entre eles (Lima & D’Ascenzi,
2013). Destarte, faz-se necessario identificataes efetivamente envolvidos na execucédo da
politica, as atribuicbes desenvolvidas por cadeaewomo eles se relacionaram ao longo dos

anos. Ademais, o Plano indica, como atores dassas@lecionadas, governos estaduais e
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municipais, além de organizacdes da sociedade aivifla que ndo os especifique, de modo
que os resultados desta pesquisa servem a idagéificdos governos de nivel local e das
organizacdes da sociedade civil que efetivamentanfoe/ou estdo envolvidos na

implementacéo das acdes selecionadas para a @esquis

II.  Analisar o arranjo institucional da politica e sestrumentos

O enfoque analitico escolhido para compreenderooegso de implementacdo da
politica publica em estudo aborda os arranjostutstinais que |he conferem sustentacéo
(Gomide & Pires, 2014). Conforme Pires (2016a), amanjo de implementacdo define os
atores envolvidos (burocraticos, sociais ou palipartidarios), estabelece os papéis de cada
um e a forma como interagem, podendo assumir s vaaiados contornos, repercutindo na
capacidade de execucao da politica. Por sua venstwsamentos completam e sustentam o
arranjo, conferindo-lhe sustentagao.

A utilizagdo do modelo analitico proposto por GoenédPires (2014) para investigar o
processo de implementacédo das acfes da politiasaparadicacéo do trabalho escravo, com
foco na utilizacdo dos instrumentos de reforma ragréauxilia a compreender as acdes
estudadas, contribuindo com a discussao dos rdesltabtidos, bem como a identificagdo das
dificuldades de implementacéo enfrentadas peldsigss

lll.  Investigar os resultados obtidos com a implemertalg® aces selecionadas

A analise da implementacéo da politica ndo presailadinvestigacao dos resultados ja
alcancados, a qual ndo se limitou a verificar apenaumprimento das metas previstas (ou
conformidade com os objetivos previamente definidasmpliando seu escopo para identificar
os resultados reais alcancados pela implementaeé@ificando os efeitos gerados (Lima &
D’Ascenzi, 2013).

IV. Identificar as barreiras ao processo de implemeétaga politica

AplOs mapeamento dos atores e das relacdes tragattaseles, junto a analise dos
arranjos institucionais e instrumentos da politicaforme modelo analitico proposto, tornou-
se possivel verificar quais barreiras existem elacé® a implementagdo das ac¢des do Il
PNETE relativas a reforma agréria. Neste tocargeprreu-se as categorias de andlise
recomendadas por Wu, Ramesh, Howlett e Fritzen4(201

Os gestores publicos enfrentam diversos desafiosmpéementacdo de politicas

publicas, especialmente quando a implementagcdovwenaocatuacdo de uma ampla gama de
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atores. Os ensinamentos sobre implementacao saotanfes para dar estratégias de superacao
desses desafios (Wu et al., 2014). O objetivo fuoal pesquisa € entregar aos gestores
responsaveis pela execucéo das acoes do || PNBJéip aleste estudo, um diagnostico dos
desafios e dificuldades enfrentados, o que podwmrtilbuir com a avaliacdo da politica e com

sua possivel reformulacéo.

A pesquisa possui abordagem qualitativa e finaéddabcritiva e explicativa, com foco
em ampliar a compreensao sobre o processo de iraptag@o de acdes especificas da politica
publica para erradicacdo do trabalho escravo cqrigineo. Para tanto, procedeu-se a uma
triangulacdo de métodos qualitativos, com a anélisedados coletados (a) em documentos
sobre a politica (dados secundarios); (b) por nuEiorealizacdo de grupo focal (dados

primarios); e (c) por meio de entrevistas individuam profundidade (dados primarios).

1.2 Justificativa e relevancia da pesquisa

O estudo de Antero (2008) constatou a existéncrawtos dados sobre a execucao da
politica publica de erradicacao do trabalho escravBrasil, desvelando o escasso tratamento
desses dados. Este autor relatou, ainda, a adoedqréticas centradas mais no
acompanhamento da politica publica do que no seltonamento e avaliagao.

Atualmente, existe um mecanismo oficial de moniteato da politica, a Plataforma
de Monitoramento do Il PNETE (https://monitoramemiete.org.br/), desenvolvida pela ONG

Reporter Brasil em parceria com a OIT e com a aokg#io de outros membros da Comissao
Nacional para a Erradica¢ao do Trabalho Escravanaae, a partir de 33 indicadores criados
pela propria Conatrae, que abarcam as acdes @ewigs cinco eixos de atuacdo do segundo
Plano. Contudo, nesta plataforma, constam dada®ldéas de informacdes junto aos atores
responsaveis apenas nos anos de 2010, 2012 e 2014.

Relativamente ao eixo de ac¢des de reinsercao enmpaw, onde estdo enquadradas as
acOes 32 e 33 do Plano, existem sete indicadorasgdos quais apenas trés possuem dados
e somente um deles possui um dado relativo a qgmlide reforma agraria — o indicador
“existéncia de mecanismos de priorizacdo de mubpkige origem, aliciamento e resgate de
trabalhadores nas respectivas politicas publidagiara o monitoramento das acdes do eixo de
repressao econdmica, onde se enquadram as aci@s&86 do Plano, ha cinco indicadores,

dos quais apenas um se relaciona com o desenvolwinie reforma agraria, a saber, 0
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indicador “namero de iméveis flagrados com trabadlsaravo que foram destinados para
reforma agraria”.

Além desse mecanismo de monitoramento, ndo exigehuma analise da
implementacdo do Il PNETE. Foi observada tambénseaassez de estudos cientificos
abordando a politica e a sua implementacdo, emmae\ibliométrica dos artigos cientificos
sobre o tema trabalho escravo contemporaneo nadl Prasicados nos ultimos dez anos
(publicacbes até outubro de 2017). A revisdo ingestas caracteristicas demograficas e
metodoldgicas dessas pesquisas, bem como os costabdrdados sobre o tema. Foram
selecionados 38 artigos sobre a tematica, publécadoperiddicos nacionais e internacionais,
nas bases de dados Capes, Spell e Scielo, a gartitilizacdo das expressdes “trabalho
escravo” ou “escraviddo contemporanea” catnmgsde busca, apenas em portugués.

Dos textos encontrados, 25 abordaram o tema ddi@cd@o do trabalho escravo,
mencionando a existéncia de esforcos nesse sent@® poucos analisaram o0 processo de
implementacé&o da politica publica de combate. Apenaartigo abordou concomitantemente
implementacéo, avaliagdo e monitoramento da paljiigblica, o de Samuel Antero (2008).
Constata-se, assim, a permanéncia da lacuna d#ossjue abordem a execucédo da politica
publica para erradicacédo do trabalho escravo cqugineo no Brasil por meio da analise da
implementacédo da politica e dos resultados obfidositoramento e avaliacdo), especialmente
ao longo do tempo.

Assim, acredita-se que esta dissertacdo colabara @greenchimento da lacuna
observada, bem como contribui com a melhoria dags®o politico-administrativo das

atividades de execucao da politica (Lima & D’As¢ep@13).

1.3 Estrutura da dissertacao

Apés esta introducdo, apresenta-se a contextuabzago trabalho escravo
contemporaneo no Brasil, contemplando aspectos smlfendmeno e acerca das politicas
publicas para a sua erradicacdo. Na sequénciasdem+eferencial tedrico no qual esta
dissertacéo se baseia e, ainda, que servem ddesapsrachados da pesquisa. Segue-se com a
descricdo dos métodos e técnicas escolhidos ®, engresentacdo e discussdo dos resultados.

Consideracdes finais, referéncias e apéndicesrancerdocumento.
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2. CONTEXTUALIZANDO O TRABALHO ESCRAVO CONTEMPORANE O NO
BRASIL: O FENOMENO E AS POLITICAS PUBLICAS PARA A S UA
ERRADICACAO

O presente capitulo destina-se a contextualizaolblema publico objeto da pesquisa
e a resposta do Estado brasileiro ao seu enfrentareendo estruturado em trés tépicos. O
primeiro aborda o conceito de escravidao contenmgar& suas causas, seguido de um breve
historico das politicas brasileiras de combateatmatho escravo contemporaneo e, por fim, séo

apresentados os instrumentos de reforma agrélisadts pela politica em estudo.

2.1 Breves apontamentos sobre o conceito de traballescravo contemporaneo e suas
causas

A escraviddo contemporanea nao corresponde coaltednte a “modalidade de
escraviddo que havia na Antiguidade Greco-romanaglap escraviddo moderna de povos
africanos nas Américas” (Figueira, 2004, p. 35).¢33e motivo, utilizam-se alguns termos em
complementacdo aos vocabulos escravidao ou tralealtravo para diferenciar o fenémeno
atual dos eventos historicos passados, como, mm@Er, 0s termos analoga ou analogo,
utilizados no meio juridico e governamental, semqa® o Codigo Penal utiliza o termo anéloga,
em seu artigo 149, como forma de designar a relgggoeira, 2004).

Segundo a definicao legal, ocorre a reducao a caadinaloga a de escravo quando
alguém obriga outrem a trabalhos forcados; submétem a jornada exaustiva de trabalho;
sujeita outrem a condi¢des de trabalho degradardgssinge a liberdade de locomocao de
outrem em razéo de divida com empregador ou pr@postceia o uso de qualquer meio de
transporte por parte do trabalhador; mantém vigitastensiva no local de trabalho; ou, ainda,
apodera-se de documentos ou de objetos pessomabdthador, tudo com objetivo de reté-lo
no local de trabalho (artigo 149 do Codigo Penal).

Apesar do atual conceito legal ter sido estabetedesde 2003, ndo houve uma
compreensao homogénea das alteracOes introduzedasLpi n® 10.803/2003, existindo
algumas divergéncias “que dificultam uma caracdgdp juridica uniforme” (Brito Filho,
2010, p. 63). Como exemplo, a Organizacao Intéwnatdo Trabalho ja entendeu que “no
Brasil, o trabalho escravo resulta da soma do ltnaliiegradante com a privacao de liberdade”
(OIT, 2005, p. 32), destacando que “toda a form&alealho escravo é trabalho degradante,
mas o reciproco nem sempre é verdadeiro. O queddia um conceito do outro € a liberdade”
(OIT, 2005, p. 11).
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Plassat (2008, p. 75) também entendeu que a pawgdiberdade constitui requisito
para caracterizacdo do trabalho escravo: “no thab@scravo, muito além dos varios ilicitos
trabalhistas, a liberdade e a dignidade humanaitabr humanos fundamentais, s&o
desrespeitadas”. Ja para a ONU (2016), a definegfo brasileira de trabalho escravo estaria
alinhada com o entendimento contemporaneo do prahlgque envolve ndo sé a restricdo de
liberdade e a serviddo por dividas, mas tambéma®wtolacdes da dignidade da pessoa
humana, tais como o trabalho forcado, a jornadaistix@a e o trabalho desempenhado em
condicbes degradantes, independentemente de haverdo restricdo da liberdade do
trabalhador.

A divergéncia conceitual persiste, especialmenéatpua caracterizacdo como trabalho
escravo daqueles desempenhados em condi¢cdes dégeoia em jornada exaustiva, mas que
nao englobam necessariamente a restricdo de ldeerda locomocdo (Brito Filho, 2010).
Entretanto, o autor defende que a interpretacaatquarestricdo de liberdade ndo pode ser
feita em seu sentido tradicional, de restricaer& liocomoc¢ao, devendo ser observado “o grau
de dominio que exerce o tomador de servico eméaelag trabalhador” (Brito Filho, 2010, p.
68).

No segundo semestre de 2017, a edi¢do da PoRréaria29, de 13 de outubro de 2017,
do Ministério do Trabalho e Emprego, restringiaeacterizacao de trabalho escravo apenas as
situagbes em que havia a restricdo de liberdaderdea ostensiva, excluindo os casos de
jornada exaustiva e trabalho em condicdo degradantbas hipoteses previstas no Codigo
Penal. A aplicacdo da Portaria foi suspensa pasd@eca Ministra Rosa Weber nos autos da
medida cautelar em Acdo de Descumprimento de Reoedaindamental (ADPF 489).
Posteriormente, em 28 de dezembro de 2017, o Go¥aderal recuou e publicou a Portaria
n°® 1.293, deixando de exigir coacao direta contifaeadade nos casos de jornada exaustiva e
condicOes de trabalho degradantes para a caracgi@oizle trabalho escravo.

Apesar desse recuo em nivel do Poder Executivsteartiprojetos de lei por meio dos
quais se pretende restringir a caracterizagdoaawdao contemporanea aos casos em que a
liberdade é cerceada de forma mais evidente, asdomaifeicdo de trabalho forcado, quando,
atualmente, a maior parte dos casos de flagraete ¥ E referem-se a condi¢cdes degradantes
de trabalho, jornada exaustiva e servidao por dividestudo de Hannemann (2017), referente
aos casos de atuacdo do Ministério Publico do Thab# Estado do Parg, confirma que as
modalidades mais usuais do trabalho escravo coot@mgo sdo aquelas que sujeitam os

trabalhadores a condicdes degradantes e/ou adpasieadas no sistema de servidao por divida,
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que restringem, por qualquer meio, a sua locomegdaazdo de divida contraida com o
empregador ou preposto.

Apesar da polémica em torno do conceito, ndo sa aqgersisténcia do problema no
pais. Estudos da OIT (2005) apontam que o trabeHftvavo esta presente em diversas
atividades econémicas. Entre elas, “a pecuériee éprige, a principal atividade que utiliza
trabalho escravo” (Antero, 2008, p. 797). Esse dédoonfirmado pelo diagnéstico do
Observatorio Digital do Trabalho Escravo no Bragjle aponta que quase 31% dos
trabalhadores estavam envolvidos com atividadeideéo de bovinos para corte, considerando
os dados entre 2003 e 2017.

A situacdo de pobreza e de miséria que afeta ®igtifa parcela da populacéo
brasileira, especialmente os habitantes do meab dar Regido Nordeste €, reconhecidamente,
a principal causa da escravidao contemporanea:dgsede trabalhadores que acaba enredada
nas redes de aliciamento é particularmente afgtaldapobreza ligada a auséncia de renda e
pela falta de acesso a servigos publicos” (OIT02@1112). Neste sentido, a concentracao de
terras no pais € indicada como outra causa rekedEnproblema, pois tem relacéo intrinseca
com a pobreza ao excluir o trabalhador de um ratevaeio de subsisténcia, o0 acesso a terra:
“sem terra, sem trabalho e, portanto, sem meiggmdantir sua manutencéo e a da sua familia,
os trabalhadores submetem-se a exploracéo e aataditbes desumanas de vida e trabalho,
perambulando entre fazendas e cidades em busgodarmdades” (OIT, 2010, p. 113).

A concentracao fundiaria € indicada como outra@a@ae®ndmica do fendbmeno e que
esta diretamente ligada a pobreza (OIT, 2010)td&tdém é a causa dos conflitos agrarios.
Estudos apontam que tanto os conflitos agrariostque exploracéo do trabalho escravo no
meio rural podem ser considerados consequénciadawotracdo fundiaria e constituem crimes
articulados, ja que a maior parte das vitimas desseflitos sdo trabalhadores escravizados
que tentaram fugir das fazendas em que eram exlp®(®IT, 2010).

E neste contexto que a escraviddo moderna nasee adiberdade e a necessidade, de
modo que o consentimento individual € obtido denfoinduzida por um sistema de serviddo
por divida, por exemplo, prescindindo do uso dééwicia (Zeron, 2017). O autor acrescenta,
ainda, que o corte de vinculos do trabalhador cauriacal de origem e familia acentua a sua

vulnerabilidade, anulando a sua liberdade e a sotde.
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2.2 Politicas brasileiras para o enfrentamento dorpblema: breve historico

Quanto ao histérico do problema, vale destacamalguoarcos principais. O Brasil ja
havia ratificado as Convencdes da OIT n° 29, sobfeabalho Forgcado ou Obrigatério, em
1957, e a n® 105, sobre a Abolicdo do Trabalhodetrgem 1965, quando foi feita a primeira
denuncia da existéncia de trabalho escravo contémeo no Brasil, em 1972, por Dom Pedro
Casaldaliga, entéo bispo de Séo Félix do Araguda {Plassat, 2008). Entre a ratificacdo das
convencgdes da OIT e a referida denuncia, praticeenm&io houve registros de debate publico
em torno do problema, especialmente entre os gotesnamentais (Suzuki, 2017).

A carta “Uma Igreja da Amazoénia em conflito comatifindio e a marginalizacéo
social” foi a primeira exposicao publica do probéeemfrentado pelos trabalhadores no campo,
sendo neste contexto que foi criada a Comissaomdhda Terra — CPT, organizagao da Igreja
Catolica voltada para a defesa de direitos humarmasreforma agréaria (Suzuki, 2017).

Por sua vez, a OIT (2010) relata que, desde 1985 srgdos de controle, que
acompanham a aplicagdo da Convenc¢éo n. 29, vinimatisando o problema do trabalho
forcado no Brasil e que, diante disso, indmeragmbgdes foram formuladas pela Comissao
de Peritos na Aplicacdo de Convencdes e RecomeesldadOIT, e encaminhadas ao Governo
brasileiro desde 1987.

Em 1992, em funcéo da cobranca feita no ambitoatdeféncia anual da OIT, acerca
das diversas denuncias encaminhadas aquele orgamigrasil negou a existéncia de trabalho
escravo no pais, argumentando que 0s casos apdemonstituiam apenas violagbes da
legislacao trabalhista (OIT, 2010). Aléem de coraess dados fornecidos pelos denunciantes,
foram alegadas dificuldades operacionais (Suz@Kiy

Em 1993, no ambito do Poder Executivo, foi institudb Programa de Erradicacéo do
Trabalho Forcado e do Aliciamento de Trabalhadard®grfor, por meio do Decreto 17, de 3
de setembro de 1992, programa que ndo gerou réssiiiee acordo com Suzuki (2017).

Apenas em 1995, o governo brasileiro reconheceustéacia de trabalho escravo em
seu territorio (OIT, 2005), por meio de declarapéblica do problema, no &mbito nacional e
internacional (MTE, 2012). Neste mesmo ano, foramades diversas estruturas
governamentais para combater a escraviddo modentiie as quais se destacam o Grupo
Executivo de Represséo ao Trabalho Forcado — Gergao Grupo Especial de Fiscalizacdo
Mével — GEFM), coordenado pelo Ministério do Trdimaé Emprego (OIT, 2011).

A criacdo dessas estruturas foi precedida, em 1884uma iniciativa de trabalho
articulado entre 6rgaos estatais, formalizada poo mha assinatura de um termo de cooperacgao
entre o Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), anistério Publico Federal (MPF), o
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Ministério Publico do Trabalho (MPT) e a Policiadeeal (PF), prevendo a “conjugacéo de
esforgcos no sentido da prevencéo, repressao eaagad do trabalho escravo” (MTE, 2012).

O fato € que, a partir de 1995, o tema ganhou espmeagenda politica e consolidou-se
como pauta permanente, como politica de Estaddysive com a criacdo de estruturas
interministeriais, como o Gertraf e GEFM, ja meneidos (Suzuki, 2017).

O Gertraf, criado pelo Decreto 1.538, era integrgdo diversos ministérios e
coordenado pelo Ministério do Trabalho, contemptaeste grupo os Ministérios da Justica,
Meio Ambiente, Desenvolvimento Agrario, Industri@@mércio Exterior e Previdéncia Social.
Segundo Relatério do MTE (2012), foram convidadagagticipar varias entidades e
instituicBes e a propria OIT, porém, 0 grupo namg®s resultados esperados, especialmente
no que se referia a articulacdo e politicas degorgo.

O Grupo Especial de Fiscalizacdo Moével, o GEFMadwino ambito da Secretaria de
Fiscalizagdo do Trabalho, do Ministério do TrabalRortarias n° 549 e 550, de 14/6/1995),
teve por objetivo atuacdo especifica no meio raralvestigacdo de denuncias de trabalho
escravo, como um braco operacional do Gertraf. dxdrario deste ultimo, “o Grupo Movel
demonstrou ser um mecanismo eficiente de resgateadalhadores, aplicacdo de sancbes
administrativas, de recomposi¢do do patriméniotdasalhadores (através do pagamento das
verbas rescisérias) e de fornecimento de provas qtaiacdo do Ministério Publico Federal
junto ao Judiciario” (MTE, 2012).

A criacao dos grupos moveis de fiscalizacéo tewbjetivo de superar as dificuldades
existentes na época para fiscalizacdo das deninheiabalho escravo, especialmente a falta
de apoio das autoridades regionais; o risco déagda e violéncia no nivel local; e a falta de
estrutura e apoio logistico para a realizacdo desaxurais (MTE, 2012).

Na origem, 0s grupos moveis eram constituidos apemaauditores fiscais do trabalho,
subordinados diretamente a autoridade centralcieteia de Inspecéo do Trabalho — SIT, que
executavam suas agdes em conjunto com a Policex&edue tinha a incumbéncia apenas de
manter a seguranca do grupo. Essa configuracéoudando, especialmente a partir de 2002,
quando ao Grupo se juntaram os Procuradores dalfglcom atuacdo mais sistematica e,
eventualmente, Procuradores da Republica (MTE,)2012

Ainda com base em dados do MTE (2012), a atuacd®otiaia Federal no Grupo
também foi se modificando, passando a atuar tanclbémo policia judiciaria, subsidiando com
provas o ajuizamento de eventuais acdes penaigré@bse, assim, que a estratégia inicial de
atuacdo, que se caracterizou pela centralizacétorftando-se mais descentralizada com o

fortalecimento e amadurecimento da atuacdo do GMpwel, embora o 6rgdo central
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supervisione as agdes para garantir a padronizig@oocedimentos e apoiar diretamente as
acOes dos grupos regionais (MTE, 2012).

Destaca-se, ainda, que o fortalecimento do GEFMirfoidos compromissos firmados
pelo Brasil no acordo firmado no ambito da Comidséieramericana de Direitos Humanos,
em 2003, no caso José Pereira (Suzuki, 2017).¢haento do Plano Nacional de Erradicacéo
do Trabalho Escravo em 2003; a criacdo do Caddsthafratores, a “Lista Suja”; e a instalacéo
da Comissdo Nacional de Erradicacdo do Trabalhaattsc a CONATRAE, também
favoreceram um cenario de maior seguranca e diedécirabalho do GEFM (MTE, 2012).

O | Plano Nacional para a Erradicacdo do Trabalkordvo foi elaborado como
iniciativa que buscou dar cumprimento as deterndieacdo Plano Nacional de Direitos
Humanos e expressou uma politica de execucéao oantdesde o lancamento do | PNETE,
houve elevacdo do numero de operacfes e do nureeresdates por operacdo do GEFM
(Smart Lab, 2017). O monitoramento do Plano ficea@o da Conatrae, comissao integrada
por representantes governamentais e ndo-governaisient

Observa-se, assim, que a politica publica paralieagdo do trabalho escravo foi
mudando de configuracdo, deixando de ter sua edlequevista exclusivamente por meio de
acOes de atores estatais, abrindo espacos de @jpagiatores representantes da sociedade
civii e de organismos internacionais. As acfes dBFI& evoluiram no sentido da
intersetorialidade, e o envolvimento de outros e#ondo estatais foi consolidado com o
lancamento do | Plano Nacional para Erradicacadrdbalho Escravo — PNETE, em 2003
(Antero, 2008; Monteiro & Fleury, 2014).

Em 2005, foi langado o Plano do MDA/Incra para doacdo do trabalho escravo,
orientado pela ideia de refor¢ar as acfes voltadisinuicdo da “vulnerabilidade do cidadao
ao aliciamento, acelerar o resgate da cidadanr@iesercéo sociolaborativa dos trabalhadores
libertos” (Plano MDA/Incra, 2005). O Plano MDA/Irecdestacou a importancia da reforma
agraria como medida preventiva ao aliciamento de-defiobra escrava, além de medida de
reinsercéo dos trabalhadores resgatados (Kaipp@8) 2

De fato, no | PNETE, a acéo prevista no item 53&fdnica que se referiu a execucéo
da politica de reforma agraria, colocando-a comalidae voltada a reinsercdo social do
trabalhador resgatado, sem foco na prevencdo eiamaénto de trabalhadores. Ja o Plano
MDA/Incra coloca a criacdo de projetos de assemi&meomo uma das metas a serem
alcancadas, asseverando que “a implantacédo ded3roje Assentamento nos municipios de
origem, aliciamento e escravizacdo de trabalhadomess € medida efetiva no combate ao
trabalho escravo” (Plano MDA/Incra, 2005).
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A importancia do desenvolvimento de a¢les de redoagraria € corroborada por
estudo publicado pela OIT em 2011, desenvolvidoadirpde entrevistas feitas com
trabalhadores vitimas do trabalho escravo, gatoder(hediarios ou aliciadores) e
empreendedores rurais. A partir do estudo, buseomsestigar quais as solucbes para as
situac¢des das vitimas, segundo a opinido delasiasop-oram dadas as alternativas terra para
plantar, comércio na cidade, emprego rural reglsteaemprego registrado na cidade.

A alternativaterra para plantarfoi destacada por 46,1% dos entrevistados. A skgun
opc¢ao mais votada foi@meércio na cidadeggpontada por 26,9% dos trabalhadores. A mesma
proporgéao (13,5%) escolheu a opg@mprego rurale emprego na cidadeAssim, a OIT
observou que a preferéncia dos trabalhadores étpatdades realizadas por conta prépria
(73%) e que, “do ponto de vista das politicas ablio que se verifica € que a reforma agraria,
assim como politicas e programas de apoio a aturaufamiliar poderiam responder ao anseio
de uma parcela significativa de trabalhadores” (Q0IL1, p. 104). Corroborando tal concluséo,
é fato que também pode ser extraido da pesquise agie uma parcela significativa (59,6%)
tem interesse em manter suas vidas no campo.

Atualmente, a politica brasileira oficial de combaho trabalho escravo esta
consubstanciada no segundo Plano Nacional, laread®008 e elaborado pela Conatrae. O
objetivo foi fazer uma ampla atualizacdo do primgdano, incorporando cinco anos de
experiéncia, desde o langamento do | PNETE em 2006 o segundo Plano Nacional, o
Estado brasileiro reafirmou como prioridade absolotcombate ao trabalho escravo e a
atribuicdo da Conatrae para coordenar os esfogastoridades publicas federais e estaduais,

bem como de entidades engajadas da sociedadéSavdih, 2008).

2.3 Reforma agraria como instrumento da politica pea erradicacdo do trabalho escravo
no Brasil

A analise dos instrumentos de politica € relevgiis tem “potencial de trazer
argumentos fundamentados ao debate acerca dasmtltas para implementacao de politicas
publicas” (Ollaik & Medeiros, 2011, p. 1945). Sedaros autores, como a implementacéo das
politicas publicas ocorre por meio de instrumentgstudo dos instrumentos utilizados é
relevante para o aperfeicoamento do processo dermeptacao de politicas publicas.

Ademais, a identificacdo e analise pormenorizadairkirumentos utilizados por uma
politica publica especifica pode oferecer subsigara refletir sobre o padrédo da gestdo da
politica, contribuindo tanto academicamente quard@ a gestdo governamental (Ollaik &

Medeiros, 2011). Para fins desta dissertacao, éatesse instrumentos como instituicées que
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dao estrutura as politicas publicas, as influen@ditleterminam parcialmente quais recursos
serdo usados e por quem”, conforme pontuam OllMedeiros (2011, p. 1949).

Conforme demonstrado, a politica de erradicac&cati@lho escravo prevé a utilizacao
de instrumentos de reforma agraria para sua eféivdesde o | Plano nacional. O Il PNETE
concentrou maiores esfor¢cos em acoes voltadasiaudg@o da impunidade e ao aumento da
garantia de emprego e reforma agraria nas regireededoras de mao-de-obra escrava,
prevendo cinco acdes que utilizam a reforma agréoimo instrumento da politica de
erradicacao do trabalho escravo.

Reforma agraria, por sua vez, € o conjunto de rasdigdie visam promover a melhor
distribuicdo da terra, mediante modificagbes nammegle sua posse e uso, a fim de atender aos
principios da justica social, desenvolvimento rsiadtentavel e aumento de producéo (Lei n®
4.504/64, Estatuto da Terra). Reforma agraria tam®&onsiderada como instrumento apto a
promover a gradual extingdo do minifindio e dddatilio, além da promocéao da justica social,
do progresso, do bem-estar do trabalhador ruraldedenvolvimento econdmico do pais (art.
16 do Estatuto da Terra).

Interessante notar que as primeiras ideias demefaigraria no Brasil viam a politica
como uma necessidade para a estruturacao do pdejetodernizacéo do pais, visando romper
com o modelo de producéo agricola voltado parar@@o de produtas natura modelo que
era visto como impeditivo & industrializagdo dessg&ideles, 2014).

Com a modernizacao das técnicas de producéo agealintroducédo de mecanizacao
e de insumos, a reforma agraria passou a seragsteas como uma politica de terras (Fideles,
2014). Neste sentido, o autor explica que o com¢eazido pelo Estatuto da Terra evidencia a
politica de reforma agraria como uma politica deateou de redistribuicdo de terras com uma
finalidade de politica social, deixando de ser geatt@acom a sua finalidade inicial de politica
econdmica.

Assim, o sentido maior da reforma agréria resideef@mulacéo da estrutura agraria,
embora nao se limite ao aspecto da melhor distdlouila terra, abrangendo também a adocéo
de outras medidas que amparam o beneficiario déicaglas chamadas politicas agricolas,
como aquelas destinadas a promocao de assistépniaa aos beneficiarios de projetos de
assentamento (Marques, 2009). A reforma agrariaretima-se com a atuagdo do Estado no
sentido de redimensionar a estrutura agraria de, ga@im foco em promover a melhor
distribuicdo de terras, a efetivacdo da justicdasoa erradicacdo da pobreza e os demais
objetivos estabelecidos na Constituicdo Federatt{RoTreccani, Benatti, Haber & Chaves,
2010).
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A execucdo da reforma agraria € de competénciardaoU-ederal (artigo 184 da
Constituicdo Federal), conformando uma atribuic@oferida ao Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria — Incra. O Decretb.120/1970, que criou a Autarquia, prevé
como suas atribuicbes prioritarias a realizacacettama agraria, a manutencdo do cadastro
nacional dos imoveis rurais e a administracdo efaag publicas da Unido. Por este motivo, o
Incra figura como responsavel pela maioria dassagélacionadas a reforma agraria previstas
no Il PNETE (quatro entre cinco a¢cdes), em conjaoto 0 MDA, Pasta a qual era vinculado
até maio de 2016, sendo hoje vinculado a Casa. Gntretanto, as acfes de reforma agraria
ndo prescindem de atuacdo dos Estados e municigeslvendo, em alguma medida,
organizacdes da sociedade civil, haja vista a pitisiside conferida pelo Decreto 2.250/97 de
entidades representativas de movimentos socidisairgin areas a serem vistoriadas.

A acdo 32 do segundo Plano prevé a implementagametlidas que permitam a
reinsercao social de trabalhadores libertos pagan§a voltem a ser escravizados, inclusive por
meio de a¢les de reforma agréaria e de outrasqasliiociais de geracdo de emprego, renda e
de educacdo. No que diz respeito a reforma agraregdo 32 deve ser desenvolvida em
conjunto com a acgao 33, que determina prioriza&f@ma agraria em municipios de origem,
de aliciamento e de resgate de trabalhadores aelgatAssim, as acdoes 32 e 33 trazem a
previsdo de utilizacdo da reforma agraria comauns¢nto de combate ao trabalho escravo, na
medida em que esta seja desenvolvida de modoré&pria politica nos municipios de origem,
aliciamento e resgate de trabalhadores escravizados

Para o exercicio da competéncia de promocao darRafagraria, o Incra vale-se de
instrumentos legais como a desapropriacdo poresgersocial para fins de reforma agraria,
prevista na Constituicdo Federal e regulamentadktejso- Lei n° 8.629/93 e Lei Complementar
n° 76/93 — e por normas internas da Autarquia.eEadgrnormas internas, por exemplo, tem-se
a IN/Incra n®83/2015, que traz diretrizes paraexecao da politica e orienta em que hipdteses
pode ocorrer a desapropriacdo de iméveis nos teriem sido mantidos trabalhadores em
condi¢des analogas as de escravo.

A acéo de desapropriacdo para fins de reformaiagrar instrumento processual para
aquisicao originaria da propriedade, por meio dal guJnido retira o imovel que ndo cumpre
a sua funcao social do proprietério infrator, camao de punicdo, apos devido processo legal
e mediante a prévia e justa indenizacdo, paga emeidd relativamente ao valor das
benfeitorias Uteis e necessarias e em Titulos dad@Agraria (TDAS) relativamente ao valor
da terra nua” (Rocha et al., 2010). Os objetivosndtituto estdo previstos no artigo 18 do

Estatuto da Terra.
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Assim, a propriedade rural que ndo cumpre a fusgéml da propriedade é passivel de
desapropriacéo para fins de destinacéo a poliéicafdrma agraria, sendo que o cumprimento
da funcéo social da propriedade ocorre quandotefala simultaneamente aos requisitos de
(a) aproveitamento racional e adequado, ou semdupividade; (b) respeito as normas
trabalhistas; (c) utilizacdo adequada dos recuratgais e preservagao do meio ambiente; e,
por fim, (d) favorecimento do bem-estar dos prdgries e trabalhadores, visando ao bem-
estar social, conforme artigo 186 da Constituic@&aleral. A Lei n. 8.629/93, contudo,
regulamentou apenas a forma de verificacdo do sieguirodutividade, sendo raros os casos
em que um imoével é desapropriado para fins demefagraria apenas pelo descumprimento
da funcéo social no aspecto trabalhista ou ambjel@forma isolada do critério produtividade.

Por esse motivo, a acdo 64 do Il PNETE prevé alskracdo do “Supremo Tribunal
Federal para a relevancia dos critérios traballestmbiental, aléem da produtividade, na
apreciacao do cumprimento da funcéo social da @agule, como medida para contribuir com
a erradicacao do trabalho escravo”. Nesse mesntiolgea acao 66 prevé o desenvolvimento
de “propostas normativas, rotinas e estratégiasmastnativas conjuntas para aprimorar a acao
fiscalizatOria sobre os imoOveis com suspeita deathte escravo e para desapropria-los para a
reforma agraria e quando caracterizado o descuraptonda funcdo social, em razdo da
violagdo grave das normas trabalhistas”.

Vale destacar, entretanto, que a reforma agrarefetivada por meio de outros
instrumentos além da desapropriacdo por interessa para fins de reforma agréaria. Segundo
Rocha et al. (2010), a redistribuicdo de terraa papsmocéao de reforma agréaria se faz por trés
principais meios, quais sejam, a destinacao dastelevolutas, sejam elas da Unido, Estados
ou Municipios; a compra e venda de iméveis rurasram destinados a reforma agraria; e,
ainda, a desapropriacdo de iméveis descumpriderésngéo social.

Neste contexto, a acdo 65 do Il PNETE prevé a tigagsio sistematica da cadeia
dominial de iméveis flagrados com trabalho esci@ao objetivo de, eventualmente, retomar
as terras publicas e destina-las a reforma agraretomada de terra publica consiste em acao
do Estado para reaver as terras de sua propriggedestdo indevidamente ocupadas, seja por
detencéo precaria ou irregular, como, por exentploas devolutas ocupadas por terceiros;
areas incorporadas ao patriménio publico por meicagio discriminatoria irregularmente
ocupadas e ainda sem destinagdo publica; e pamdelassentamento de reforma agraria
ocupadas por ndo beneficiarios da politica, eniteas hipoteses (Costa, 2006).

No caso de terras devolutas, estas podem ser m#@smpor meio de acéo

discriminatoria, administrativa ou judicial, proa@eénto instituido pela Lei n°® 6.383/76 e que
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tem por “finalidade a identificagdo e a separag@®tdrras publicas das particulares” (Rocha
et al,, 2010, p. 161), ou ainda por meio de arragan sumaria, também prevista na Lei
n°6.383/76, que consiste em forma simplificada merporacdo de terras devolutas ao
patrimdnio estatal, sem necessidade de processindizatorio, aplicavel quando inexistirem
titulos e registros sobre uma determinada areah@et al., 2010). As terras devolutas sao
definidas pelo artigo 20, I, da Constituicdo Fetlex de um modo geral sédo aquelas que “nao
estdo aplicadas a algum uso publico nacional, estami municipal; as que ndo estavam na
posse de algum particular, com ou sem titulo, e69;1&s que ndo estdo no dominio particular,

em virtude de algum titulo legitimo” (Rocha et aD10, p. 130-131). A sua destinacdo deve

ser compatibilizada com a politica agricola e copolitica nacional de reforma agréria (art.

188 da Constituicdo Federal).

Destarte, tem-se os instrumentos indicados na &iureferentes a politica de reforma

agraria, que sao considerados instrumentos de terabdrabalho escravo pelo 1| PNETE.

Instrumentos de
reforma agraria como
instrumentos da
politica para
erradicacdo do
trabalho escravo

contemporaneo
social

*  Atuacdo voltada para reinsergdo do
trabalhador resgatado e para
prevencio ao aliciamento (ACAO 32)
* Priorizacdo em municipios de origem,
de aliciamento, e de resgate de
trabalhadores escravizados(ACAO 33)

11

« Compra e venda de terras

Retomada e destinagio de terras
devalutas (Discriminatoria ou
Arrecadacio sumaria): Investigacio
da cadela dominial dos imévels
flagradas com trabalho escravo
(ACAOD 65)

Desapropriacao por interesse

Mormatizagdo
de estratégia
conjunta para
fiscalizacdo do
cumprimento
da funcdo
social
(ACAO 66)

Sensibilizacad
o do 5TF para
importancia
dos critérios
trabalhista e
ambiental
(ACAO 64)

Figura 1L Reforma agraria como instrumento da politica paradicacdo do trabalho escravo

no Brasil
Fonte: elaboracéo propria
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3. REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo destina-se a apresentar ogitase teorias a serem utilizados na
analise pretendida e esta estruturado em quaticogD primeiro apresenta de forma breve
uma introducéo ao tema dos modelos existentesalseaulo processo de implementacéo de
politica publica e sua evolugdo. Em seguida, abseda conceito de redes de implementacao
de politicas publicas e as categorias de analisser#io utilizadas no mapeamento dos atores
envolvidos na execucdo das cinco acdes seleciordalgsolitica publica brasileira para
erradicacdo do trabalho escravo. O terceiro top@@m do modelo de analise dos arranjos
institucionais da politica publica, escolhido pardesenvolvimento da presente pesquisa. Por
fim, sdo abordadas as categorias para investigagtificacdo e analise das barreiras que
existem ao processo de implementacéo da politica.

3.1 Modelos de analise do processo de implementacée politicas publicas: breves
apontamentos

Ha poucos anos, os estudos sobre implementacdooliéicgs publicas eram
considerados escassos, especialmente quando cologpamn a atencdo dada as outras fases
do chamado ciclo de politicas, que abarca agendapfacdo, avaliacdo e monitoramento das
politicas publicas (Ollaik & Medeiros, 2011; Souz407). Nos ultimos anos, porém, a
producéo cientifica sobre implementacao de poditprzblicas tem se expandido (Faria, 2012).
Em similitude, Ramos e Schabbach (2012) constatauam proliferacdo dos estudos
académicos sobre avaliacdo e implementacao décpslfitblicas, embora o foco permaneca
nos processos decisoério e de formulacao de pdipidhlicas.

Em um primeiro momento, a escassez de estudodusl{@gara a implementacédo das
politicas publicas pode ser tributada a pouca atengnferida a fase de implementacéo dentro
do ciclo de politicas, em decorréncia também dapeetivatop-downde analise da fase de
implementacéo. Essa vertente analitica considenplamentacdo como uma fase linear dentro
do ciclo de politicas, de modo que o sucesso dtqaoé avaliado a partir de sua adequacéo ao
modelo formulado e os fracassos sdo consideracesyitis de rota”, como se fossem algo
inesperado (Lima & D’Ascenzi, 2013).

O modelo analiticdop-down de cima para baixo, possui o foco na hierarquriandl,
no controle da atuacdo dos executores da politieacemunicacao dos objetivos e desenho da
politica pelos seus formuladores diretamente aestag implementadores. Trata-se de um
modelo prescritivo, com foco nos tomadores de deasna estrutura racional-legal da politica

formulada e, por consequéncia, foca nos mecanienesdratégias necessarios para alcancar
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maiores niveis de fidelidade ao desenho iniciglaléica, estabelecido na fase de formulacéo
(Zani & Costa, 2014).

As diversas falhas e limitacdes do modep-downde analise fizeram surgir novas
reflexbes acerca da metodologia utilizada na ag@bialo processo de implementacdo. Estudo
reiteradamente citado pela literatura de PressmWfildavsky, de 1973, ja indicava que a
explicacdo para o fracasso de uma dada iniciatgadiria em elementos cotidianos da
execucdo de politicas, constatando e evidenciamgo ogprocesso de implementacdo de
politicas publicas envolve, necessariamente, congades.

Como abordagem alternativa ao modelm-down a analiséottom-upou retrospectiva,
de baixo para cima, leva o foco da andlise pamtaes responsaveis pela operacionalizacao
da politica, considerando que esta € modificad&dida que € executada. Lima e D’Ascenzi
(2013), citando Mazmanian e Sabatier (1983), afinmtue “a implementacdo € percebida
como um processo interativo de formulacdo, impldag#Eo e reformulagdo”. Nesse mesmo
sentido, Lima e D’Ascenzi (2013) reforcam que eréitura especializada ja aponta ha tempos
a existéncia de uma relacdo de interdependénci® et fases do ciclo de politicas,
considerando que o modelo sequencial puro do delgpoliticas ndo oferece variaveis
explicativas para os fendbmenos, devendo serviragpeomo ferramenta de recorte do objeto
de analise.

Atualmente, existe um relativo consenso quantmportancia de conjugacdo das
abordagensop-downe bottom-up(Zani & Costa, 2014). Souza (2003, p. 17) ja alextpara a
necessidade de superar os estudos centrados cassfra na implementacao da politica e no
entendimento de que “a formulacdo e a implementdgdpoliticas publicas sdo processos
exclusivamente racionais e lineares, desvinculddssprocessos politicos”, apontando para a
necessidade de buscar tipologias analiticas eifidantvariaveis que causam impacto nos
resultados das politicas, priorizando a andd@tom-up sem desprezar, por outro lado, o uso
de modelosop-down.

Para além da conjugagcdo das perspectivas de amdfisgown e bottom-up nas
abordagens de implementacédo de politicas, podembsarvados estudos que introduzem
aspectos de analise que se referem a atuacdo eg dedatores governamentais e nao-
governamentais no processo de implementacao eatiagio das politicas publicas (Silva &
Melo, 2000; Zani & Costa, 2014). Zani e Costa (9Qdléstacam avanc¢os consideraveis quanto
a estrutura de governanca, o que possibilita ooctop@mento das demandas dos diversos
stakeholders envolvidos na execucdo de um programamesmo tempo em que fomenta

atualizagdes constantes nos objetivos da politica.
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Neste sentido, Silva e Melo (2000) ja destacavarieavancia de incorporar a andlise
da implementacdo de politicas as relagfes entdivessos atores que compdem a rede da
politica publica. Contribuicdes recentes enfatizaaprendizagem, a evolucéo, a adaptacéo e a
visdo da implementacdo como decisdo politica, indtua visédo estratégica dos problemas de
implementacdo com foco tanto na viabilidade pdlitidas politicas publicas como na
coordenacdao inter-organizacional necesséria aa@lde interdependéncia dos diversos atores
envolvidos (Silva & Melo, 2000). Tal abordagem &vante no contexto atual, em que as
politicas publicas sdo implementadas fundamentabraraves de redes de agentes publicos e
agentes ndao governamentais.

Wu et al. (2014, p. 98) também entendem que a mmgaiéacdo de politicas publicas é
mais bem visualizada como uma forma de governamgaeée, pois esta fase exige uma ampla
coordenacao de atores, especialmente “quando sa austegracdo de multiplos objetivos de
politicas por meio de um programa em particuladngm assinar, aqui, que mecanismos de
coordenacdo interinstitucional para a implementag@oliticas publicas sdo de extrema
importancia em ambientes institucionais democréfidescentralizados e compostos por um
quadro muito diferenciado de agentes implementadore

No contexto de pos-reforma gerencial do Estadonplementacdo passa a estar
fortemente imbrincada em estruturas de governamtandida como o conjunto de regras do
jogo e arranjos institucionais que dao sustentagémoperacdo, a coordenacdo e a negociacao
entre os stakeholders (Silva & Melo, 2010). Peresheassim, uma mudanca de enfoque da
implementacéo, que passa a ser vista como prodesgmrendizado, articulada como uma rede
de agentes. Para os autores, esta rede constitguadro de referéncias que permite uma
representacdo mais consistente dos mecanismogptiarientacdo de politicas.

Assim, faz-se relevante aprofundar o entendimewterca da teoria de redes de
implementacéo de politicas publicas, delimitandewconceito para fins da presente pesquisa,
além de identificar as categorias de analise quoiité@do a compreensao do processo de

implementacé&o objeto de estudo.

3.2 Redes de implementacéo de politicas publicas

O estudo das redes envolve uma variedade de cangmbdicos, possuindo assim uma
dificil e complexa definicdo. O termo rede tem sidado em multiplas circunstancias, com
significados distintos, existindo a necessidadaleficdo do conceito de acordo com seu

contexto de utilizacdo e finalidade (Frey, PennaC&ajkowski Jr,2005). Na mesma linha,
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Fleury e Ouverney (2007) afirmam ndo haver concuarddentre os estudiosos em relagéo ao
conceito de redes.

Fleury (2005) também aponta diferentes abordagentenbmeno, demonstrando a
complexidade do mesmo e a dificuldade de consemaato a sua definicdo na literatura. Para
0 autor, os estudos sobre redes indicam uma mudangdacao entre niveis governamentais e
na relacdo entre Estado e sociedade, mudancaayer tgn novo paradigma para a analise da
administracéo das politicas publicas, capaz denegy as necessidades e caracteristicas desse
contexto atual, em sintonia com os textos de Bdi¥@98), Frey et al. (2005) e Schneider
(2005).

Borzel (1998) apresenta duas principais concepefige as diferentes formas de se
compreender as redes de politicas publicas. A pangelas entende o fendmeno como um
modelo de intermediacdo de interesses, mais ualidratura anglo-saxa, enquanto a segunda
concepcgao adota o termo como uma forma alterndéigvernanca, predominante nos estudos
germanicos. No primeiro caso, a rede de politichdigas € vista como uma forma genérica de
conceituar os relacionamentos do Estado com gragosnteresse, distinta da segunda
abordagem, a qual vé o fendmeno como uma formaiéispede governanca, concebido como
um mecanismo de mobilizacdo de recursos politispedsos entre atores publicos e privados.

Apesar da confusdo de inumeros conceitos e costed#o uso do termo redes
apresentada por Borzel (1998), a autora ressakstEncia de um entendimento minimo acerca
da definicdo de redes de politicas publicas, gejal, im conjunto de relagbes relativamente
estaveis de natureza nao hierarquica e interdepssjeonectando uma variedade de atores
que compartilham interesses comuns com relacateentdaada politica publica e que trocam
recursos para buscar tais interesses por recommeapre a cooperacdo ¢ o melhor caminho
para alcancar esses objetivos. Neste mesmo seBidafont (2004, p. 36) afirma que uma
rede de politica publica é “um conjunto de relagétdivamente estaveis entre atores publicos
e privados que interagem através de uma estruigehierarquica e interdependente, para
alcancar objetivos comuns a respeito da politica”.

O surgimento das redes de politicas publicas €tagoncomo consequéncia dos
problemas derivados de uma sociedade cada vez phas e complexa. Neste prisma,
Koppenjan e Klijn (2004) afirmam que a sociedaderede, caracterizada pelo dinamismo e
transposicao de barreiras, com as quais as estsuinstitucionais séo incapazes de lidar,
possuem questdes de natureza intrincada e dd déterminacdo. Os autores enfatizam que
esses delicados problemas sociais necessitam degdés e gerenciamento com uma

configuracdo de dependéncias matuas em torno tdages.
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Tal complexidade € evidenciada em agendas multfdas e em permanente
construcdo e disputa, como no caso da agenda@®slihumanos. Para a concretizagao de
politicas publicas dessa espécie, a administragBlica possui um papel essencial que, para
ser desempenhado, exige a superacao dos desghosta® pelas estruturas departamentais do
setor publico, com objetivo de obter-se uma atuagéatal transversal e intersetorial (Delgado,
Gatto, Reis, & Alves, 2016).

Assim, os diversos tipos e formas de arranjos onganizacionais tornam-se
mecanismos necessarios para oferecer respostdagéesoas questdes trazidas a tona por
sociedades cada vez mais dinamicas. Bispo e Samas (2017), na mesma linha, afirmam
que as redes de politicas de publicas se configaoemo um novo desenho de estruturacéo de
politicas e programas publicos, caracterizado gataplexidade das relagdes entre os diversos
atores envolvidos.

Observa-se, assim, que muitos estudos percebexdesde politicas como uma forma
particular de governanca dos sistemas politicosenmod, centralizando-se na estrutura e nos
processos pelos quais as politicas publicas seafar(iMonteiro & Fleury, 2014) e indicando
como pressuposto dessa definicdo o processo defdmaracdo pelo qual as democracias
ocidentais tém passado, descentralizando o exerdécipoder do Estado, fazendo com que
surjam arranjos compostos por atores publicosagas e publicos ndo-governamentais (Fleury
& Ouverney, 2007). Schneider (2005) indica, airgee o conceito de rede, juntamente com o
de governanca, refere-se a uma transformacdo @oldestde sua relacdo com a sociedade,
argumentando que a solucdo de problemas politicagéa de politicas publicas € possivel
apenas com base em novas estruturas politicagloemdo as redes de politicas publicas como
uma nova forma de governanca politica.

Desta forma, o presente estudo parte do entendingienjue as redes constituem um
novo paradigma dentro da Gestdo Publica, a Novae@amca Publica New Public
GovernancgGenoino & Siqueira, 2016). De acordo com estésdessos, as relacdes entre
diversos atores na implementacdo de politicas gagli incluindo os processos de
descentralizacdo do poder publico para demaisesetta sociedade, tém sido cada vez mais
abordadas dentro do estudo da administracdo plbleacontexto da Nova Governanca
Publica.

Entende-se, deste modo, que as redes de politidagcgs se configuram como
estratégia adotada pelo Estado a fim de melhgraesdacao dos servicos publicos, estimulando
a articulacéo de diversos atores sociais para endelvimento das politicas (Silva & Coto,

2015). Os autores revelam que, por esse motivdampoliticas publicas atualmente seguem



35

0 modelo de articulagdo em redes, prevendo a mabdb e associacdo de atores como
estratégia fundamental de implementacgéo de poptibéica, especialmente por meio de redes
de cooperacao, o que indica aumento da interdepeiadéntre agentes publicos e privados.

Quanto aos elementos para analise das redes diegsofpublicas, o relacionamento
entre os atores aparece como um fator predomipanéea sua concepcao (Frey et al., 2005).
Koppenjan e Klijn (2004) afirmam que o ponto detigarna abordagem da rede s&o atores
mutuamente dependentes na conquista de objetiveexe€zicio da governanca demonstra
também a necessidade da construcdo de relacOededgependéncia e de intercambio de
recursos, baseados na concepcao da complemengadéachteresses e confianga entre 0s
atores que compdem a rede (Fleury & Ouverney, 2007)

Bispo e Santos Junior (2017) ressaltam ainda dowre de comunicacéo e as relacdes
de poder entre os atores que compdem a rede s@ertts fundamentais. Fleury (2005) indica
como elementos chaves a serem considerados naeadaB redes os atores, 0S recursos, as
percepcdes e as regras, visto que sao seus elsnoamistitutivos, destacando que uma rede
envolve a construcdo de um objetivo maior, quersetum valor compartilhado entre os atores
integrantes da rede para além dos objetivos pkateside cada um. Similarmente, Borzel
(1998) entende que os integrantes de uma rede ctilimoa um sistema especifico de crencas
ou de valores, além de perceberem de modo semelbgmbblema, o que pode influenciar os
resultados das politicas publicas.

Desta forma, pode-se observar quatro fatores pesse@s diversas abordagens que
envolvem os estudos sobre redes, a saber, a nuidiule de atores, os valores compartilhados,
as relacdes entre eles e os recursos trocados.oRaesente estudo, a Tabela 2 indica as
categorias de andlise e as variaveis de investigagécada uma, tendo sido desenvolvido a
partir da literatura revisada (Bispo & Santos Jur917; Fleury, 2005; Fleury & Ouverney,
2007; Frey et al., 2005; Koppenjan e Klijn, 2004).
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Tabela 2
Categorias de analise de redes de politicas publica

CATEGORIAS DE ANALISE DE REDES DE POLITICAS PUBLICA S

CATEGORIAS VARIAVEIS

Atores (identificacéo) Competéncias/atribuicdes.
Objetivos particulares.
Regras.

Comunicacao.
Interdependéncia e coordenacéo.

Relagoes Interesses (complementariedade, cooperacéo odtopnfl
Confianca.
Relacdes de poder.
Informacdes (fluxos).

Recursos

Intercambio (trocas).
Objetivo maior.

Valor compartilhado Percepcao sobre o problema.
Crencas compartilhadas.

Fonte: elaboracéo propria

Assim, a presente pesquisa parte do pressuposjoeda metodologia de andlise de
redes, como ferramenta que possibilita apreendmmgreender fendbmenos sociais, possuli
potencial explicativo para investigacdo de pol#igaiblicas (Frey et al., 2005). A analise
pretendida, no contexto dos desafios trazidos @gesiblica pelo modelo de implementacéo
de politicas publicas em rede (Fleury, 2005), ilisi também avancar na investigacdo da
forma como uma politica é implementada pelos ataressistindo, deste modo, em um

interessante ponto de partida para este estudo.

3.3 Andlise dos arranjos institucionais da politicgublica

No caso do Brasil, 0 ambiente institucional pafaraulacéo, coordenacao e execucao
de politicas publicas tornou-se mais complexo @rpha Constituicdo Federal de 1988, com a
previsao de mecanismos que permitem o controlpagtetipacdo dos mais diversos atores na
formulacdo e gestdo de politicas publicas (Gomideir&s, 2014). Os novos mecanismos de
controle e participacdo politica trazem desafios gestores publicos, especialmente na
execucao das politicas publicas.

Conforme asseveram Gomide e Pires (2014, p. 1#)pementacdo de politicas
publicas no atual contexto politico-institucionehdileiro envolve diversos atores e interesses
a serem coordenados: “burocracias de diferentesrpe@ niveis de governo, parlamentares de
diversos partidos e organizacdes da sociedadé, cleinandando capacidades do Estado para

inclusdo e coordenagdo dos multiplos atores, alémnekessidade de uma burocracia
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profissional. Assim, o Estado, que era predomimaatde hierarquico, passou a funcionar
também em redes, reclamando novas abordagenstndessobre as politicas publicas (Ollaik
& Medeiros, 2011).

Como visto, a politica do Estado brasileiro pareadicacdo do trabalho escravo
contemporaneo € um exemplo de politica cuja impheagéo depende da atuacao e articulacéo
entre os diversos atores estatais e entidadescaalade civil, considerando o desenho que a
politica passou a ter, especialmente a partirmigal@ento do | PNETE (Antero, 2008; Monteiro
& Fleury, 2014). Por este motivo, o enfoque araigscolhido para compreender o processo
de implementacdo da politica publica em estudodabos arranjos institucionais que lhe
conferem sustentacdo (Gomide & Pires, 2014). Adenaaabordagem é interessante quando
h&d a necessidade de cooperacdo de atores priviedos, 2014). Adota-se, para tanto, o
conceito de arranjos institucionais entendido cdimaconjunto de regras, mecanismos e
processos que definem a forma particular como sedeaam atores e interesses na
implementacdo de uma politica publica especifiGdnide & Pires, 2014, p. 19-20).

Conforme Pires (2016a), um arranjo de implementagiime os atores envolvidos —
burocraticos, sociais ou politicos partidarios estabelece os papéis de cada um e a forma
como interagem, podendo assumir 0s mais variadusrems, repercutindo na capacidade de
execucdo da politica. Por sua vez, os instrumeotwspletam e sustentam o arranjo,
conferindo-lhe sustentacdo (Pires, 2016). O esaddta a definicdo de Salamon (2002), para
guem os instrumentos consistem no método por meiqual se estrutura a acdo coletiva
visando lidar com um problema publico.

Para Pires (2016), sdo os arranjos e 0s instrumeet@cado publica que viabilizam a
producdo de acgao intersetorial, entendida de fampla, como “um desafio para a acdo
governamental que demanda arranjos e instrumentesprpcisam ser construidos com a
intencdo de superar estruturas administrativasrigitadas e produzir articulacdo e
cooperacao entre os distintos atores envolvidosroducdo de politicas publicas”, uma vez
gue os problemas sociais “sdo multifacetados e atfmmlecem as divisdes setoriais das
burocracias publicas” (Pires, 2016a, p. 67). Erdesal que os arranjos dotam o Estado de
capacidades para implementacdo de politicas, gdenpaer entendidas como capacidades
técnico-administrativas e capacidades politicoerefais. Assim, 0s arranjos também podem
ser compreendidos considerando-se as capacidadegemam para a implementacdo de uma
politica.

Neste contexto, Pires e Gomide (2016) sugerem dimensdes para analise das

capacidades de implementacdo: a técnico-admirnnstrat politico-relacional. A primeira
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refere-se a capacidades decorrentes da “exist@fcntionamento de burocracias competentes
e profissionalizadas, dotadas dos recursos orgaoimEs, financeiros e tecnoldgicos
necessarios para conduzir as a¢des de governarda tmordenada”, enquanto a capacidade
politico-relacional esta “associada as habilidasl@socedimentos de inclusdo dos multiplos
atores (sociais, econdmicos e politicos) de formiaudada nos processos de politicas publicas,
visando a constru¢do de consensos minimos e cesld® suporte aos planos, programas e
projetos governamentais” (Pires & Gomide, 2014,37)).

Pires e Gomide (2016) indicam, ainda, fatores paanalise dessas capacidades. Para
as capacidades técnico-administrativas, sdo apeeken trés aspectos: “i) presenca de
burocracias governamentais profissionalizadas (OR@RNfuncionamento de mecanismos de
coordenacdo intragovernamental (COOR) e (iii) astéricia de procedimentos de
monitoramento da implementacao (MONI)” (Pires & Goen 2016, p.129). Em seu turno, as
capacidades politico-relacionais podem ser avaigda outros trés aspectos: “i) interacdes
institucionalizadas entre atores burocraticos entegepoliticos (parlamentares de diversos
partidos) (APOLI); (ii) a existéncia e o funcionam® de mecanismos de participacao social
(como conselhos e audiéncias publicas) (PART))ea(ipresenca da fiscalizacado de agéncias
de controle (CONT)” (Pires & Gomide, 2016, p.130).

Para fins deste estudo, adota-se 0 modelo analtilaado por Gomide e Pires (2014),
modelo que sugere um exame em quatro etapas, dceawrescenta uma ultima etapa,
referente ao diagndstico das barreiras a implem@atda politica, a serem identificadas no

curso da pesquisa, conforme ilustra a Figura 2.

M r tatflesrEa Ane
I. Identificacio Il. Mapeamenta do - e ntif f"""“':"'I"'“""”*"'”""
ST i atores
dos objetivos da arranjo
p:}llrica institucional - Identificagio dat interagdes
[Rstrumentos ELpaAgos meLaniimos)

i Iﬁ :I’:lul_'l.-'jfi-sf_' -:.11-::15

£ | Dimensdo técnico-administrativa
arranjos a partir
das capacidades z . -
b - Dimensao politico-relacional
de implementacio

V. Identificacdo V. ldentificacio das
dos resultados barreiras a implementagio

alcancados da politica

Figura 2 Modelo analitico
Fonte: adaptado de Gomide e Pires (2014)
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O modelo analitico proposto por Gomide e Pires42@di utilizado, por exemplo, na
analise dos arranjos institucionais de politicaslipas federais nas areas de infraestrutura e
desenvolvimento econdémico e social (Pires e GomRi#)5), inclusive para fins de
comparacao, para entender os motivos de algumas aefem mais bem-sucedidas que outras,
a partir da analise dos arranjos institucionaiasadpacidades de execucdo da politica que eles
geraram. Este modelo também ja foi utilizado paralise de um projeto conduzido pela
Secretaria de Direitos Humanos do Governo Feddtaky, 2016b), tendo em vista a
capacidade do modelo analitico de incorporar ascppacdes com os desafios de gestdo de
politicas de direitos humanos em ambientes complexo

Quanto as etapas do modelo analitico acima ilustedhptado do modelo proposto por
Gomide e Pires (2014), apresenta-se a Tabela 3, m®mumo das categorias para

operacionalizar a investigacao.

Tabela 3

Detalhamento das etapas do modelo analitico estolhi

ETAPAS DO MODELO DE ANALISE DOS ARRANJOS INSTITUCIO NAIS DE POLITICA
PUBLICA

ETAPA DETALHAMENTO
l. Identificacdo dos objetivos da Classificacdo dos objetivos.
politica publica Temporalidade.

Territorialidade.

Tensdes, incongruéncias ou divergéncias (avaligr a

existéncia)

Identificacdo dos atores (Quadro 2)

Classificacdo dos atores (burocraticos, sociaifitigm
I. Mapeamento do Arranjo partidarios)

Institucional Identificacdo das interacfes (Quadro 2): identiffcados
instrumentos, espacos e mecanismos que| as
proporcionam.

Verificar se estdo presentes:

lll.a. Capacidade técnico-administrativa (ORGA; GR(
MONI).

lll.b. Capacidade politico-relacional (APOLI; PART;
CONT).

Identificacdo dos resultados.

Analise dos resultados obtidos.

Identificagdo das barreiras existentes a efetivadd®
acOes (Categorias do Quadro 4 — Secéo 3.4).

[l. Analise dos arranjos a partir das
capacidades estatais

V. Resultados alcan¢ados

Fonte: elaboracao propria

Na presente pesquisa, intenta-se utilizar o modelanélise para investigar a forma
como se deu a implementagdo das acfes da poléiearadicacdo do trabalho escravo, com

foco na utilizacdo dos instrumentos de reformaragra partir da identificacdo dos arranjos
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institucionais construidos em torno da implemerdadéssas acfes. Acredita-se que a
utilizagdo do modelo analitico para a analise spiectiva aqui pretendida proporcionara
explicacbes uteis a melhor compreensdo dos reesltaltidos, a luz das caracteristicas do
processo de implementacéao (Pires, 2016b), bem pemaitira a identificacédo das dificuldades

de implementacao enfrentadas pelos gestores.

3.4 Identificacdo e andlise das barreiras ao proces de implementacdo de politicas
publicas

Os gestores publicos enfrentam diversos desafiosmpdementacdo de politicas
publicas e os ensinamentos sobre implementacadngdmrtantes para dar estratégias de
superacao desses desafios. Neste ponto, Wu &04K,(p. 97) enfatizam a necessidade de
evitar uma visdo fragmentada da politica e “a ingraia de considerar sistematicamente os
contextos politicos e administrativos”. Por estetinag optou-se pela adocdo do modelo
analitico que aborda os arranjos institucionaigdidtica publica, pois este abarca toda a
complexidade envolvida no processo de implementdegmliticas e programas, evitando sua
visdo fragmentada.

A andlise dos desafios de implementacdo também sigan importancia, pois €
precisamente nesta fase que as diferencas crélintess os atores envolvidos, que podem ter
sido encobertas no periodo de formulagdo da pmwlitt na tomada de decisdes, sdo
evidenciadas, criando dificuldades para os gesmrelicos na geracdo, alocacao e controle de
recursos (Wu et al., 2014).

Combinando as perspectivas analiticgsdowne bottom-up Wu et al. (2014) indicam
as principais condi¢cdes que podem obstruir prosedeamplementagcédo. Os autores indicam
11 possiveis barreiras ao processo de implementat@ssificadas em barreiras politicas,

barreiras de competéncia analitica e barreiragpactdade operacional, conforme Tabela 4.
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Tabela 4
Barreiras de implementacéo tipicas

BARREIRAS DE IMPLEMENTACAO
PROBLEMA DESCRICAO
Barreiras politicas (de suporte e autorizacéo)

A existéncia de diversos pontos de veto entreayesitornal
lento o avango do plano ou a mobiliza¢do dos resurs
Politicos importantes com interesses opostos maptém
algum controle sobre o progresso do plano.

AtuacgBes intencionais no sentido de retardar owedtinpa
implementacdo, por parte de figuras relevantes pdra
execucdo, em funcdo da baixa prioridade do prajetfalta
de incentivos e/ou de interesses conflitantes.
Implementadores locais ndo tém adesdo ou incentivos
adequados para cumprir com as diretivas a partiseds
nivel de atuacao, por ndo terem sido consultadfsseade
tomada de deciséo,

1. Autorizaco lenta

2. Fraco apoio politico

3. Oposicgao burocratica

4. Fracos incentivos ao implementador

Barreiras de competéncia analitica

Os objetivos conflitantes sdo acobertados ou naq ha
5. Missdes vagas ou multiplas especificacdo clara das permutas em termos opReas|p

devido a natureza intersetorial do plano ou impleagiio.

Decisbes baseadas em trocas poderdo ter dg ser
6. Mudancas de prioridades reconsideradas em funcdo de mudancas nas condicdes

econdmicas e politicas.

Diversos obstaculos deixados sem solucao na coaceln
7. Ma concepcéao programa ocasionardo o ndo funcionamento do pragfam

conforme o esperado.

Diferentes componentes dos planos integrados pedean
8. Viabilidade desigual operacionalmente ligados de modo a condicionaf o

desenvolvimento das acfes a atuacdo do “elo nzas™r

Barreiras de capacidade operacional

Demora no envio dos fundos para a concretizacasashm
impede o0 progresso, enquanto 0s elementos-chave da
situacdo mudam na préatica e/ou os apoiadores imicia
desanimam e abandonam os esfor¢os.
. N . Precedentes de coordenacao deficientes entre raspais
10. M4 estrutura de gestéo ou capacidade, - Gac , hal
~ o0rgdos tornam as decisGes de rotina lentas
de coordenacgédo de rede . o :
implementacao disfuncional.
Planos aprovados e financiados sdo mal administrpdo
11. Fata de clareza nos planos operacionalsvido a ma especificagdo de papéis, responsatekdea
prestacdo de contas.

9. Limitacdes de fundos

4
8]

Fonte: adaptado de Wu et al. (2014)

As chamadas barreiras politicas constituem umaaagede dificuldades que envolve
a falta de apoio burocratico (suporte) e politeat¢rizacéo) adequado para a implementacéo,
podendo o apoio restringir-se ao nivel retéricosassdificuldades podem decorrer, por
exemplo, da pouca compreensdo da politica pelcssnimais baixos de governo ou pela
resisténcia que pode surgir quando da implementdgdsano inicial, especialmente se nem
todos os atores envolvidos foram consultados, taiaando a barreira politica 4, fracos

incentivos ao implementador (Wu et al., 2014).
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A existéncia de interesses conflitantes entre oiesitda rede de implementacao, por
exemplo, pode impedir uma mobilizacdo de recurdeq@ada (autorizacéo lenta) ou fazer com
que alguns agentes executores sabotem ou retardemplementacdo do plano (oposicéo
burocrética). Ha também a possibilidade de a paltgér um ‘fraco apoio politico’, hipotese em
gue politicos importantes cujos interesses conflilbm os objetivos da politica atuam no
sentido de impedir seu progresso.

As dificuldades indicadas como barreiras de conmp&éanalitica relacionam-se a
missédo, a exemplo da ‘ma concepc¢ao da politicadeoarréncia de serem ignoradas algumas
barreiras j& previstas ao processo de implementag@edindo seu funcionamento conforme
esperado; e a fixacdo de ‘metas muito vagas’, opquie ser muito comum em planos de
natureza intersetorial, acobertando interesseditzoés, etc.

A ‘mudanca de prioridades’ em decorréncia de muakn@s condi¢cdes econdmicas e
politicas é outro exemplo de barreira de compedéanglitica, segundo Wu et al. (2014).
Interessante perceber que uma ligagdo operaci@té@l,mesmo desejada em politicas
intersetoriais e transversais, pode constituir umaareira a implementacdo (viabilidade
desigual) se essa ligacéo limitar a atuacédo dossatsujeitando as operacdes ao ‘elo mais fraco’
dessa cadeia.

Por fim, as dificuldades relacionadas a capacidgdeacional, considerada a base da
implementacdo, ocorrem quando 0s Varios tipos gacidade necessarios para implementar
os planos (recursos humanos, financeiros, etc.Yighorados ou séo classificados de forma
otimista” (Wu et al., 2014, p. 109). Entre as cageaaes operacionais, Wu et al. (2014) afirmam
que a capacidade de coordenagdo em rede é umalelasais influenciam o processo de
implementacgé&o, pois podem tornar as decisdes @ tenhtas e a implementacgao disfuncional,
da mesma forma que uma ma estrutura de gestéo faria

Ainda considerando as barreiras relativas a capdeidperacional, a ‘limitacdo de
fundos’ € relevante, pois atrasa a concretizacpmegresso da politica e pode ocasionar o
desanimo dos apoiadores iniciais. H4 também a‘titclareza nos planos operacionais’, que
acarreta dificuldades relevantes a execucao ddlamo gevido a ma especificacdo dos papéis
de cada ator, das responsabilidades e das prestde@entas.

Serdo essas as categorias de analise objeto éafereesquisa. Apdés mapeamento dos
atores, das relacdes entre eles e da andlise dagoar institucionais, conforme modelo
analitico proposto, sera possivel verificar quaisdiras existem a implementacdo das acdes

do Il PNETE relacionadas a reforma agraria.
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4. METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

O presente capitulo trata dos métodos e das t&ahégaesquisa utilizados na elaboracdo
do estudo e esta estruturado da seguinte formaineipa parte trata do tipo de pesquisa
realizada, com sua descricao geral; o segundoa@gstina-se a descrever os procedimentos
utilizados na coleta dos dados necessarios a endisfinalmente, tem-se descrito os

procedimentos de andlise dos dados coletados.

4.1 Tipo e descricdo geral da pesquisa

Considerando a forma de abordagem do problema;geatle uma pesquisa qualitativa,
pois o foco do estudo foi o aprofundamento da cesnsao do fenémeno (Richardson et al.,
1985), no caso, o processo de implementacdo de dodé PNETE indicadas no Quadro 1. O
meétodo qualitativo € subjetivo e envolve reflexdbre percep¢des para obter um entendimento
de atividades sociais (Collis & Hussey, 2005), comiando uma abordagem adequada para os
objetivos desta dissertacao.

Quantos aos fins da pesquisa, ela pode ser expliaratlescritiva ou explicativa. A
presente pesquisa é descritiva, pois objetiva éescro fendbmeno da implementacdo da
politica publica para erradicacdo do trabalho esgraxpandindo a compreensao sobre ele.
Segundo Cooper e Schindler (2016, p. 22), “um estledcritivo tenta encontrar respostas para
as perguntas quem, o que, quando, onde e, algwmas,\como”. O objetivo geral do presente
estudo € analisar como ocorreu a implementacaolédaa, fim que sera alcancado por meio
dos trés primeiros objetivos especificos indicadas,evidenciam o fim descritivo da pesquisa
(mapear as relagcbes entre os atores envolvidosromegso de implementacdo das acdes
selecionadas; analisar o arranjo institucional dlitipa e seus instrumentos; e investigar os
resultados obtidos com a implementacao das aclsosedas).

Quanto ao objetivo de identificar as barreirasracgsso de implementacéo da politica,
a pesquisa também possui finalidade descritiva, glaieja conhecer os fatores que afetaram o
fenbmeno em estudo, criando dificuldades a impléagdio das acBes selecionadas para a
pesquisa.

Estudos que enfocam assuntos complexos, comodisstatacdo, podem envolver uma
combinacdo de dois ou mais métodos, existindo ailgiidade da triangulacdo de métodos
(Yin, 2003), que pode ocorrer quando had a combmatg diversos métodos qualitativos
(Cooper & Schindler, 2016). Baseando-se nessa psamrealizou-se a coleta de dados

primarios por meio da realizacdo do grupo focal ee ethtrevistas semiestruturadas em
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profundidade, conjugados com a coleta de dadosndédos (pesquisa documental e
bibliografica), buscando garantir maior validade eesultados obtidos.

Assim, o método utilizado conjugou as técnicas Klepgsquisa bibliografica e
documental, envolvendo coleta e andlise de docuseficiais e de dados produzidos por
entidades da sociedade civil e pela OIT, além dedes bibliograficos sobre o tema; (ii)
realizacdo de grupo focal; e (iii) realizacao deemistas semiestruturadas em profundidade.

4.2 Procedimentos de coletas de dados

O plano de coleta de dados especifica os detathesefa (Cooper & Schindler, 2016).
Para a andlise documental e bibliografica, foransgttados dados e documentos produzidos
pelas entidades publicas e ndo-governamentais\edaslna execucéo da politica, bem como
a producédo cientifica sobre o tema. Para a coletdadlos primarios, foram utilizadas as

técnicas de grupo focal e entrevistas em profuddida

a) Coleta Documental e Bibliografica

A pesquisa documental engloba documentos, es@uasio, que foram produzidos
sobre o fendbmeno (Marconi & Lakatos, 2011). Paragat os fins da pesquisa, foram
consultados documentos oficiais produzidos peloesempublicos e da sociedade civil
responsaveis pela execucdo da politica, a sabePlap®s Nacionais para erradicacdo do
trabalho escravo; as publicacdes constantes doré@b&eo Digital do Trabalho Escravo no
Brasil e do Monitor do Plano Nacional para a Eladéo do Trabalho Escravo; os relatorios
de gestado do Incra; documentos indicados peloswsitados; e leis e normativos referentes a
politica.

A pesquisa bibliografica engloba a bibliografianala publica sobre o tema (Marconi
& Lakatos, 2011), ja tendo sido iniciada por megocdnsulta a matérias jornalisticas, livros e,
sobretudo, estudos académicos sobre o tema, al¢gmbtieac6es da OIT e da ONU sobre o

trabalho escravo contemporaneo no Brasil.

b) Grupo Focal
Trata-se de técnica definida como um tipo de ersti@vealizada pelo pesquisador com
os participantes em grupo (Creswell, 2010). Os agugle foco reinem dados relativos as

opinides de um grupo de pessoas que esta envermdona mesma situacéo (Collis & Hussey,
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2005), e consistem em entrevistas semiestruturaasitilizam abordagem exploratéria em
pesquisas qualitativas (Hair Jr. et al., 2005).

O grupo focal foi realizado em 14 de novembro dE72@onforme roteiro e relatorio
anexos — Apéndices A e B, respectivamente —, cobjativo de obter informacdes e opinides
acerca do desenvolvimento de acdes de reformaiagn@vistas no Il PNETE, enquanto
instrumento da politica publica para erradicacaatrdbalho escravo, bem como sobre as
relacdes entre os atores envolvidos responsavieipecucao dessas acoes.

O grupo focal foi estruturado de modo a envolveofigsionais que tivessem
conhecimento e/ou envolvimento com a implementagoacdes objeto de analise. Por este
motivo, foram convidados servidores do Incra, ajutiar responsavel pela politica nacional de
reforma agréria e principal ator responsavel petec@cado das acdes que sdo foco do estudo,
bem como o coordenador, 0os ex-coordenadores, demador substituto e ex-coordenadores
substitutos da Conatrae, comissao responsavetpetdenacéo das acdes do Plano Nacional,
conforme Decreto de 31 de junho de 2003, que Huinst

Foram feitos 14 convites por meio de contato teliefy alguns reforcados por meio de
correio eletrénico, aos servidores do Incra e daa@ae, especificando o objeto de estudo e 0
objetivo da realizacdo do grupo focal. Oito condm® externaram disponibilidade e
concordancia em participar do grupo, sendo que detes compareceram. Entre o0s
participantes, seis sdo servidores do Incra — uéretajuridica, um assessor da Presidéncia da
Autarquia, dois funcionarios da area de desenvamim de projetos de assentamento, um
funcionario da area de assisténcia técnica ao®tpsojde assentamento e um da area de
fiscalizacdo e controle de areas, com dez anosaisige servigo na instituicdo. Da Conatrae,
participou um ex-coordenador da Comisséo. Enteadassim, que o grupo foi formado por

profissionais capazes de contribuir ao desenvolimda pesquisa, vide Tabela 5.

Tabela 5

Participantes do Grupo Focal

Participante Descricao da Funcédo

1 Servidor da Secretaria de Direitos Humanos, examudor da Conatrae

Servidor da Divisdo de Fiscalizagdo e Controlecrdn

Servidor da Assessoria da Presidéncia do Incra

Coordenacao-Geral Agraria da Procuradoria Fedesd&alizada — Incra

Coordenacao-Geral de Desenvolvimento de Projetdssentamento — Incra

Coordenacao Nacional de ATES — Incra

Njojoajh{iwIN

Coordenacéo Geral de Desenvolvimento de Assentaserihcra
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As questdes do Grupo Focal foram elaboradas de mobter informagdes sobre quatro
categorias de investigacdo relevantes para a cemgde da rede: (i) entendimento dos
participantes sobre a relevancia da reforma agpaia a erradicacdo do trabalho escravo
contemporaneo (valor compartilhado); (ii) idenafjéo dos demais atores envolvidos e das
acbes que foram implementadas/executadas pelo Iecra&Conatrae (atores); (iii)
interacéo/relacdo entre os atores participam da gee participam da rede (relagao); e (iv)
identificacdo dos recursos trocados (recursos)a Rdcancar os objetivos indicados e
considerando as categorias de analise conformeontedaco das redes de politicas publicas,

foram feitas aos participantes do grupo focal agyrgas dispostas na Tabela 6.

Tabela 6

Questdes aplicadas ao Grupo Focal

OBJETIVO CATEGORIAS PERGUNTAS APLICADAS NO GRUPO FOCAL

DE ANALISE
Entendimento dos Valor De que maneira as acles relacionadas a reformasagra
participantes sobre a compartilhado | podem contribuir com o desenvolvimento da politiaea
relevancia da reforma agrarja erradicacdo do trabalho escravo?
para a erradicacdo do
trabalho escravo
contemporaneo

Recursos e agbes Como o Incra e a CONATRAE témadatypara
Acdes que foran implementar as medidas previstas no 1l PNETE
implementadas/executadas relacionadas a reforma agraria?
pelo Incra e CONATRAE Quais as contribuicdes de outros atores para@ieie

dessas acdes, na sua opiniao?
~ Atores e Existe articulacdo entre Incra e CONATRAE para a

Relagcdo entre os atores|e ) ~ " :
) 7 |~ relacionamento | execucdo dessas acdes? E com outros atores ddasteie
identificacdo dos demai em geral?

Quem sao esses atores? Como ocorrem @ssas
articulacbes?
Acredita que outros atores poderiam se envolver na
execucdo dessas acgdes e atualmente ndo se envolvem?

rede, com a descricdo ¢
relacionamento entre eles
recursos trocados

S
atores que participam da
0
e

O objetivo foi iniciar a investigacdo para mapeatoelos atores envolvidos na rede de
implementacédo da politica publica e suas reladdes, como colher informacdes minimas
iniciais para subsidiar a realizacdo das entrevista profundidade. Ja que o Il Plano indica
como atores responsaveis e parceiros pela exedaséx6es selecionadas governos estaduais
e municipais e organizacdes da sociedade civil, semtudo, especifica-los, o mapeamento,
iniciado com o grupo focal, serve a identificacés dovernos de nivel local e das organizactes
da sociedade civil que efetivamente foram e/owest&olvidos na implementacédo das acbes

selecionadas para a pesquisa € Como esses ateragem.
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c) Entrevistas em Profundidade

Segundo Cooper e Schindler (2016), entrevista écaida basica das pesquisas
qualitativas, consistindo em uma interacdo enfpesguisador-entrevistador e o entrevistado.
Para a presente pesquisa, as entrevistas foranestauturadas, o que se justifica pelo seu
carater de orientacdes gerais que permite makibilielade para inclusdo de novas perguntas
no decorrer da entrevista, bem como maior liberdaal@ que o entrevistado apresente
informacdes e dados que julgue relevantes.

O roteiro basico para a realizacao das entrevéstgmesentado no Apéndice C, ao final
deste documento. Para alcancar os objetivos empacifla pesquisa, e considerando as
categorias de andlise conforme marco teérico ddesrale politicas publicas, arranjos

institucionais e barreiras tipicas a implementaf@am elaboradas as perguntas dispostas na

Tabela 7 aos entrevistados.

Tabela 7

Questbes aplicadas aos Entrevistados

OBJETIVO CATEGORIAS DE PERGUNTAS APLICADAS AOS
ANALISE ENTREVISTADOS
Como vocé vé a utilizagcao dos instrumentos de medqr
agraria no combate ao trabalho escravo contempmrane
no Brasil? (Buscar saber a opinido do entrevistp@mto
a relevancia e a efetividade dos instrumentos).
Mapear as relactes Identificacdo dos | Quais as ac¢bes executadas pelo (a) para
entre os atores atores, valor implementacdo da politica de combate ao trabalho
envolvidos no processo compartilhado, escravo contemporaneo?
de implementacédo das relacionamento, | Quais dessas acdes foram/sédo desenvolvidas emmtmnju
acoes selecionadas. recursos trocados. | ou em parceria/apoio com outros 6rgéos ou entiddales
administracdo publica (diversas esferas) e da dadég
civil? Quais os atores?
Como ocorreram/ocorrem essas interacfes? Como |vocé
as avalia?
Mapeamento do | H4 mecanismos de coordenacdo, de monitoramentp, de
. . arranjo institucional ¢ avaliacdo e/ou de controle (social e burocratia@ntp
Analisar o arranjo alise d ' d lvimento dessas a¢6es?
institucional da politica analise dos arranjos gao desenvoi y coess
e seus instrumentos. partir das ca_pamdade sEX|ster_n apoio poI|t|c’0 e corpo d_e funcionérios aum;hpN
estatais. (capacitados e em numero suficiente) para a exedas
acbes?
Investigar os resultados Quais as acBes executadas pelo (a) para
obtidos com a Identificagdo dos | implementagdo da politica de combate ao trabalho
implementacédo das resultados. escravo contemporéneo?
acOes selecionadas. Quais os resultados alcangcados?
Identificar as barreiras | Barreiras politicas, de¢ Quais as dificuldades enfrentadas?
ao processo de competéncia analitica Vocé teria outras ponderacBes sobre a political ou
implementacao da e de capacidade | sugestdes para melhorar sua efetividade?
politica. operacional.
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Considerando as informagdes constantes no Il PNE@&dados coletados a partir da
analise do conteudo das falas dos participantegrdpo focal, foi possivel iniciar a
identificacdo dos principais atores envolvidos ambate ao trabalho escravo contemporaneo

no Brasil por meio de acdes relacionadas a refagn@ria, conforme Tabela 8.

Tabela 8
Identificacédo dos atores
ATORES RESPONSAVEIS E ATORES ENVOLVIDOS SEGUNDO

PARCEIROS INDICADOS NO Il 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 Dire¢ 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 Rodoviaria Federal (PRF)

Os atores indicados no Il PNETE e citados pelosggaaintes do grupo focal estdo em
negrito. Os atores citados pelo grupo focal e ndados no I PNETE estdo em italico. Os
atores sem negrito e sem italico na coluna da edguéo foram mencionados pelo grupo focal.
Dessa forma, as entrevistas foram iniciadas arghkrs atores indicados em negrito no quadro

acima. No total, foram realizadas 17 entrevistasfarme Tabela 9.

Tabela 9
Entrevistas realizadas

ENTREVISTAS EM PROFUNDIDADE REALIZADAS

Entrevistado Descri¢cao do Ator/Entidade - Local daentrevista Data

E1l Servidor da area de Obtencéo de Terras — INCRAasilia 26.04.2018
E2 Servidor da area juridica — INCRA — Brasilia (272018

E3 Ex-coordenador da CONATRAE — Brasilia 23.08.2018
E4 Ex-coordenador da CONATRAE — Brasilia 24.08.2018
E5 Auditor do Trabalho - Servidor MTE — Brasilia .02.2018

E6 Auditor do Trabalho Servidor MTE — DETRAE — Bitas 12.09.2018

E7 Membro da OIT (telefone — em viagem) 17.09.2008
E8 Membro da ONG Reporter Brasil (telefone — Sadda 18.10.2018
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E9 Membro da CPT - Belo Horizonte 23.10.2018
E10 Membro do MPT (telefone — Recife) 27.11.2018
E1l1 Ex-servidor da CONJUR - MDA (telefone — Poriegke) 28.11.2018
E12 Membro do MPF — Brasilia 03.12.201B
E13 Membro da OIT — Brasilia 03.12.2018
El4 Auditor do Trabalho — coordenador da CONATRABrasilia 05.12.2018
E15 Integrante do GPTEC (telefone — Maranhao) 120138
E16 Servidor da area de fiscalizacdo cadastraCRA (telefone — Goiania) 11.12.2018
E17 Ex-servidor da CONJUR - MDA — Brasilia 04.01.920

Nota.Nao foi possivel ou ndo foi permitido gravar aseristas com os entrevistados E7, E10, E11 e Eii7.
realizada entrevista conjunta com os Entrevist&dos E6.

Quanto as entidades da sociedade civil, indicadal RNETE como parceiras na
execucao da agao 32, optou-se por investigar &s algsenvolvidas pela CPT, pelo Grupo de
Pesquisa em Trabalho Escravo Contemporaneo — GRTiela ONG Reporter Brasil, todas
integrantes da Conatrae, segundo o Decreto de Bhlde de 2003. Justifica-se a escolha com
base no resultado do grupo focal e no estudo ddédwtore Fleury (2014).

De fato, conforme ressaltado no estudo de Mongekieury (2014), o GPTEC e a ONG
Repdrter Brasil possuem acdes significativas natieme ja desenvolviam a¢des quando o |
PNETE foi lancado, motivo pelo qual o envolvimedtsses atores na pesquisa pode trazer
valiosas contribuicdes. A ONG Reporter Brasil, uistve, estruturou, com base em indicadores
formulados pela Conatrae, a Plataforma de Moniteramdo trabalho escravo.

No caso da CPT, € inegavel a relevancia de sug&iuBasta relembrar que a primeira
denuncia da existéncia de trabalho escravo fai &t 1971, por Dom Pedro Casaldaliga, entdo
bispo de Sédo Félix do Araguaia - MT, integranteCaanissao (Lazzari, 2016). Até os dias
atuais, a CPT tem papel ativo na politica, espmeiate no que diz respeito ao trabalho escravo
no meio rural brasileiro, participando ativamente peio de dendncias, na elaboracdo de
estudos e na analise de dados e documentos (La20a6). Além disso, a Comissao foi
diversas vezes citada pelos participantes do giogad realizado nesta pesquisa, em que se

destacou seu papel de denuncia e controle soc&lidado do Estado.

4.3 Procedimentos de analise de dados

Foi feita a analise documental da bibliografia ewentos colhidos no curso da
pesquisa, por meio de tratamento das informacdes nentidas para representi-las de modo
conveniente aos objetivos da presente pesquisdi(B&011). O propdsito foi de classificar

essas informacdes, conforme as categorias e variselecionadas para a analise pretendida.
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As categorias e variaveis sdo as indicadas e rdasmas Tabelas 2, 3 e 4 dos marcos teoricos
utilizados.

As entrevistas foram gravadas e transcritas, seaueepossivel e com autorizacao
prévia de cada entrevistado. O grupo focal foi gdavcom a autorizacdo dos participantes e
seu conteudo foi transcrito, de modo a possibililaa melhor andlise e categorizacdo do
conteudo obtido. Foi feita a analise do conteuda categorizacao também foi feita conforme
indicado no referencial teérico (ver Tabelas 2,43.e

OBJETIVD GERAL: Analisar o processo de implementacdo dos acdes do i
PNETE relacionadas & promocGo de reformao agrdrio, o partir do suo rede de
atores e do arranjo institucional do politica publica

4 4 § 3

Mapear as Investigar os

i Analisar o arranjo
relagoes entre S . resultados
institucional da
atores

! politica e seus
envalvidos na :
x i instrumentos,
implementagioc.

tdentificar
barreiras ao

obtidos na
implementa
cad.

processo de
implementacio

1. Coleta documental e bibliografica
2. Grupo Focal
3. Entrevistasindividuais

¥

Andlise de contetdo: conforme categorias dos
modelos tedricos.

Coleta de -

dados

Figura 3.Desenho da pesquisa
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5. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A apresentacdo dos resultados e discussdes segdera dos objetivos especificos
propostos para a pesquisa e estao sistematizadaegaintes secdes: S5SMapeamento das
relacdes entre os atores envolvidos no processopglementacéo das acdes selecionadas; 5.2.
Arranjo institucional da politica publica; 5.3. Réados obtidos com a implementacdo das

acoes selecionadas; e 5.4. Barreiras ao processpbamentacao da politica.

5.1 Mapeamento das relacdes entre os atores

O primeiro objetivo especifico desta pesquisa abiasem mapear as relacdes entre 0s
atores envolvidos no processo de implementaca@g#ss selecionadas. Como resultado, o
mapeamento permitiu identificar os seguintes at@egolvidos na execucdo das acles
selecionadas: Incra; o extinto MDA; MTE, especialteea DETRAE e a SIT, atualmente
vinculados ao Ministério da Economia; Conatrae; MMPF e Policia Federal, entre os entes
estatais. Além disso, foram identificadas a CPTEReporter Brasil e a GPTEC, entre outras
entidades da sociedade civil. Ainda, observou-seadicipacdo da OIT, organismo
internacional mencionado por diversos entrevistados

A opcdo metodoldgica, no que diz respeito as emtislala sociedade civil, foi pela
investigacdo da atuacdo apenas da CPT, ONG RepBrt=il e GPTEC, conforme
fundamentacéo constante da Secédo 4.2 (letra c).alwss estatais indicados, ndo foram
entrevistados servidores da Policia Federal, emi@tas informacdes prestadas pelos demais
entrevistados e os dados secundarios consultadasitipgm o delineamento de suas
competéncias e atribuigbes.

A Tabela 10 apresenta, de forma sintetizada, agsatdentificados no supracitado

mapeamento, junto a suas atribuicdes e objetivdEplares.
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Tabela 10
Sintese dos atores envolvidos no processo de iraptagéo

ATORES ENVOLVIDOS NO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO

IDENTIFICACAO COMPETENCIAS/ATRIBUICOES/OBJETIVOS PA RTICULARES
Promocéo da reforma agraria e do reordenamentadfiimgor meio de:
desapropriacdo por descumprimento da funcio steiptopriedade, criagédo de

INCRA assentamentos, prestagao de assisténcia técaaaizaicdo cadastral e retomada fle
terras publicas.
MDA Orientar a atuacéo estratégica da politica demef@graria e criagédo de

assentamentos. Apoio a agricultura familiar.
Apuragédo de denuncias, fiscalizagdo de empreentisiesutuacao de infratores.
MTE Grupo Especial de Fiscalizacao Mével (algumas acdrsentradas em Brasilia, segm
a exclusao de acdes pelas Delegacias Regionaisatialfo)
Atuacdo pela reparacao dos direitos trabalhistgadus e danos morais, via
celebracdo de acordo ou ajuizamento de Agdo aitiliga.
MPF Persecucao penal dos responsaveis (art. 149, CP
Promover a articulacdo entre os atores, monitosaawaliar as acdes desenvolvidas

MPT

CONATRAE ~ )
na execucdo do Plano Nacional.
POLICIA Seguranca do GEFM (agentes) e atuacéo como ppiit@aria (delegados —
FEDERAL persecucao penal)
Acolhimento dos trabalhadores, orientacdes pangepggio, dendncias junto as

CPT instancias governamentais e organismos internasigmaducdo de documentos ¢

estudos, acompanhamento das a¢des desenvolvidaantability e pressao social
ONG Denuncias, producdo de documentarios, reportagpasaquisas, campanhas de
REPORTER prevencdo e de conscientizacdo da sociedade emagganvolvimento de
BRASIL mecanismos de acompanhamento e monitoramento.
GPTEC Articulacao de institutos de pesquisa e dguisadores sobre o tema.
oIt Pressao junto aos entes estatais, estudos e digegggéia sobre o tema, atuacao evln

conjunto com sociedade civil e Estado.

A realizacao das entrevistas, envolvendo pessgapayticiparam da elaboracao de um,
ou até mesmo dos dois planos nacionais, permithpogender melhor a intencdo ao se prever
determinadas acdes e atores responsaveis e parpeircada uma delas. A intencédo ndo era
prever minuciosamente como ocorreria 0 relacionémnentre os atores, mas indicar as
atribuicbes de cada um, considerando a complexdagelitica. A atuacdo em conjunto ou de
forma articulada é desejavel, mas as indicacdesattwes no plano ndo consistem em uma
previsao de ac&do conjunta, necessariamente, coaflatendo Entrevistado 9:

Quando foi pensado o plano nacional, quando apareseparceiros em bloco, néo
significa (...) que todas aquelas organizacdegt@irabalhar juntas (...) ndo € que todo
aguele pessoal tem que estar em uma rede so, agsstEl esta responsavel pela meta,
as redes que eles estabelecem ai vai dependernu® cada instituicdo trabalha”
(Entrevistado 9 — responsavel pela redacao do HTH.

Assim, a analise parte do pressuposto de quatsede uma rede ndo determinada ou
cuja atuacao nao tenha sido detalhada pelo PlaasseDmodo, por meio da pesquisa, buscou-
se compreender como essas relagfes se deramina gogirocesso de implementacdo, mesmo
sem uma previsao normativa que determinasse o deddiculacao dos atores. Por tal motivo,
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surge também a necessidade de destacar as atebEgobjetivos especificos de cada ator
identificado.

Esse ponto é especialmente relevante quando abwslaos resultados alcancados
atraves dos instrumentos de reforma agraria seledos (ver Figura 1), o que sera apresentado
na sec¢do 5.3, considerando a necessidade pratchalgacdo com os demais atores da politica
para que se obtenha uma minima efetividade naag¢éb desses instrumentos.

Quanto ao valor compartilhado entre os atoregnbevistados foram unanimes em
afirmar a relevancia da politica de reforma agr@mao instrumento para o combate ao trabalho
escravo contemporaneo. Os atores compartilhamngaiee que uma reforma agréaria efetiva
contribuiria muito para a efetividade da politica @fradicacdo do trabalho escravo. Como
exemplo, apresenta-se as seguintes falas:

“Eu acho que nao teria instrumento melhor pararfaeate a essa situacdo que é de
fato degradante e ultrapassada (...) eu acho dpren@ agraria seria uma bela de uma
ferramenta para fazer combate a isso”. (Entrevasiad

“Eu ponho em mais alto grau a relevancia da refaagraria e para além da reforma
agraria vamos discutir aqui o conceito de desemwelnto agrario (...)". (Entrevistado
4).

O problema também é percebido de forma semelhaits atores: a utilizagdo dos
instrumentos de reforma agraria € relevante tamtjue diz respeito a prevencéao ao aliciamento
dos trabalhadores, diminuindo a sua vulnerabilidgdanto no que se refere a repressao da
pratica, com a punicao dos responsaveis. Tal egditbrna-se ainda mais relevante quando se
consideram as causas do fendbmeno e o fato dema@aparte dos casos de trabalho escravo
contemporaneo ocorrem no meio rural, conformerdustia do Entrevistado 3.

“Eu acho que foi acertado de ter colocado (no plpois) os registros que se tinham de
trabalho escravo ainda eram fortemente rurais eereopropriedade no ambito urbano
seja de suma importancia também, mas no rurab@itat mais forte, (...) Entdo atrelar
combate ao trabalho escravo e possibilidade depdms#acdo e no caso PEC
expropriacao, eu acho extremamente acertado pamguna com ameaca concreta e real
para algo que é extremamente valorizado pelo esoraa”. (Entrevistado 3).

“Néao é que a reforma agréaria € a solucao para tosigsoblemas ligados ao trabalho
escravo, mas ela contribuiria muito, em primeirgaly porque garantiria uma parcela
de trabalhadores que querem ter terra (...)". @urdtado 8).

Por outro lado, observou-se que o instrumentoedagmtopriacado por interesse social

para fins de reforma agraria por descumprimentdudedo trabalhista, também conhecido



54

como desapropriagdo-sanc¢éo, é visto como inefie&z mesmo ndo muito apropriado, devido
a uma série de fatores que serdo abordados nampgisecoes.

“Infelizmente, nos deram uma ferramenta que naoiduma”. (Entrevistado 1).

(A reforma agraria) “tem um grande potencial” (‘tgnto na prevencéo” (...) (como)

“no combate propriamente dito, na medida que vack penalizar esses proprietarios

gue utilizam de mado de obra escrava,(...) sO6 queuaacho que tem que ser a

expropriacdo e ndo mais a desapropriacao (...l5)(pta (desapropriacdo) acaba nao

sendo propriamente uma sanc¢éo. Muito mais um pré(intrevistado 2).

A percepcao dos entrevistados quanto a efetividadetilizacdo dos instrumentos de
reforma agraria para alcance dos objetivos daigmléionfirma o diagndstico preliminar que
deu origem a presente pesquisa: 0s resultados fubrs ou inexpressivos.

“A implementacéo infelizmente ndo (avancou), fioauito a desejar”. (Entrevistado 4).

“Na perspectiva pratica, como um dos atores endolmesse processo ja ha 10 anos,
(...) eu nunca percebi nenhuma efetividade”. (Engtado 2).

A investigacdo quanto aos valores compartilhagsspatores permitiu concluir que
todos eles possuem um compromisso muito estregmfendo com o desenvolvimento da
politica e com o alcance de seus objetivos. Nested®, os achados da pesquisa indicam que
os atores percebem de modo semelhante o problemue, @ode influenciar nos resultados das
politicas publicas, corroborando o exposto em B{A98).

Apesar de 0s atores apresentarem estratégiastaistie atuacdo, pois sdo entes
autbnomos com diferentes inser¢des instituciomamssintonia com o trabalho de Monteiro e
Fleury (2014), a pesquisa revelou que existe unsaasd acerca da importancia da reforma
agraria como instrumento de combate ao trabalh@escConvém assinalar que a mesma
conclusdo ja havia sido obtida junto aos partidgsrdo Grupo Focal. Como exemplo,
transcrevem-se as seguintes falas:

“Se a gente de fato fizesse um processo de refagréia (...) ndo sei nem se a gente
iria estar falando de trabalho escravo (...)Voci& tem conjunto de politica publicas
para fixar os camponeses no campo”. (Participante 6

“E obvio que a reforma agraria € um componenter asalisado quando se estuda o
trabalho escravo (...) a reforma agraria na petsfgedo que a gente entende ser
adequada, ela sim de fato permitiria que a geméslieasse sim o trabalho escravo”.
(Participante 1).

A percepcdo sobre o problema enfrentado e as &eqga compartiiham sao

apresentadas pela Tabela 11.
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Tabela 11

Sintese dos valores compartilhados pelos atoresiédes na implementacao

VALORES COMPARTILHADOS

OBJETIVO MAIOR Co,mbater\a pratica ga submisséo de trabalhadarendigtes
anéalogas as de escr..

A reforma agraria efetiva tem potencial de produzngy
resultados ao combate ao trabalho escravo conté@mgor pois
CRENCAS COMPARTILHADAS atua nas causas do problema, além de ser instronus
prevencdo ao aliciamento, reinsercdo dos resgatas
repressdo/punicdo da pratcriminosa.

A reforma agraria alcanca a causa do problema.

O instrumento da desapropriacdo-sancéao foi ineficaz

A reforma agraria efetivamente ndo ocorreu e &atike de sel
instrumento ficou s6 no campo ideal/potencial.

PERCEPGAO SOBRE O PROBLEMA

No que diz respeito ao relacionamento entre oesitar enfrentamento ao trabalho
escravo no Brasil sempre teve uma caracteristi¢ateesetorialidade entre os entes e érgaos
estatais e, de maneira mais embrionaria, o envehtonde entidades da sociedade civil.
Exemplo disso foi o desenvolvimento de uma acaemgamental ocorrida entre os anos 1985
e 1986, antes mesmo de o Estado brasileiro recenket nivel internacional a existéncia do
problema. A acdo foi desenvolvida pela entdo Cowderia de Conflitos Agrarios do
Ministério da Reforma e Desenvolvimento Agrario i&di) que produziu e divulgou relatérios
sobre casos de exploracédo, além de defender ardpgapao de imoveis rurais onde fosse
flagrado o uso de méo de obra escrava (Suzuki,)2017

Em julho de 1986, os ministros da Reforma AgraridoeTrabalho firmaram um
protocolo de intengdes para conjugar esforcos stedBs do Par4, Maranhdo e Goias, o que
nao caracterizava uma acao nacional, mas contavaac@articipacdo da Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTASGJa Confederacdo da Agricultura e
Pecuéria do Brasil (CNA) para coibir violagbes dogitos sociais dos trabalhadores rurais.
Tal protocolo foi sucedido por um termo de compsgsuipara erradicar o trabalho escravo em
articulacdo com Ministério da Justica, Policia Fallgovernos estaduais e respectivas forcas
policiais. A intencéo era desclassificar o imoveho empresa rural, de modo a impedir acesso
aos recursos oficiais sob a forma de incentivaaits medidas que ndo foram implementadas
(Suzuki, 2017).

E plausivel afirmar, com base no exposto, que amesmo do enfrentamento &
escraviddo contemporanea entrar na agenda do EBtadileiro como politica publica, a
necessidade de atuagdo conjunta entre 0s maissalvaitores j4 era percebida, dada a
complexidade do problema.
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Quanto a existéncia de regras no relacionamente eatatores, nao foi identificada a
existéncia de normas formalmente estabelecidasaregatando essas relagoes, a excecéo de
duas: o Decreto de 31 de julho de 2003, que cridaratrae e estabeleceu competéncias para
acOes de integracdo e atuacdo conjunta entre isggaintes; e o Decreto n° 2.250/97, que
estabeleceu a previsdo de que a entidades estadpaasentativas de trabalhadores rurais e
agricultores poderiam indicar ao Incra as areasipais de desapropriacdo para reforma
agraria. Apos provocacao da entidade, a vistonarie ser promovida dentro de determinado
prazo.

Acerca do referido Decreto, o Entrevistado 2 retpta, apesar ndo existir um canal
institucionalizado para o recebimento dessas nedicacOes e apesar da pouca ou quase
inexistente efetividade da utilizacdo da desapagfo como instrumento de combate a
escravidao contemporanea, os movimentos continuarogando o Estado para adocéo de
providéncias visando vistorias de determinados @®)muitos com suspeitas de exploracéo
de trabalho escravo. A fala do Entrevistado 2 sanl@stracéo de tal interpretacéo.

“Nao tem um canal institucionalizado, o que tem goasibilidade institucional dos
movimentos sociais indicarem o0s imoveis para firs réforma agraria, esta
regulamentado naquele decreto 2000 e alguma co&sa go Fernando Henrique (...)
apesar de nunca ter tido uma desapropriacdo messsaontinuam insistindo (...) uma
efetividade, eles continuam insistind¢&ntrevistado 2).

A pesquisa evidenciou, ainda, a falta de um alirdr@amnormativo-operacional para o
intercAmbio de dados. Neste tocante, as trocasfalenacdes eram muitas vezes constituidas
de maneira informal, determinadas pela proximidadge as pessoas, percepcdo que €
reforcada pelas seguintes falas:

“(...) eles nunca conseguiram (...) um alinhamdimo no ambito de um normativo
operacional, (...) de quais os dados eventualmgrg® Ministério do Trabalho devesse
ou nao fornecer ao Incra e o intercambio dessessgdéd.) uma falta de normatizacéo
deixava cair em situacdes do tipo: recebia um dad@lw sabia se recebia via Ministério
ou via Conatrae, (...) porque tinha uma época guagdo virou muito pessoalizada
(...)" (Participante 4 do Grupo Focal).

“(...)foi constituido um grupo de trabalho juntorco pessoal do Ministério do Trabalho
e Emprego (...) e fizemos varias reunides e nagacthes a um consenso de qual seria
esse parametro (para caracterizar o descumprirdarft;n¢ao social por exploracéo de
mao-de-obra escrava) (...) esses relatérios (tka digia) tinha uma época que tinha
relagdo mais sisteméatica do Incra com o Ministdddlrabalho, mas foi esvaziando e
hoje a gente ndo sabe praticamente com quem inatiar(...) De 2002 até 2008 isso
estava bem fluido, depois as pessoas foram mudémdimcando, a gente foi perdendo
contato(...) Nao chegou a ser sistematizado n&tuxo de envio de informacdes).
(Entrevistado 1).
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Essa caracteristica da articulagcdo entre os at@mdsem foi encontrada no estudo de
Monteiro e Fleury (2014), consistente no caratesq@elizado das acbes desenvolvidas,
revelando que estas ainda ndo foram institucicaddiz como uma funcéo a ser desempenhada
pelas organizacfes, de modo que as acdes de coatbimtdbalho escravo ficam dependentes
de pessoas mais envolvidas com o tema, o que aeforelevancia do olhar para a dimenséo
informal das redes.

N&o obstante, observa-se que houve uma tentativaimtgamento normativo para
institucionalizar o fluxo de informacdes, bem coanforma de atuacao conjunta entre o Incra
e 0 MTE, no intuito de viabilizar a desapropriagira fins de reforma agraria como um
instrumento de represséo ao trabalho escravo cpot@meo. Essas tentativas foram relatadas
pelos entrevistados 1, 2 e 17. Vale registrar ge @timo forneceu o nimero do processo
administrativo onde foram registradas as atividalbegrupo de trabalho.

O grupo de trabalho ndo chegou a um consenso quargistematizacdo desses
procedimentos, em fungao da dificuldade em avamgatiscussdo de como o Incra poderia,
diante da incidéncia de trabalho escravo em detawchoi imovel, caracterizar o
descumprimento da func&o social da propriedade @liora destina-la a reforma agraria. A
dificuldade residiu, conforme relatado pelo Entseado 2, no “espirito de corpo e de
preservacdo de atribuicdes” dos auditores fiscaidrabalho. O entrevistado menciona a
tentativa de que, a partir da apuragéo do trabedloavo pelos préprios auditores do MTE, o
Incra pudesse usar essas informagdes como umadesdpegrova emprestada para instruir o
processo de desapropriacdo, mas, mesmo assimo@agip nao avangou.

Quanto a forma de comunicacao entre os atoresidevasdo a auséncia de uma rotina
normatizada para tanto, ela se caracteriza pekrsiilade e pelo contato direto entre eles,
especialmente no ambiente da Conatrae. Segundotrevistado 4, ex-coordenador da
Comisséo, houve uma época em que existrm dialogo muito forte no Ministério do
Desenvolvimento Agrario e com o Incra, (...) eraauparticipagdo muito produtiva (na
Conatrae)”.

Os servidores do MTE também relataram que ja haowedo estabelecido no ambito
da Conatrae para que os relatorios da Secretahespecdo do Trabalho fossem encaminhados
trimestralmente ao Incra e MDA, embora os Entradiss 5 e 6 nunca tenham, eles mesmos,
presenciado a participagao de representante do dMDdo Incra nas reunides da Conatrae: “A
minha percep¢ao com relacéo a participacao deles, ho ambito da Conatrae também é essa,

zero. Tive nenhum tipo de contai@&ntrevistado 6).
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No que se refere a comunicacdo das entidades @aade civil com os representes do
Estado, observam-se dois objetivos principais.i@giro deles refere-se ao controle social e a
pressdo. Neste caso, a CPT, por exemplo, relata gaetato com Incra é constarifgorque
estamos em negociacao apoiando grupos locais tiiceess uma fase de determinado conflito
entre acampamento, ocupacdo, assentamento consdl{@antrevistado 9)

O segundo objetivo consiste nas parcerias parasendelvimento de projetos. O ex-
servidor do MDA, ao destacar que o MDA e o Incnafo os Unicos entes federais com um
plano especifico para o0 combate ao trabalho esadagtacou a parceria com a sociedade civil:
“Ricardo Rezende do GPTEC colaborou. Houve umagiagé&io muito boa (...) A ONG
Reporter Brasil sempre muito parceira, presentedeersos seminarios (de divulgacdo do
Plano MDA/Incra junto aos 6rgaos regionais)” (Ewstado 11).

Outro exemplo de projetos desenvolvidos por enddadia sociedade civil sdo os
projetos na parte preventiva, conforme relato dasrelwistados 5 e 6, confirmado por
informagdes dos Entrevistados 8 e 9.

Como os atores possuem atribuicdes e competénd@gandentes uns dos outros e nao
existe uma instancia hierarquica acima de todosqgorlene as respectivas atuacdes, percebe-
se a relevancia do ambiente da Conatrae para owbdgenento das acgles intersetoriais,
especialmente da chamada Comissao Executiva ddr@enque estava para ser formalizada,
mas nunca o foi, conforme informacgdes prestadass gehtrevistados 3, 4 e 8. O objetivo da
criacdo da Comissdo Executiva dentro da Conatrapotencializar a articulacdo entre os
atores, conforme relato do Entrevistado 4:

Entao ia conversar o Ministério do Trabalho e Empré...) Reporter Brasil, CPT, (....)
0 MDA e o Incra (...) Entdo a gente reduzia muito €le comunicacao, (...) porque a
discusséo de conteido mesmo se dava la via conggséativa da Conatrae e 0rgaos

Quanto a rotina ja mencionada, pactuada no amhit€ahatrae, para o envio dos
relatorios de fiscalizagéo para o Incra e o MDAoMITE, os Entrevistados 5 e 6 relataram a
interrupcdo desse fluxo de dados devido ao famM&E nunca ter recebido uma resposta do
Incra ou do MDA acerca da utilidade das informagesaminhadas. Os Entrevistados 5 e 6
também mencionaram outra dificuldade de comunicagdie Incra e MTE, evidenciando a
inexisténcia de um ponto de cooperagao ou umati®adEormacdes fluente: a impossibilidade
de acesso ao cadastro com informacdes sobre bglesienentos rurais fiscalizados pelo MTE,
pois o0 Incra nunca repassou esse banco de dados.

Ainda assim, pode-se dizer que ndo existem maialiitos de interesse entre os

atores estudados. Obteve-se poucos relatos déeslegnflituosas entre os atores, embora com
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repercussfes muito negativas para a efetividadeoliica. A ndo existéncia de relevantes
conflitos possibilitou diversas iniciativas de a@i@a em cooperagdo ou complementares.

Em relacéo a participacao da OIT, o Entrevistadestaca que a atuacao do organismo
se caracteriza mais como apoio, por meio de pmjel® cooperacdo técnica para o
desenvolvimento e aprimoramento da politica, pdorde assisténcia técnica e dialogo social,
do que um papel implementador das acbes do PlaciorNé propriamente.

O MPF, por sua vez, menciona a criacdo de grupabalho interno, destinado a fazer
um levantamento da atuacéo penal do 6rgéo e asalegessidade de atividades de capacitacao
sobre o tema. A Entrevistada 12 relatou a existémzsse sentido, de “articulagbes com os
outros orgaos, com o MPT, MTE” e destacou a atudedoPT e do MPT como “abastecedores
de denudncias”.

Por outro lado, a auséncia de atuacbes em conjantbém foi destacada. Embora
exista relato de que “as operacdes do GEFM ocdmiente contam com a participacédo de
procuradores da Republica, membros do IBAMA e doah(Maciel & Sturm, 2018), os
Entrevistados 5 e 6 relataram a auséncia de atwagamonjunto com o Incra, inclusive em
periodos anteriores a atuacéo dos servidores cagi@de acdes do GEFM.

No geral, a confianca é a tbnica da relacao esteeayes pesquisados. A propria criacao
da Comissédo Executiva dentro da Conatrae, englob®fT, OIT, MTE, ONG Reporter
Brasil e CPT, para possibilitar um andamento mgisdas decisbes, evidencia um grau de
confianca entre os atores. A reunido da Conattaealarcou todas as entidades da sociedade
civil previstas como participantes da Comissaobagaendo vista como um empecilho, pois
a presenca da CNI e da CNA, com posicionamentopreecontrarios ao avango da politica,
desacreditava a Conatrae como esfera de decisgond&eo Entrevistado 4, as reunides no
ambito da comisséo executiva rendiam mais do quksasssoes levadas ao Pleno, “porque
tinha um engajamento de afinamento de pensamentr’mapesar de muitas vezes as
deliberacdes nao terem o mesmo peso institucional.

Por fim, no tocante aos recursos compartilhadose eatores, percebe-se que as
informacdes constituem o principal insumo, objetotcas, conforme ja destacado acima.
Ainda assim, obteve-se relatos de outras formaseieeambio de recursos entre os atores, haja
vista a construgéo da Plataforma de Monitorameatoatdes do Plano, cujo financiamento
veio da ONG Reporter Brasil — o Entrevistado 3 s@abe informar se o recurso foi da propria
ONG ou se veio da OIT. O Observatério digital, @oigpela OIT em parceria com o MPT, teve
o financiamento do MPT. Nesse mesmo contexto, lseditar a Rede de acao integrada para

combater a escraviddo — RAICE, coordenada peladdRiTapoio da OIT e financiamento do
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MPT, que destinou “recurso advindo de termo detapento de conduta e condenacdes por
danos morais” (Entrevistado 9).
As relacdes entre os atores e 0s recursos troeati@seles, identificados na pesquisa,

sao apresentados em resumo pela Tabela 12.

Tabela 12

Categorias de analise de redes de politicas publica

IDENTIFICACAO DAS RELACOES ENTRE OS ATORES E DOS RE CURSOS TROCADOS

RELACOES Regras: Nao existem normativos regulamentando a atuacéguma dos atores. Houe
tentativas de normatizacdo que ndo prosperaraita &athamento normativo-institucionpl
para a troca de dados. O Decreto de cria¢do dai@er@ia um ambiente de relacionamepto
e articulagcdo, embora néo fixe um fluxo. Decrete prevé a possibilidade de indicagéo pglos
movimentos sociais de areas para reforma agraniaéa ndo institui um fluxo de tratamerjto
dessas informacdes.
Comunicacao: considerando a auséncia de uma rotina normatizada fanto, ela sg
caracteriza pela diversidade e pelo contato deatce eles, especialmente no ambient¢ da
Conatrae. A comunicacado das entidades da socieflaldeom os representantes do Estafo,
se da através do exercicio de controle social sspeee por meio de parcerias parfi 0
desenvolvimento de projetos.
Interdependéncia e coordenacdo:os atores possuem atribuicbes e competérncias
independentes uns dos outros e ndo existe umandiesthierarquica acima de todos due
coordene as respectivas atuagBes. Assim, o ambt@Ent€onatrae é relevante pargd o
desenvolvimento das acdes intersetoriais, espesigéma chamada Comissdo Executivgq da
Conatrae.
Interesses (complementariedade, cooperacdo ou cataf): ndo existem maiores conflitqs
de interesses entre os atores estudados, exigtnaos relatos de relacdes conflituosas entre
os atores, embora com repercussdes muito neggtérasa efetividade da politica. A nfio
existéncia de relevantes conflitos possibilitouedsas iniciativas de atuacdo em coopergcéo
ou complementares.
Confianca: a confianca é a tdnica relacdo entre os atoresujseshps, evidenciada pefa
criacdo da Comissdo Executiva dentro da Conatragipleando MPT, OIT, MTE, ONG
Reporter Brasil e CPT.
Fluxo de informacdes: asnformacg8es constituem o principal insumo, objetdrdcas entr¢
os atores.
Intercambios (trocas): Ha relatos de intercambio recursos financeiroeers atores parp
financiamento de projetos especificos.

RECURSOS

5.2 Arranjo institucional da politica publica

A escolha do modelo de andlise dos arranjos icgtitais para investigar a forma como
ocorreu a implementacédo das acdes da politicadeiescao do trabalho escravo, com foco na
utilizagdo dos instrumentos de reforma agrariagtolgi compreender os resultados obtidos
(descritos na sec¢ao 5.3), a luz das caracteristaecpsocesso de implementacéao (Pires, 2016b),
bem como, ao final, identificar as dificuldadesséattes e as barreiras a implementacao efetiva
das acoes (apresentadas na se¢ao 5.4).

Fato é que o funcionamento do Estado em redes diemaavas capacidades,

especialmente a de coordenar atores e interessaralse dos arranjos institucionais que
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conferem sustentacdo a implementacéo da politichcpljoga luz sobre a existéncia ou nao

das capacidades estatais necessarias a uma imaeawpfetiva, na medida em que permite

identificar e compreender as regras, 0S mecanigTass processos que determinam a forma
COmo 0S atores e seus interesses sao coordenaghes precesso. Este é o propdésito desta
subsecao.

A analise dos arranjos institucionais inicia-senca identificacdo dos objetivos da
politica publica. No caso, o objetivo € a implenagéb de acdes que visam a erradicacao do
trabalho escravo contemporaneo atraves dos insttoséele reforma agraria previstos no Il
PNETE, conforme acdes selecionadas para a pegQusdro 1), as quais objetivam prevenir
o aliciamento de trabalhadores, promover a reidsespcio-laboral dos mesmos (medida
também de prevencao de novo aliciamento) e pronsouepressao/punicdo da pratica.

Quanto a temporalidade, apenas as ac¢des que pravaensibilizacdo do Supremo
Tribunal Federal para a relevancia dos critériakathista e ambiental, além da produtividade,
na apreciacado do cumprimento da funcéo social @aripdade (acdo 64) e o desenvolvimento
de propostas normativas, rotinas e estratégiasnestrativas conjuntas para aprimorar a acao
fiscalizatOria sobre os imoveis com suspeita deathe escravo (acao 66) foram previstas para
serem desenvolvidas em curto prazo, sem que epiatguer indicacao, no corpo do Il Plano,
do que seria considerado curto prazo. As demaissas@o de execucdo continua.

Concernente a territorialidade, o desenvolvimergotatias as acbes possui alcance
nacional, com excec¢ao da acao 32, que prevé azagao da “reforma agraria em municipios
de origem, de aliciamento, e de resgate de tratbatba escravizados”, sendo de alcance
local/regional.

Nao existem tensdes, incongruéncias ou divergémriie 0s objetivos fixados nas
acOes analisadas, ao contrario, os objetivos gomod@réncia entre si. O que se pode indicar
como uma incongruéncia € o fato de néo se terigheku Advocacia-Geral da Unido como ator
responséavel pelo desenvolvimento da acao 64, umgueé a AGU a representante da Unido
e de suas autarquias, como Incra, e ministériosioco MDA, a época, junto ao Poder
Judiciario.

Considerando o mapeamento do arranjo, os atorés ielntificados na Tabela 10 e
suas interacoes descritas na Tabela 12. S&o atmrieés a CPT, 0o GPTEC e a ONG Reporter
Brasil. Os demais séo atores burocréticos, a egag®IT (organismo internacional).

Referente as interacdes entre os atores, a pesduiesge dados e informacdes que vao
além da execucao das acdes selecionadas, de medéauecessarias algumas consideracoes

a respeito das interacdes entre os atores no guedgieito estritamente a execucao das acoes
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relacionadas a reforma agraria, o que seré feitpro@ima secdo, quando se aborda os
resultados obtidos na implementacéo das acOesseldas.

Passando a analise das capacidades estataignestécdio com a analise de capacidade
técnico-administrativa, que se refere (i) a exiggrde corpos burocraticos profissionais e
competentes, dotados dos recursos necessarios) sfga organizacionais, financeiros ou
tecnologicos; (i) a condugdo das acbes governaisede forma coordenada, considerando
existéncia de mecanismos de coordenacdo intragowemtal;, e (iii) aos mecanismos de

monitoramento das acfes desenvolvidas (Pires & Gar2D16).

5.2.1 Capacidade técnico-administrativa
a) Burocracia da Politica

Esta subsecdo apresenta o arranjo da politicacpdiplianto a presencga de burocracias
governamentais profissionalizadas, abarcando resuisanceiros e orcamentarios, recursos
organizacionais e recursos tecnologicos.

No que se refere aos recursos financeiros paraendelvimento das a¢des, em 2003
houve a inclusdo do programa de erradicacdo nooFrdurianual — PPA (com or¢camento
proprio), o que possibilitou a criacdo de maior efonde equipes do Grupo Especial de
Fiscalizagdo Mével do Ministério do Trabalho (MTB12). Entretanto, no PPA para o trabalho
escravo, existe apenas uma meta, que € a de auneent20% as acOes de combate,
especialmente em areas geograficas isoladas, seguiodmacédo dos Entrevistados 5 e 6,
ambos servidores do entdo MTE.

Os recursos orcamentarios e financeiros para ediecdgs acdes a cargo do MTE
sofreram uma queda constante ao longo dos anos, @@w0 as verbas destinadas a programas
sociais em geral, mesmo antes do cenario de recessdmica explodir (Soares & Pacheco,
2017). Neste sentido, o Entrevistado 10 menciomaagestrutura humana e material do MTE
regrediu, especialmente a partir do segundo mant#aRresidente Dilma.

A Entrevistada 12 também mencionou uma queda gighifa do orcamento destinado
as operacOes de fiscalizacéo e resgate de tragsdnavo, acompanhado de um decréscimo do
namero de resgates:

O ano passado (2018) quase o grupo movel para estoadpepois foram canalizados

recursos para o grupo moével, mas as superinterai@gionais) continuaram no

limbo e a maior parte das operacdes de resgatal@hador escravo ndo séo feitas
pelo grupo mével (...) as superintendéncias coatmaom recursos diminuidos.
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No caso do Incra, por exemplo, nos anos de 201018, 2pela crise, a execucéo
orcamentaria foi quase inexistente, segundo infomado Entrevistado 1. Essa mesma
percepcdo, de recursos financeiros e orcamentdmogados, € compartilhada pelo
Entrevistado 3: “as pautas de direitos humanos a§ng, avaliacdo minha, nunca foram
intensivas em orcamento, mesmo quando elas séooresllexecutadas ndo € por via
orcamentaria, grandes programas, etc”.

Exemplificando a situacdo da Secretaria de Dirditomanos, a qual a Conatrae era
vinculada, o Entrevistado 3 relata que o histosempre foi de orcamento baixo, apesar do
forte apoio politico, confirmado pela simbologiatdesido a Conatrae criada por um Decreto
da Presidéncia da Republica. Entretanto, quantoemnssos financeiros, tanto antes quanto
depois da mudanca de governo pelo impeachmeng hiaiacdo orcamentaria. No tempo em
que o Entrevistado 3 atuou na Conatrae, 0 custaibasicamente com “diaria e passagem”,
segundo ele. O Entrevistado 10, em similitude,refgeque o papel da Conatrae foi esvaziado
desde o impeachment, dada a reducao dos recudas reunides realizadas no ambito da
comisséo.

Sobre 0s recursos organizacionais, neste contex¢éodidos como numero adequado
de servidores, a capacitagdo dos mesmos e a sua deratuacao, o déficit de auditores fiscais
do trabalho foi 0 mais mencionado pelos entrevisgabe fato, o Brasil possui déficit de 1.190
auditores fiscais, segundo informagdes do MTE pdast ao Planejamento em 2017, o que
afeta a capacidade arrecadatéria e regulatoriai@&&Sturm, 2018). Segundo o Entrevistado
3, os auditores do trabalho sempre alertaram pearasocente desmantelamento da estrutura de
fiscalizacdo ao longo do tempo, estrutura que nuocasuficiente, mas ja foi melhor,
especialmente no ambito federal.

Os Entrevistados 5 e 6, por sua vez, acreditanesgeeé uma realidade da administracéao
publica, de ter de funcionar com um namero cadanvezor de servidores: “Entdo é o fazer
mais com menos, (...) entdo nesse sentido se xtrea@mente importante vocé ter um quadro
de servidores mais preparado, mais capacitadogbaa®’. Nesse contexto, defendem que o
efeito da reducdo do numero de servidores podensemizado por meio de uma melhor
capacitacao dos servidores existentes.

Quanto a capacitacdo, a Entrevista 12 informa gog,ultimos dois concursos para
Procurador da Republica, os aprovados recebenamneinto sobre o tema: “Como a Escola
Superior do MPU pega os dois ramos, a gente dasdeagas. No curso do MPT tem vagas
para o MPF, no curso do MPF tem vagas para o MRT&ntrevistada entende que o0s

profissionais do MPU que atuam com a temética elfimlamente capacitados para tanto.
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J& no que diz respeito a capacitacdo dos juizesded entende-se que ndo falta
capacitacdo dos mesmos para lidar com o tema, masensibilidade por parte desses
profissionais. Quando do julgamento de casosasiaiuma postura de minimizacéo do crime.
Frase ja ouvida pela Entrevistada 12 em audiénmaefrata bem isso é€: “A vida dele é muito
pior que isso”, em referéncia a vida do trabalhadsgatado.

Especificamente quanto aos servidores do Incra paEntrevistado 1, existe sim
capacidade interna de atuar nas metas para egadida trabalho escravo a partir da politica
de reforma agraria, revelando que a falta de efieiile da politica se deve a resisténcias
externas: “quando vocé gasta dinheiro, pde aqeiy@durso, monta processo, encaminha para
decreto por questao trabalhista, ndo passa’. TantbEntrevistado 2 acredita na capacidade
do corpo técnico da autarquia para operacionaizalitica, mas que “precisaria estar melhor
treinado, melhor preparado”.

Opiniao diversa quanto a capacidade técnica e cipead tem o Entrevistado 11, que
relatou que o envolvimento dos servidores do leckéDA néao foi facil. Primeiramente, pela
previsao de muitas obrigacdes a mais a serem exagjtnum contexto de estrutura deficiente.
Houve dificuldades para agregar mais responsatigglalém daquelas ja desenvolvidas pelo
corpo burocrético, apesar da tentativa de ja sevejiar as politicas ja desenvolvidas pelo
Incra, direcionando-as e potencializando-as. O eluigtado 11 acredita que o corpo de
funcionarios é totalmente insuficiente consideramdemanda, problema que é geral no servigo
publico no Brasil. Em sintese, falta capacitacéese corpo técnico e as demandas sdo maiores
que a capacidade estatal para dar conta delas.

As tentativas de envolvimento dos servidores dealecdo MDA acima mencionadas
tiveram inicio ainda em 2004, quando da edicdo dweder Conjunto/CPALNP-
CGAPJP/CJ/IMDA/N®°11/2004(VAF/JPMJ), elaborado apdas/@cacdo do TCU (Acérdao n°
557/2004), que cobrou que fosse dada efetividageiacipio da funcao social da propriedade,
passando a considerar também as condicionantesntl@$tar social e de respeito as normas
ambientais e trabalhistas. As iniciativas entdoarfono sentido de utilizar o instrumento de
desapropriacdo-sancao, ja manejado pelo corpordiel@es do Incra, como instrumento de
combate a erradicacao do trabalho contemporaneo.

Por seu carater normativo, devido a sua aprovag@oMiinistro do MDA (nos termos
da Lei Complementar n® 73/1993), o referido Par€mjunto, referente a desapropriacéo de
imoveis em gque fosse flagrada a exploracédo dellratbares de forma anéloga a escrava, foi

considerado “uma mola propulsora para esse tipoiciativa, entdo, na sequéncia dele varias
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iniciativas surgiram de casos concretos. SO quaurea dessas iniciativas se concretizou no
sentido de desapropriar efetivamente” (Entrevis@&do

Percepcéo semelhante a do Entrevistado 11 foEmttevistado 8. Para este, a “politica
de trabalho escravo vai recriar a politica de rafoagraria”, a partir do momento em que a
politica para erradicacdo do trabalho escravd éaum que a politica de reforma agraria seja
citada (no Plano Nacionaljpara ser executa, entdo solicita-se para as igSes que sao
parceiras (...jque priorizem) combate ao trabalho escravo”.

A dificuldade para incorporacédo de mais atribuicpels servidores do Incra e do
MDA ja era esperada, segundo o Entrevistado 8. dteya falta de efetividade na iniciativa de
desapropriacao da Fazenda Cabaceiras, sob o funttantedescumprimento da fungao social
no aspecto trabalhista, pode ser atribuida a “proa$ burocraticos, por falta de pessoal, de
pesquisa, de tudo para fazer com que aquele cantesiske além (...)". Continua:

“A gente percebeu que havia uma dificuldade ingkistcnico-burocratica para efetivar
isso ai, né? (...) deveria ter mais recursos psaggdesse isso ser realizado, s6 que nao
€ isso na verdade, ndo € sO a questao de rectesosima questdo de formacao do
pessoal nas diferentes unidades, que como todoarastadva sobrecarregado, eles néo
fizeram formacao interna das equipes para quepeldsssem ir em frente. A questao
do trabalho escravo, ndo houve esse enfrentamento 6ervidor tem um milhdo de
tarefas para fazer, entdo ele ndo vai so capas#iacapacitado, ele tem que ser engajado
nesse processo, sabe? Ele vai ter que entendgroatamcia disso (...). Ndo d& para
culpar as instituices também, porque os servicdestsam sobrecarregados, dizer que
o Incra néo esta sucateado é um crime, o Incrasestdeado, né?”.

A necessidade de capacitacdo e engajamento dadoses do Incra foi percebida
dentro da propria autarquia. Para atuacdo dos deeed quando da fiscalizacdo do
cumprimento da funcéo social da propriedade, censidio as demais dimensdes do conceito,
para além do critério meramente econémico (prodizide da terra), foi identificada a
necessidade de existir parametros para enquadraeaswmdeterminado como descumprimento
da funcao social na dimenséo trabalhista por eapfar de trabalho escravo. A tentativa mais
concreta nesse sentido foi a edicdo da Instrucdométtva n° 83/2015, que previa
expressamente a possibilidade de utilizacdo, comawapemprestada, do processo de
fiscalizacdo do Ministério do Trabalho. Tal initvat foi combatida a partir da criacdo de uma
divergéncia juridica entre a Consultoria Juridica MAPA e a Procuradoria Federal
Especializada do Incra: “o advogado geral da Ueiceu uma competéncia que ele néo tem,
de tornar sem efeito uma instrucdo normativa de auterquia”, segundo o Entrevistado 2.

Ainda no que se refere a forma de atuacdo dosieeed do Incra, pode-se perceber que
a atuacdo administrativa acabou sendo moldada entada pelas decisdes judiciais



66

desfavoraveis a desapropriacdo para fins de refagréia, como exemplo, tem-se a reducéo
dos casos de desapropriacdo a iméveis improdu(ivs aceitacdo de desapropriagdo por
outros critérios) e a resisténcia a aplicacao déruwr da preferencialidade no processamento
das acdes de desapropriacdo (Fideles, 2014). Ensendue tais dificuldades derivam do fato
de que “nunca existiu, ndo existe e certamentéadera consenso em torno da ideia da funcao
social como limitadora ou delimitadora do conteddqropriedade” e da existéncia de varios
vicios de ineficacia na Constituicdo Federal (FedeR014, p. 75).

Por fim, quanto a existéncia de recursos tecnabdgarlequados, houve um relativo
consenso a respeito da necessidade de desenvdividesierramentas que possibilitassem uma
melhor gestdo da informacéo e do conhecimento met@nismos que proporcionassem ao
Estado conferir respostas mais eficientes as dessanek Ihe sdo apresentadas, especialmente
no que concerne ao tempo de reacao, bem comogegamde medidas proativas. A seguinte
fala do Entrevistado 3 é bastante elucidativa déistaisséo:

A gente tem problemas sérios na capacidade opeeddilm Estado, de ir atrds das
dendncias que chegam. Porque hoje a gente nda&endea prospeccao de inteligéncia,
a gente ndo consegue ir e prevenir que o trabaltra\e aconteca, nem sé de prevenir,
mas mesmo de fiscalizar por investigacao proprigerde ndo tem condigdo. (...) por
exemplo, se tem hoje tecnologia relativamente bataidrone ou de GPS ou de celular,
vocé tem sistemas de comunicacgéo, (...) (podeai@rfuma parceria com o Exército
(...)vocé tem satélite que tira foto de todo lugatdo tem um aparato de tecnologia que
poderia estar muito mais ao nosso servico de unsa@etiva de que o Estado se adiante
ao problema, o maximo possivel. Se ndo para prevanpelo menos para nao esperar
a denuncia, porgue, as vezes, a denuncia cheg@smveizes esses (trabalhos) rurais
tém caracteristica sazonal, quando a denuncia chega gente chegar 1a, ja acabou.
Eu mesmo fui em algumas inspec¢des que a genteclégsado, chegou la e os caras
ja tinham saido ha uma semana.(...) a gente hogbeedenincia pela CPT, que séo as
mais efetiva, pelo disque 100 do MDH, pelas reg®da Ministério do Trabalho, pelo
MPT, algumas poucas pelo MPF e pela propria DETRAI, diretamente em
Brasilia.(...) a gente ndo consegue ir atras dasraéas que a gente recebe e olha que
a gente recebe pouco, porque o tema nao € tdogp@sdim, as pessoas nao sabem
direito o que é.

No ambito da Secretaria de Inspecdo do Trabalh®/MSE), tem-se buscado a
integracdo de novas tecnologias e de ciéncia desdagie permitam a tomada de decisdes
gerenciais mais efetivas. Os Entrevistados 5 &6ara que, no ambito da SIT/MTE, apesar do
quadro de pessoal reduzido do pouco orcamentmddstao desenvolvimento de ferramentas
de gestdo de dados, com o trabalho de auditore® mgajados com a implementacao da
politica publica, conseguiu-se desenvolver umaafiaina de gestdo e de transparéncia de

dados, o Radar, fruto do trabalho de apenas untoautical, “acumulando com as suas
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atividades normais na regional e ele desenvolsaudem base no conhecimento pessoal que
ele teve, ele fez uma especializacao nessa aiaetetigéncia de dados e de big data”.

Da mesma forma, o sistema que trata dos autosfidgao utilizado em todo Brasil
também foi desenvolvido por um auditor fiscal dab&lho que também da manutencédo ao
sistema, tudo isso “sem prejuizo das atividades,cesto adicional para a administracao, isso
€ bom enfatizar, porque onde eu ja passei, Vargios8 que eu ja trabalhei, eu nunca vi algo
parecido(com o que acontecep Auditoria Fiscal do TrabalhgEntrevistado 6)Essas foram
saidas encontradas para a falta de orcamento es$egh alguns servidores usaram seus
conhecimentos, indo além das suas estritas atdiéslice inovaram ao criarem novas
tecnologias que contribuissem para o desenvolvioreigd atividades.

Visando institucionalizar essa pratica de melhal#a gestdo da informacdo e do
conhecimento, no final de 2016 foi firmada parcemdre a SIT/MTE e a Universidade de
Brasilia, “para desenvolver pesquisa e projetogedaologia big data”, de acordo com o
Entrevistado 6. A preocupacdo com a institucioaghio dessa pratica deve-se a uma
descontinuidade desses servicos experimentadaSpElajuando houve o rompimento do
contrato com a empresa que havia desenvolvidojetprimicialmente. Como o conhecimento
nao foi absorvido, impossibilitou a manutengdoidtema anterior. A ideia agora € que

Os servidores precisam repassar e ter esse cordmoinmternalizado na categoria,

entdo eu acho que é importante também esse tjpo@to, de costura da administracéo
seja uma coisa permanente, institucionalizada, paodicar também o conhecimento
preso, digamos assim, na pessoa especifica denvidoseque seja uma coisa que a
instituicdo tenha continuidade independente do gtoe esteja ali no momento.

(Entrevistado 5).

A importancia da memoaria institucional tambémdestacada pelo Entrevistado 14, no
sentido de desenvolver uma forma de acesso ao fhugwrico das acdes adotadas,
independentemente das pessoas que estejam ocugetedminados cargos e fungdes. No
ambito da Conatrae, o Entrevistado 14 ressaltagueformagoes existem, “mas elas n&o tém
uma sistematizacgéo, elas sdo colocadas de fornpddsianem um servidor, séo criadas pastas
e VOCé organiza sua area de trabalho igual nassmad.A partir desse diagnostico, a Conatrae
iniciou um processo de classificacdo das informsici@atro do proprio sistema ja existente, o
SEI (Sistema Eletrénico de Informacdes, smftwarepublico brasileiro), por meio de criacdo
de blocos internos de processos por assunto, clavras-chave e indexacao.

Observa-se que os gestores estdo percebendoeadsis a importancia dos recursos

tecnoldgicos adequados para o sucesso da implegdent® politicas publicas. Entre os
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entrevistados do Incra e do MDA, nenhum citou gtéricia de preocupagao com O processo
de gestao da informacgao e do conhecimento, por deegmlocdo de medidas visando tal fim.

b) Mecanismos de coordenacdo intragovernamental

Abordar-se, neste momento, acerca da existénaiaciohamento de mecanismos de
coordenacao intragovernamental.

Conforme previséo do artigo 1° do Regimento Intelam&onatrae, trata-se, a comissao,
de um “Orgao colegiado de coordenacdo das acOesacdes do Plano Nacional para a
Erradicacédo do Trabalho Escravo e suas atualizagm@sdenacéo das acdes desempenhadas
por atores estatais e ndo-estatais (sociedade éiggim, o ambiente da Conatrae acaba sendo
0 espaco de que o0s entes governamentais dispuserdomgo dos anos de implementacao de
acOes dos Planos Nacionais (desde 2003, com omanta do primeiro Plano e criacdo da
Comisséo), para articularem e coordenarem entr@ €ixecugdo das acgbes sob suas
responsabilidades. A percepcdo do Entrevistadegierniocante, € de que “a Conatrae € uma
instancia articuladora”.

Ainda segundo o Regimento Interno da Comissao, presentacdo dos entes
governamentais e da sociedade civil era paritd@anfembros de cada), além de contar com
outros representantes de instituicdes publicag/adas como observadores. Essa composicao
colegiada extensa muitas vezes dificultava a 1@glia de reunides e a tomada de decisbes. Por
esse motivo, acabou funcionando de maneira infouma espécie de comissdo executiva da
Conatrae, que nao chegou a ser formalizada, masoqseguia se reunir e tomar decisdes de
maneira mais célere. Os Entrevistados 3, 4, 81@ mencionaram o funcionamento informal
dessa comissao executiva e a tentativa frustradaalé®rmalizagéo.

Neste ponto, vale esclarecer que, além da Conatdessa comissdo executiva que
atuava de maneira informal, existia também a Caowarcio da Conatrae, criada no ambito da
Secretaria de Direitos Humanos por volta dos ar@39,22010. Com a criacdo dessa
coordenacao, “entdo a gente conseguiu avancar mesga questao do arranjo institucional do
apoio ao combate do trabalho escravo” (Entrevistgdo

A atuacdo da chamada comissdo executiva “reduzie ratro de comunicacdo. Em
alguns momentos eu ia s6 para dizer que estapandiie a discussdo de conteiddo mesmo se
dava la via comissao executiva da Conatrae e ¢rgéoteferéncia ao ente publico responséavel
por alguma acao da politica, conforme o EntrevistadAssim, a comissao executiva, criada
como meio de promover e potencializar a articulagétce os atores, consistiu em um arranjo

que funcionou e que foi proveitoso. Foi relatadar, @xemplo, um avanco significativo na
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persecucao criminal sobre trabalho escravo a patatuacéo da comissao executiva, segundo
citou o Entrevistado 4:

Com a entrada na Procuradoria Geral da Republissantacdes de trabalho escravo
para verificacdo do crime do artigo 149 do codigogb ndo se dava mais pelo promotor
natural na ponta, era centralizada na segunda a&m#a segunda camara descia para o
promotor natural e com isso vocé tinha um protodoico.

Ainda segundo o Entrevistado 4, a interlocu¢c&oeddes estatais com o Incra e o MDA
acerca das ac¢Oes especificas de promocao de redgraréa se deu basicamente via a comissao
executiva, que

[...] tinha dois membros do governo, (um) que emaistrta da secretaria dos direitos
humanos (e outro que era do Ministério) do traballemprego, dois membros que sdo
da (Sociedade) civil, que era a Reporter BrasilGPa, e a gente tinha trés membros
observadores dessa comissdo executiva que eranva@catib Geral da Unido, a
Procuradoria Geral do Trabalho e a ProcuradorialGkr Republica. Entdo a gente
conseguia ter uma efetividade nas agdes e todas @issussdes que a gente fazia com

o Incra e com o MDA (...) ja foi via a ideia da deg@o executiva.

A importancia da Conatrae como instancia articuia@ode coordenacédo das a¢des nao
a torna um ambiente institucionalmente forte, sdguaiguns entrevistados. O Entrevistado 3
chamou atencéo para o fato de se tratar de umas@oncriada por Decreto Presidencial e nao
por lei em sentido formal. Assim, a instancia p@lé&cilmente ser extinta por outro Decreto.
Nesse mesmo sentido, o Entrevistado 8 ressaltodagGenatrae ndo € uma comissao forte,
ndo é uma comissdo estavel, ndo € uma comissdogoemmuitas pessoas consideram
importante”. Ao contrario, por reunir em seu amteegitores envolvidos com os resultados da
politica para erradicacéo do trabalho escravo eefpizvamente desenvolvem suas atribuicdes,
a Conatrae, segundo o respondente, é muitas viezgesemo uma “pedra no sapato” de grupos
que atuam contra a efetivagdo da politica. E, ded®# um contexto de uma politica
constantemente sob ataque, isso a torna aindamatisel e fragil.

Interessante notar que a existéncia desse ambpamte interacdo e coordenacao
intragovernamental ndo impossibilitou as tratativéaterais, fora do espaco da Conatrae. O
Incra e 0o MTE chegaram a constituir um grupo deatitso visando a produgéo de normativos
que criassem um fluxo de como a fiscalizacdo dgpeumento da fungéo social da propriedade
no aspecto trabalhista poderia ser efetivada é@nassver uma integracdo da politica de
reforma agraria com a politica de erradicacdo @batho escravo contemporéneo. Os
Entrevistados 1, 2 e 17 mencionaram a existénsisedgrupo de trabalho e as tratativas feitas,

bem como a auséncia de um resultado concreto,ldageea caréncia de consenso quanto ao



70

parametro a ser usado para caracterizagao dehoadxsdravo pelos servidores do Incra quando
da fiscalizagcdo do cumprimento da funcéo socigdrdariedade.

Diante do fracasso de tal iniciativa, houve umacépam que a orientacdo, no ambito
do Incra, era no sentido de se buscar dados nosRMETE para cruzar as informacdes e saber
se os imoveis onde foram flagrados trabalhadoreawgados pelas inspe¢des dos auditores
fiscais do trabalho tinham cadastro ou ndo no Jrser&avia processo aberto no ambito do Incra
(de desapropriacao, por exemplo), ainda que teina carecesse de um sistema integrado,
ficando a cargo dos funcionarios uma atividade dlrapanual e ndo sistematizada, o que
impediu seu avancgo.

Houve acordo, no ambito da Conatrae, para querfosseiados ao Incra e ao MDA a
lista dos iméveis em que foram flagrados traballeslem situacfes analogas as de escravo.
Um dos problemas indicados para a utilizacado dasnmracdes encaminhadas pelo MTE ao
Incra foi que essas informagBes s6 eram encamishagés o transito em julgado
administrativo, motivo pelo qual as informacdesnerdefasadas, pois diziam respeito a
flagrantes ocorridos ha um, dois anos atras. lIssmithva o efeito pedagodgico e a destinacéo
de areas para reforma agraria, pois impossibilitaugo do instrumento da desapropriacéo-
sancao, conforme ressaltado pelo Entrevistado 17.

O respondente 17 também relatou que havia pouca®ge®e no Incra e no MDA para
fazer a triagem dessas informacdes e dos proceB#mamesmo fazia a triagem dessas
informac0des e repassava para a area do Incra sgsmpela obtencdo de terras (coordenada
pelo Entrevistado 1, inclusive). Alguns particigestdo grupo focal relataram que as
informagdes encaminhadas pelo MTE ao Incra muigaes ndo estavam completas ou nao
abordavam aspectos que, para o Incra, eram edssef@isgerva-se que, no ambito do Incra,
nao existiu e ndo existe mecanismo de coordenagdesknvolvimento das acées do PNETE,
informacé&o também confirmada pelo Entrevistado 2.

Por parte do MTE, também foi relatada dificuldadecdmunicacéo e articulagdo com
o Incra, apesar das tentativas. Por exemplo, pdrsidiar o alinhamento da estratégia a ser
observada pelas operacbes do GEFM, por vezes etamaslas informacdes ao Incra sobre
determinado imovel ou localidade, e as informag@®seram repassadas. Os entrevistados 5 e
6 relataram casos em que o Incra respondeu pelzssiglidade de repassar as informagoes,
dada a inexisténcia de termo de cooperagao.

No que diz respeito ao envio das informacdes do B KHIDA e Incra, os Entrevistados
5 e 6 relataram que esse envio foi interrompidofalta de retorno do Incra e do MDA acerca

da utilidade das informag0es encaminhadas. O MTEEaabteve uma resposta informando se
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as informacdes estavam sendo encaminhadas de farficgente e adequada. Tais relatos
indicam uma deficiéncia na comunicacao interinsiitoal, elemento basico para que uma
atuacao intersetorial seja efetiva.

Apesar de haver um reconhecimento da importanciatukcdo em conjunto para o
reforco dos resultados alcancados, as iniciativesando a concretizacdo de uma
intersetorialidade ndo foram muito exitosas, com@ade observar dos relatos até aqui. Por
outro lado, pode-se citar alguns casos de sucesaoexemplo citado por 9 dentre os 17
Entrevistados (Entrevistados 3, 5, 6, 8, 9, 10143 15) foi o A¢ao Integrada, um movimento
iniciado por um auditor fiscal do trabalho no Estadk Mato Grosso. Trata-se de um
movimento focado no pés-resgate do trabalhadoaeizado, buscando capacita-lo e reintegra-
lo de maneira digna ao mercado de trabalho. CoraQé@es desenvolvidas por esse movimento
nao tocam a politica de reforma agraria, ndo sef@piou a pesquisa em torno das acdes
desenvolvidas no contexto do Agéo Integrada.

Outro exemplo mencionado de articulagao bem-suaddieégntre o MPF e o MTE, com
0 inicio da participacdo de Procuradores da Regaibias acbes do GEFM. Segundo a
Entrevistada 12, a participacdo do MPF nas opesad®&EFM passou a ser mais profissional
a partir de 2016, quando se passou a ter um ti@lmadhior de inteligéncia nas escolhas das
operacgdes estratégicas para a participacao do ddREiderando também a gestao dos recursos
limitados para a participagdo nessas acoes. Amdspte acredita que

O proprio Ministério do Trabalho melhorou muito ta#ém com o trabalho com o MPF,
com essa articulacao de ter mais um trabalho @#géhcia mesmo para escolher os
alvos, porque o grupo movel é carissimo, a molgfimadesse monte de gente para ir a
campo é custosa para o estado, entdo eles melmatadeo grupo movel esta indo com
muito mais precisdo nos alvos que tem mais chaa¢atd de encontrar a situacéo. E a
participacdo do Ministério Publico 1a reduziu opg&ntre o fato e a dendncia em
pougquissimo tempo.

Apesar desses exemplos de articulagBes interdstodasideradas exitosas, o fato é
que, na percepcao de maior parte dos entrevistaguditica de combate ao trabalho escravo,
especialmente por meio dos instrumentos de refaagraria, possui uma “coordenacao
interinstitucional insuficiente ainda” (Entrevistad), dependente de iniciativas pessoais, um
problema mencionado pelos respondentes 1, 4, Q21617 e por participantes do grupo focal.

O caso do envolvimento do MDA e do Incra com atjalié emblematico. Quando o
Kaipper (ex-Consultor Juridico da Conjur/MDA, entstado na presente pesquisa) estava a
frente da Consultoria Juridica do MDA, havia umaamento mais efetivo, depois, o MDA e

o Incra “sumiram”, segundo informacdo do Entredsted. Isso inclusive repercute na
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participacdo desses entes nas reunifes da Conapée:a realizagdo da entrevista com o
respondente 14, um membro da Coordenacédo da Cematoamou que, desde 2016, tempo
em que atua junto a Coordenacao, nao recordardgaodu MDA terem enviado representantes

para as reunides ordinarias da Comissao.

¢) Monitoramento da implementacéo da politica

No que diz respeito a existéncia de procedimerggaahitoramento da implementacao
das acbes da politica publica, conforme ja mendiopeompete a Conatrae 0 monitoramento
do cumprimento das acdes executadas pelos atorelvieins no processo de implementacéo
da politica de erradicacdo do trabalho escravdfpome previstas no Plano Nacional para a
Erradicacdo do Trabalho Escravo e suas atualiza@es8°, | do Regimento Interno da
Conatrae, no mesmo sentido, art. 2°, |, do Dece®i de julho de 2003). Para tanto, foi criada
uma Plataforma de monitoramento das acoes do I TENE
(https://www.monitoramentopnete.org.br/) que, cdotuesta ha alguns meses fora do ar, pois
passa por processo de atualizacao).

A referida plataforma foi criada a partir de pai@eom a ONG Repoérter Brasil e a OIT,
que contratou uma consultoria que, em atuacdo cGwonatrae, procedeu a juncdo de varias
acdes em uma soO quando da criacdo dos indicadpega, tentar uma adequacdo de maneira
gue o plano pudesse ser monitora@efitrevistado 3). A ONG Reporter Brasil foi uma das
responsaveis pelos primeiros monitoramentos diNEHE, conforme o Entrevistado 8. Por
sua vez, o respondente 4 informou que a Conatra®rs@cou a discutir o monitoramento,
avaliacao e implementacéo das acdes do plano ar dos anos 2011, 2012, sendo que o
primeiro monitoramento de fato ocorreu em 2013.aDte esse processo, foi grande a
participacdo da CPT e da ONG Reporter Brasil: “otrmde social era na veia, era todo dia
Repdrter Brasil e CPT, ndo apenas isso, mas tanabgemte tinha outras ONGs ligadas ao
tema, algumas mais regionais como o Centro de tBsreHumanos de Acailandia”
(Entrevistado 4).

Nos ultimos anos, entretanto, especialmente em 22047, a pauta de monitoramento
e avaliacdo do Plano ficou em segundo lugar, cordanformou o Entrevistado 10, dada a
conjuntura politica: suspensdo e ndo publicacatiidéa Suja”, Portarias com tentativa de
revisdo do conceito de trabalho escravo e quest@asientarias que quase inviabilizaram as
operacdes do GEFM em agosto de 2017.

A CPT entende que o monitoramento das acdes do Rlgarte fraca” da politica

(Entrevistado 9) e informou que, até o final de&@0iouve trés processos de monitoramento.
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Um desses monitoramentos deu-se por um meio ma®rado, conforme proposta de
consultor a Reporter Brasil, que construiu a janidé Plataforma de monitoramento. Os atores
responsaveis pelo desenvolvimento de a¢6es do Pdmdemandados periodicamente (a cada
dois anos, em regra) para prestarem informacdes aslprovidéncias adotadas e os resultados
obtidos. A Entrevistada 12 relata que recebeu addmpara prestacéo de informacdes ainda
no ano de 2018.

O monitoramento do Plano enfrenta alguns desdfasa o Entrevistado 13, algumas
dessas dificuldades decorrem da forma como as dgQfms previstas, até uma questdo de
redacdo mesmo, uma ac¢ao indicada que, na verdagleba diversas outras acgoes:

Algumas atividades na verdade sédo varias (...Jagparoduzir, disseminar e mais um
monte de ‘stakeholder’. Isso na hora de ter um comsso, de pensar
estrategicamente, é bacana (...), (mas) na hareddorar € um inferno, porque ali na
verdade vocé tem varias a¢fes, ndo é uma sé”.

O Entrevistado 13 acredita, ainda, que quem teouSIMDO0 indicadores acaba nao tendo
nenhum e as informacdes importantes acabam senperddesse contexto, entende que o
processo de desenvolvimento e de implementacala@dqrma de monitoramento consiste em
uma oportunidade de aprendizado, de desenvolvindmtcapacidades e de fortalecimento
institucional. Apesar de ser uma plataforma simpésfacilita demais o trabalho de coleta e
de analise de dados, gerando conhecimento no gge ta gestdo, ao monitoramento e a
avaliacao para todos os envolvidos, sem contanbezmmento sobre o plano que ela propicia.
Para tanto, o monitoramento deve ir além das negtabelecidas, sendo imperativo gerar
conhecimento util para a gestao.

O Entrevistado 14 também ressaltou a importanciendoitoramento, pois este serve
“de base para a gente interpretar o plano e ostades dele e para elaboracdo do terceiro
plano”. Dentro do Movimento acéo integrada, houaseria entre OIT e MPT para montar
uma plataforma que serve para “fazer planejamesti@tégico e organizacdo de gestao”
(Entrevistado 14), sendo bem intuitiva, gera umd@rama, lista de tarefas e possibilita um
acompanhamento rotineiro das atividades e resdiadm apenas ao final de cada ano.

Também houve relato de processos de monitorametgmo das acdes. O Incra, por
exemplo, & época da entrevista, estava subordeé&fsa Civil (atualmente hoje encontra-se
vinculado ao Ministério da Agricultura) e foi dendalo pela Sisete, 6rgao de controle interno
da Casa Civil, para prestacao de informacdes adergaiovidéncias adotadas no combate ao

trabalho escravo, segundo informagé&o do EntrevastadNo ambito do MTE, a SIT também
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faz um acompanhamento dos programas, acoes e treapetividades, conforme as metas
estabelecidas no PPA.

A Entrevistada 12 também relatou esforcos do MPFsemtido de acompanhar e
monitorar a situacéo de todos os casos e operdedgge o MPF participou, buscando fazer
um levantamento mais estruturado das informac@pgce@almente quanto as acdes penais por
cometimento de crime de reducdo da pessoa a coraligdoga a de escravo ajuizadas a partir
de 2008. Como houve uma mudanca do sistema inf@neolta do ano de 2011, faltam
informacdes completas de todos os processos, opassibilita a obtencéo de informacgdes
de maneira eletronica para o cruzamento dos dados.

Por fim, é interessante observar a efetiva paeg@p de entidades da sociedade civil
no processo de monitoramento das ac¢des do || PN&THhtrevistado 9 relata a criagcao, pela
OIT, do programa Observatério do Trabalho Escrawoparceria com o MPT. A preocupacao
do respondente € com o que acredita ainda ser t@tecpessoalizado desse processo: “estou
um pouco preocupado porque depende muito da faueen procurador, que é um cara metido
a informatico, apaixonado pelo tema, mas saindpré&le sei como vai fazer mais”. Ja a
ferramenta atual de monitoramento, a PlataformaMimitoramento, foi desenvolvida

inicialmente com o apoio da ONG Reporter Brasil.

5.2.2 Capacidade politico-relacional

A capacidade politico-relacional refere-se a presele habilidade e de procedimentos
de inclusdo de multiplos atores (sociais, econdsnieqoliticos), de forma articulada, nos
processos de politicas publicas, de modo a serd¢isoslconsensos minimos e coalizées de
suporte as mesmas (Pires & Gomide, 2016). Assissgpae a analisar (d) a existéncia de
interacdes institucionalizadas entre os atoresdpaticos e 0s agentes politicos; (e) a presenca
e o funcionamento de mecanismos de participacaalsedf) a presenca de fiscalizagéo de
agéncias de controle.

d) A politica da politica publica

O presente subtdpico discute a existéncia de geginstitucionalizadas entre atores
burocréticos e agentes politicos (parlamentarebviesos partidos, etc.).

Sabe-se que apenas a entrada de um problema raatpegoverno nao implica que a
politica publica elaborada para seu enfrentameidosnfrera resisténcias de agentes politicos,
especialmente durante seu processo de implement&aeeconhecimento pelo Estado

brasileiro de existéncia de violagdo a direitos &nos em nosso territdrio, como no caso do
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reconhecimento da exploragdo de trabalhadores edigé®s analogas as de escravo, com a
consequente adogcdo de medidas visando ao seutanfesto, além de ndo ter ocorrido de
forma pacifica no interior de nosso Estado (Suz(i,7), ainda hoje € marcado por disputas
entre grupos que buscam a efetivacao da politibhcale outros grupos que se colocam, por
exemplo, contra a atual definicdo de trabalho ayuabb escraviddo prevista no artigo 149 do
Cddigo Penal desde 2003 (Suzuki, 2017).

E reconhecida, ainda, a importancia de um ambieoiiico favoravel e da vontade
politica por parte dos atores envolvidos nos psreslecisorios da politica publica para sua
efetivacéo, tanto na fase de elaboracéo como eaéasua implementacéao (Suzuki, 2017). Isso
porgue o0 processo de implementacdo de politicaigaibemanda esforgco e financiamento
continuos, que nao sao garantidos e nem permanemi&s dependem de constantes
negociacdes, inclusive entre as divisdes politeaadministrativas do Estado (Howlett,
Ramesh, & Perl, 2013). Assim, O presente topictirtese a analisar a existéncia de interacdes
institucionalizadas entre os atores burocraticos{aistrativos) e agentes politicos no processo
de implementacao das acdes do Il PNETE.

No que se refere as tentativas de utilizacdo doumento de desapropriacao para fins
de reforma agraria, constatou-se que o insucessena@uo se deu, em forte medida, a
resisténcias politicas dentro do interior do Estadsileiro. Os Entrevistados 1, 2, 8,9, 15 e
17 relataram diversos casos tentados nesse samtédajue, quando chegavam a Casa Civil, a
proposta de desapropriacdo por descumprimentord@dusocial no aspecto trabalhista, por
ocorréncia de trabalho escravo, ndo prosperavartt que houve também muita dificuldade
operacional para essa caracterizacdo. Tambémrarresito da desapropriagdo-sangao por si
ja possui diversas resisténcias a sua efetivacd@smm nos casos que tratam do
descumprimento da funcdo social meramente no aspEmindmico, de produtividade,
resisténcias expressas principalmente no ambikoder Judiciario, conforme ja mencionado.
Mas, o fato de se ter apenas um caso de proposiasdpropriacéo por existéncia de trabalho
escravo, o caso da Fazenda Cabaceiras, no Pad, i@ubtrativo.

O Entrevistado 2 enxergou a existéncia de duasgopgliticas bastante atuantes no
processo de execucdo e reformulacdo da politichcpiBEU acho que tem uma corrente
politica que atua favoravelmente, s6 que é umaktamolitica minoritaria (...) que atua no
sentido de cobrar e pressionar para que isso @aint® respondente também relata que a
edicdo da Instrucdo Normativa 83/2015 do Incra, tege a previsdo de utilizagdo da “Lista
Suja” do MTE como prova emprestada para desencad@ancesso de desapropriacdo de

imoveis onde tenha sido flagrada exploracéo dalinadores, foi fruto, em alguma medida, de
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cobranca politica: alguns parlamentares que daustergacao ao Ministro do MDA a época
cobraram a adogéo da providéncia pelo Incra. Mas, 6utro lado, vocé tem uma cobranca
politica na outra direcdo, mais ou menos a mesmealagao de forcas que ficou muito evidente
no Congresso com a PEC do trabalho escravo” (Estaelo 2).

Ainda em relagcdo a IN/Incra n°® 83/2003, quando w edicdo, houve uma reacao
politica, travestida de questdo juridica, que tamlmsemonstra essa luta de dois grupos
politicos: “foi uma reacdo da bancada ruralista, qdentificada e abrigada no ambito do
Ministério da Agricultura a época, criou uma rougrag uma cortina de fumaca juridica, para
um debate que na pratica foi um debate politicaoitr@istado 2). O respondente em questao
entende que, atualmente, a maior influéncia palitou seja, poder politico, € no sentido
contrario a efetivacao da politica, embora existegnupo minoritario que tem conseguido dar
sustentacao a politica, possibilitado alguns av@nc¢o

Essa mesma luta, com prevaléncia do grupo de messitrarias a efetividade da
politica publica, também foi destacada pelos Eigtados 5 e 6. Eles mencionaram a existéncia
de Projeto de Lei para regulamentar a Emenda Qacistial 81, projeto com redacdo que
prevé a retirada do conceito de trabalho analogteaescravo dos trabalhos desenvolvidos em
condicbes degradantes ou em jornada exaustiva,nemtentativa da bancada ruralista no
Congresso de mitigar o conceito fixado no CédigaaRd?ara os entrevistados 5 e 6, as crises
fiscal e econbmica interferem na capacidade deeé@mpolitica publica de direitos humanos,
bem como na sua capacidade de implementacao.

Essa correlacéo de forcas também ficou evidenpeauesso de aprovacdo da chamada
“PEC do trabalho escravo”. O Entrevistado 3 aceegute a discussao da PEC, que culminou
na alteracdo do artigo 243 da Constituicao Fedaehpou criando o ambiente e a mobilizacao
da bancada ruralista, principalmente para atatagisiacdo naquilo que a gente entendia que
estava consolidado, que € o conceito”. Tanto eeistado 3 quanto o Entrevistado 17 relatam
que, hoje, tem-se um risco maior de existir a @i®o do conceito, que estaria consolidado
desde 2003, com a alteragdo do artigo 149 do C&igal, o que esvaziaria tanto o instrumento
de expropriacdo previsto na Constituicdo, quargosaibilidade de utilizacdo do instrumento
de desapropriacao.

Os Entrevistados 3 e 4 relataram o forte apoidipojido governo propriamente, para
a aprovacdo da PEC em tela. Existiu uma “acdoudatia dentro do governo e fora também,
mas com o peso forte do governo, da SDH especiéintanela abracou a PE(Entrevistado
3). Pode-se caracterizar esse apoio politico carsiitucional, dada a atuacéo intensiva da

Conatrae nesse processo (relatada pelos Entrevas3azl4), como diante da previsao constante
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do Regimento Interno da Conatrae e do Decreto @8,2Que a instituiu e estabeleceu as
competéncias da Comissao.

A PEC, contudo, foi aprovada de maneira que a @xj@gho sO podera ser efetivada
mediante processo que precisara ser regulamentadheeé Nesse tocante, atualmente,
reconhece-se que o ambiente ndo esté favoravehaegulamentacao: “quanto menos se falar
sobre processo de regulamentacdo melhor, porquere@lagdo de forcas € completamente
desfavoravel a gente, entédo a gente atuou paraesdgy) para tentar ver se o ambiente muda,
se 0 panorama, a conjuntura muda” (Entrevistado 3).

Interessante perceber que a estrutura da Conatoaesaum ambiente de contato entre
0s atores burocréticos e politicos envolvidos npléementacdo e reformulagcdo da politica
publica. Antes do lancamento do | PNETE, em 20@8, mvia um mecanismo de interagcao
institucionalizado, segundo o Entrevistado 8. A &wae, criada também em 2003 com esse
objetivo de articular e coordenar as a¢des dosstf o foi para ter um peso politico forte: ela
€ composta de ministros e “a ideia era que fossa coisa com peso politico mesmo”
(Entrevistado 3). Esse peso politico, entretamtiosd perdendo, porque a “Conatrae foi sendo
esvaziada” (Entrevistado 3). Apesar disso, funaiopor um tempo a comissao executiva da
Conatrae, de modo informal, que englobava MPT, SOH, Ministério do Trabalho, Repérter
Brasil e CPT. “Entéo, ja desde a PEC esse nuclensgureunia e dava diretrizes” (Entrevistado
3).

Dentro da estrutura da comisséo, havia a previsgoadicipacdo de entidades como
CNI e CNA, entre outras que ndo possuiam tantoeisse assim na politica. A CNA e a CNI
sempre apresentavam intensa resisténcia, levantaides as iniciativas da Comissédo, mas
eram minoria, segundo informou o Entrevistado 14l donjuntura levou a criacdo dessa
Conatrae “paralela”, que atuava sempre em cascs enddlematicos e emergenciais: “essa
comissao que era o forte, que era a cara da Cenatas ndo tem referéncia normativa no
papel” (Entrevistado 3).

Relevante frisar que, apesar de no inicio, qualadoriacdo da Conatrae em 2003, ter
existido forte apoio politico a politica de erradiao do trabalho escravo, muitos respondentes
relataram a impressao de que o problema nao cleegowar efetivamente na agenda do Estado
brasileiro. Assim como apenas a altera¢cdo na npemal néo € suficiente para coibir a pratica
do crime, sendo necessario garantir a punicdo dtdcarpara uma melhor efetividade,
especialmente se a punicdo tivesse repercuss@asrimoonio criminoso (Zeron, 2017), apenas

a insercao formal do problema na “agenda” ndo gai@asua efetividade.



78

O Entrevistado 3 acredita que, apesar de a poBstar formalmente na agenda, ela
“talvez ndo tenha sido tratada com a importanciane a evidéncia de outras agendas, como a
agenda econdmica, a agenda do desenvolvimeniar(as)ela esteve em uma posi¢cao melhor
do que na agenda de prioridades atual’. Quandotignado sobre a alegada “Prioridade
absoluta do estado brasileiro” da politica, conforprevisto na introducdo do Plano, o
Entrevistado 3 foi enfatico:

Se vocé olhar o envolvimento do pais, do estadsilei®@ em realizacbes de dois
grandes eventos como Copa e Olimpiadas, o envaitmdos governos foi muito

maior do que o envolvimento na politica de erragicado trabalho escravo. Os
investimentos, toda a aprovacdo de uma lei espadié regulamentos préprios, de
campanhas publicitarias, vocé teve um engajamenito maior, sé para citar. Reforma
agraria nunca esteve nesse nivel de prioridadépgda e das Olimpiadas.

O Entrevistado 8, em sentido semelhante, difereacieontade politica de fazer
acontecer da vontade politica de garantir efetiveienes meios para que algo aconteca, o que
demandaria algum tipo de reforma. Como exempla, Zipolitica de reforma agraria como
politica que ajuda no combate ao trabalho escraas,que, para acontecer, necessita de uma
mudanca nas prioridades do Estado: “Se o goverrodireforma agraria ampla, isso significa
gue as proprias prioridades do estado teriam mud@deéntrevistado 10, por sua vez, acredita
que a dificuldade é ndo se contar com a politicaccoma politica de Estado.

O fato é que, mesmo durante os governos anter{amgs a referéncia é feita aos
governos Lula e Dilma), as politicas sociais “forperdendo importancia”, na percepcao do
Entrevistado 3, para quem o préprio histérico der&aria de Direitos Humanos “sempre foi
de orcamento baixo, mas forte apoio politico, taput@ ela (Conatrae) foi inicialmente criada
na Presidéncia da Republica”. O Entrevistado 9 @utitipa da percepcéo de que a politica teve
apoio politico forte:

Nesses ultimos tempos nao tivemos razao forte ddaudo apoio politico dessa causa,
ele era um apoio muito maior nos tempos do goveutey j& no governo Dilma a gente
via a mesma coisa, na questdo da reforma agréaj@om ja foi mais mitigado, as
iniciativas foram mais palidas, mais timidas.

Quanto a concretizacdo do apoio politico em recunssamentario suficiente, o
Entrevistado 9 acredita qtiele foi vitima de barganha no Congresso onde gadqguoliticas
contrarias sao muito maiores, bancada ruralistacdda construcao civil, bancada da biblica

entre aspas, falar bem entre aspas, porque eelggiogo. Eu sou dominicano”.
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As forcas politicas que atuam no sentido cont@@edetivacdo do combate ao trabalho
escravo focam em dois pontos considerados cemiaa#s a politica publica, quais sejam, o
conceito de trabalho escravo como estabelecidoduigG Penal em 2003 e a “Lista Suja”
publicada pelo MTE: o projeto de Lei n°® 3.842/2p12vé a retirada de caracterizaces do art.
149 do CP e, no inicio de 2015, houve a suspersésth Suja pelo STF (Soares & Pacheco,
2017).

A Entrevistada 12 relatou também algumas ingerénaiditicas no ambito do MTE,
que o MPF entendeu como articuladas de forma conad#e que objetivaram a desestruturacao
da politica. Como exemplo, cita o aporte de remiaeoMTE sem que tenham sido canalizados
“para a fiscalizacdo do trabalho que € a atividadalo Ministério do Trabalho” na época do
Ministro Ronaldo Nogueira (governo Temer). Além sdis ha mesma gestdo, houve a
paralisacdo da publicacdo da “Lista Suja”’, demandatuacdo do MPT para que o MTE
voltasse a publica-la. Vale lembrar, ainda, daipabéo de Portaria flexibilizando o conceito
de trabalho em condicdo analoga a de escravo &stamlme no Cddigo Penal (vide
contextualizacao).

Outra iniciativa de concretizacdo da politica peiblique sofreu pressao politica
contraria foi a tentativa de direcionar os imoweigis dos grandes devedores da Fazenda
Publica para a reforma agraria, numa parceria cBmoeuradoria da Fazenda Nacional. E, por
presséo da bancada ruralista, “optou-se por fageyaedimento do REFIS, que é o pagamento,
a negociacao das dividas” (Entrevistado 16). Desss#o, ndo prosperou o trabalho feito com
0s imoéveis que haviam sido levantados para deéiinpara politica de reforma agraria. O
Entrevistado 16 relata também que, apesar do conigso de boa parte do corpo técnico do
Incra, havia dificuldades com a interpretacdo josdpara viabilizar a utilizacdo dos
instrumentos da politica e que, neste ponto, “rd@edmtade politica de fazer acontecer, nem o
trabalho escravo e nem a questédo da fiscalizaglstral, nada, nada”

Assim, entende-se que, apesar de a politica téadorom apoio politico no discurso,
que redundou também no langcamento dos planos résianiacdo da Conatrae, aprovagdo da
“PEC do trabalho escravo” e fortalecimento do GEENtye outras iniciativas, a questao esta
formalmente na agenda, mas ainda nao se torn@talerha politica de Estado, visto que nunca

lhe foi conferido tratamento or¢gamentario adequadoyiséo dos entrevistados.

e) Mecanismos de participacao social
Passa-se a analise quanto a existéncia e ao fanogso de mecanismos de

participacdo social na politica estudada. Pode3servar que a atuacédo da sociedade civil foi
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essencial para que o Estado brasileiro reconheeessisténcia do problema e a necessidade
de adocdo de providéncias para combaté-lo. A gmatéo da sociedade no processo de
implementac&o tem muita relevancia para o sucesgpolitica e esses atores, juntamente com
0s atores governamentais, formam a rede de implag@mnda politica publica.

A CPT foi a entidade mais citada pelos participsudi® Grupo Focal. Fato é que a CPT
foi formada no contexto de apoio aos trabalhadesesavizados, iniciando com atividades de
acolhimento desses trabalhadores, passando tambénuaciar a pratica e a cobrar medidas
estatais para a solucdo do problema. Assim, a CiRlejpamente teve iniciativas voltadas a
demandas internas de trabalhadores rurais, evolpach atuacdo de provocacédo do Estado
brasileiro, acionando, inclusive, mecanismos irgeionais como a ONU e OIT, tanto com o
objetivo de desenvolver iniciativas de combate mme; como para, no ambiente politico,
buscar a responsabilizacdo do Estado — neste f@mb@m com apoio dos citados organismos
internacionais para pressionar o Estado a se poaicfrente as denuncias. (Suzuki, 2017).

No tocante aos mecanismos institucionais de paaiéio social, observou-se que a
participacdo desses representantes se da, basteawianConatrae, considerando inclusive a
sua formacao, que abarca diversos atores da sdeiedaél como integrantes da comissao e de
alguns outros como observadores. Na época que atmo a frente da Comissédo, o
Entrevistado 4 relata que “tinha controle socialtojumuito controle social”, em referéncia a
pressao de grupos socais recebida pela Conatpaeja@mente na época de tramitacdo da “PEC
do trabalho escravo”. O Entrevistado 13 entend®emhea semelhante:

A Conatrae é um pouco tanto quanto mista, (...)cdasissdes que existem, do meu

conhecimento, a Conatrae é uma das mais interessaelb posicionamento, eu acho

gue ela tem um tamanho 6timo, ela tem uma pargéipgualificada, (...) dai ela acaba
realmente se tornando um espaco de controle social.

A participagdo da sociedade civil no processan@ementacao da politica publica ndo
se restringe apenas a atuacdo no ambiente da @mnia percepcao do Entrevistado 6, ha
tempo que a politica deixou de ser apenas umaypagéo da DETRAE ou do MTE, visto que
vérias instituicdes acompanham as a¢fes desenaslgiquerem saber o que esta acontecendo:
“Quando falta recurso aqui (para o GEFM) (...),u gnais tem é acdo publica para poder
garantir que o grupo moével continue trabalhandsg isi para imprensa, tem (um) desgaste
politico muito grande"Neste contexto, o Entrevistado 6 entende que orRad@a ferramenta
importante, pois, por meio dela, a sociedade edianpossuem acesso direto aos dados, o que
exclui até mesmo a possibilidade de manipulacdoddo®s quando sdo prestados a cada

consulta de interessados.
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Outra ferramenta utilizada pela sociedade civilapeontrole da implementacédo da
politica publica é o cadastro de empregadoresdthiyy com trabalhadores em condi¢des
analogas as de escravo em suas propriedades,ta Sug”. Para os entrevistados 5 e 6, esse
cadastro é a “principal ferramenta que a gentepi@ra poder dizer a sociedade, levar 0 nosso
trabalho para fora, e € uma ferramenta de simpdespgaréncia e informacao das acdes da
inspecao”.

Os dados séo publicados de forma crua, sem apae&ente julgamento por parte do
MTE. As consequéncias que a publicacdo gera vaendep do controle social que sera
efetivado a partir do conhecimento dessa informabfigtas vezes sdo adotadas medidas
visando ao nao fornecimento de créditos a essa&mae®U empresas, por exemplo. Como
forma deaccountability ha empresas que cancelam transacfes com aquelasstgjam
envolvidas com a prética do trabalho escravo, gardindo uma foram de mobilizacdo da
sociedade contra esse tipo de exploragao.

O Entrevistado 13 destacou a relevancia da atudgd®NG Repdérter Brasil na
divulgacao de dados, elaboracéo de estudos etinésale conscientizacao dos trabalhadores,
dentre outras. Até mesmo o crescimento do conswmneciEnte tem levado as pessoas a
olharem para esse tipo de problema. Nesse poiitnirevistado 13 defende que se comece a
pensar na integracdo de atores do setor privagoaresso de implementagdo da politica, ndo
apenas como forma de efetivar o chamado “compromis responsabilidade social
corporativa, mas como algo que pode gerar tamb@imogade produtividade e lucro e que iria
resolver uma falha de mercado que € gritante” rirefe-se aqui a concorréncia desleal
praticada por empresas que reduzem seus custosdiefo ao explorar méo de obra escrava,
prejudicando empresas que concorrem no mercadovabsi® as normas trabalhistas.

f) Fiscalizacdo de agéncias de controle

Por fim, analisa-se a presenca de fiscalizacdodlitica publica por agéncias de
controle. A fiscalizacdo exercida pelo Tribunal @entas da Unido sobre os atores estatais
responsaveis pela implementacdo da politica focpamnencionada. Cronologicamente, a
primeira interferéncia do TCU deu-se por meio dééo n°® 557/2004, onde foi cobrado ao
Incra e ao MDA efetividade ao principio da funca@wial da propriedade, passando-se a
considerar também as condicionantes de bem-esfial sale respeito as normas ambientais e
trabalhistas.

Tal provocacdo gerou o Parecer Conjunto/CPALNP-CEAEJ/MDA/N°11/2004

(VAF/JPMJ), conforme relatado anteriormente. Ness®, a atuacdo do TCU teve o sentido
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de impulsionar a execucao e a efetividade da palite reforma agraria, especialmente em sua
interface com a politica de erradicacdo do trabafiwsavo, dada a énfase também conferida a
fiscalizacdo da dimenséao trabalhista da funcéakdaipropriedade.

Posteriormente, as atuacdes do TCU referidas patoavistados foram mais no sentido
de ajustar os instrumentos de gestdo e a utilizdgdamesmos a critérios de legalidade. O
Entrevistado 1 cita, como exemplo, o questionamdatdCU quanto a “autonomia do Incra
em definir quem vai assentar os critérios de esaddHista dos beneficiarios da reforma agréria,
qual € o processo que vai vistoriar, 0 que vai pagano que é a ordem de classificacdo”. O
respondente acredita que o TCU desconfia que aatizagdo desses critérios pelo Incra, por
meio de normas internas, “poderia estar trazenagoae tendenciosas de direcionamento”. Por
este motivo, os critérios questionados pelo TClarforobjeto de lei em sentido formal,
deixando para a autarquia uma funcdo mais claexeleutora da politica, diminuindo, assim,
a margem de discricionariedade dos gestores.

Outro exemplo citado pelos Entrevistados 5, 6192 &i uma recente decisédo do TCU
gue impactou diretamente na forma de compra degess pela administracao publica, e que
repercutiu no planejamento e operacionalizacacatlaglades do GEFM, mas que foi uma
medida que atingiu toda a administragdo publica,s&hdo restrita as acdes de combate ao
trabalho escravo.

Percebe-se, assim, que ndo ha, em regra, aconmpamtoee fiscalizacdo sistematicos
pelos 6rgdos de controle (externos aos atores nme&peis pela implementacdo) das acoes

executadas visando a efetividade da politica.

Ao fim da presente secao, apresenta-se uma sdaesglise dos arranjos institucionais
da politica publica (implementacédo das actes 6RNETE relacionadas a politica de reforma

agraria), conforme Tabela 13.
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Tabela 13

Sintese da analise dos arranjos institucionais

SINTESE DA ANALISE DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS DA P OLITICA PUBLICA

ETAPA DETALHAMENTO

I. Identificagdo dos objetivos da politica publica: Classificacao dos objetivos segundo:
Implementacédo de agdes que visam a erradicag@mporalidade: A¢Bes 64 e 66orevistas para execugdo em curto prazo. As demaesaao de execugdo continug.
do trabalho escravo contemporaneo através dasritorialidade: O desenvolvimento das a¢des possui alcance naciomatecdo da agdo 32, de alcance local/regipnal.
instrumentos de reforma agraria: prevenir Densdes, incongruéncias ou divergéncias (avaliaeaisténcia):Nao existem tensdes, incongruéncias ou divergémcias
aliciamento de trabalhadores, promover entre 0s objetivos fixados nas a¢cBes analisadadjetvos guardam coeréncia entre si. Porém, deliewer a previsap
reinsercao sdcio-laboral dos mesmos e promovekdvocacia-Geral da Unido como ator responsavel gesenvolvimento da acdo 64 (atuacéo judicial).
repressdo/punicdo da pratica criminosa.

Identificacdo dos atoresy(Vide Tabela 10)
Classificacéo dos atores estudados (burocraticomcsais, politico-partidarios): Atores sociais: a CPT, o GPTEC ¢ a
Il. Mapeamento do Arranjo Institucional ~ONG Repdrter Brasil. Os demais séo atores burgcosifincra, MDA, Conatrae, MTE, MPT, MPF), a exaeda OIT
(organismo internacional).
Identificacdo das intera¢cbes(Vide Tabela 12).
Verificar se estdo presentes:
lll. a. Capacidade técnico-administrativa:
1. Quanto a presenca de burocracias governamentgsofissionalizadas:
* Recursos financeiros sempre foram escassos (abairecessario);
« Corpo burocratico relativamente capacitado, madeairecessitado de orientagdo para direcionanagaates
ja desenvolvidas ao combate do trabalho escraviemmoraneo;
« Diminui¢édo do numero de servidores ao longo dos émera e MTE, especialmente), trazendo a necads|d
de inovacéo e de melhor gestédo de pessoal;
e Poucos recursos tecnoldgicos e necessidade devdbsaento de mecanismos de gestao da informagho|e
conhecimento.
2. Quanto a existéncia e ao funcionamento de mecamos de coordenacéo intragovernamental:
« A Conatrae como espaco de articulacao e coordenacéreducao das acdes sob responsabilidade dos|entes
estatais.
*  Funcionamento informal de uma comisséo executiv@atatrae (resumida).
« Ainterlocucéo dos entes estatais com o Incra é&é\ e deram basicamente via a comissao executiva.
* Aimportancia da Conatrae como instancia articuiadode coordenagdo das acBes ndo a torna um aenpien
institucionalmente forte, segundo alguns entredista
e Trata-se de uma comisséo criada por Decreto Presadee ndo por lei em sentido formal (facilidade|d
extingao).

[l Analise dos arranjos a partir das
capacidades estatais
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A existéncia desse ambiente para interacdo e aoagée intragovernamental ndo impossibilitou asiirets
bilaterais, fora do espaco da Conatrae.

Apesar da importancia da atuacéo intersetoriatematativas bilaterais entre Incra e MTE ndo foramiton
exitosas. Mas houve alguns casos de sucesso.

Na percepcdo de maior parte dos entrevistados, lgicpopossui uma insuficiente coordenag
interinstitucional, muito dependente de iniciatipgssoais.

3. Quanto a existéncia de procedimentos de monitoramtmda implementacao:

Compete a Conatrae o monitoramento do cumprimeatoagdes executadas pelos atores envolvidg
processo de implementacao da politica de erradicdgdrabalho escravo.

Houve a criagcdo da Plataforma de Monitoramentaagéss do || PNETE.

Em 2016 e 2017, a pauta de monitoramento e avali@g&lano ficou em segundo lugar, dada a conjar
politica, assim como na época da aprovagao da tREGabalho escravo”. Alguns entendem ser a peata
da politica.

O monitoramento do Plano enfrenta alguns desafiesdgcorrem da forma como as acgdes foram preds
da fixacéo de indicadores para mensuracgao.

Houve relatos de processos de monitoramento in{@sproprias entidades) das acdes.

Ha efetiva participacdo de entidades da sociedad@&a processo de monitoramento das aces ddlHFE.

lll. b. Capacidade politico-relacional:
4. Quanto a existéncia de interacdes institucionakdas entre atores burocraticos e agentes politicos

As tentativas de utilizacdo do instrumento de degajacao para fins de reforma agraria nao foram-H
sucedidas, devido a fortes resisténcias politicasterior do Estado brasileiro.

O instrumento da desapropriagdo-sancao, por shffénta diversas resisténcias a sua efetivacao.
Existem duas forcas politicas bastante atuantgsauesso de execugédo e reformulagdo da politickcpiiB
maior influéncia (poder) politico € no sentido cérib a efetivacdo da politica, embora exista unpagf
minoritario que tem conseguido dar sustentagadifigace possibilitado alguns avangos.

Essa luta, com prevaléncia do grupo de press@ésadas a efetividade da politica publica, ficoidewnte no
processo de aprovacédo da chamada “PEC do trabsdhave”. Houve apoio politico-institucional no ameb
da Conatrae, que se tornou o ambiente de contdte es atores burocraticos e politicos envolvidas
implementacao da politica publica.

Antes do lancamento do | PNETE, em 2003, ndo havianecanismo de interacdo institucionalizado.
Muitos respondentes relataram a impressao de grabtema ndo chegou a entrar, de fato, na agenHatddo
(diferenga entre vontade politica de fazer aconteamntade politica de garantir efetivamente opsnpara
fazer acontecer). Essa percepcao é reforcada pelode nunca ter sido conferido a politica tratame
orcamentario adequado.

As forcas politicas que atuam no sentido contr@edetivacdo do combate ao trabalho escravo focamfods
pontos centrais da politica: o conceito de trabalwavo (estabelecido no Cédigo Penal em 2008)| ista
Suja” publicada pelo MTE.

ao
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5. Quanto a existéncia e ao funcionamento de mecanissde participacdo social:
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+ Observou-se que a participagdo dos representaatssaledade civil se d4, basicamente, via Cona(wde,

composicao da Comissao prevé a participacdo degwes).

e A participacdo da sociedade civil no processo de@edmentagdo da politica publica ndo se restringaap
atuacdo no ambiente da Conatrae.

« O “Radar” é uma ferramenta importante, pois poronagila a sociedade e a midia possuem acesso @i
dados.

e Outra ferramenta utilizada pela sociedade civiamamtrole da implementacao da politica publicaédastrg
de empregadores flagrados com trabalhadores enicéesdanalogas as de escravo em suas propriedal
“Lista Suja”.

6. Quanto a presenca de fiscalizagdo de agéncias datcole:

* Houve atuagdo do TCU no sentido de impulsionarez@géo e a efetividade da politica de reforma &gr|
especialmente em sua interface com a politicardelieagdo do trabalho escravo.

+ Entretanto, ndo ha, em regra, acompanhamentoaifes¢édo sistematicos pelos 6rgdos de controlerfes
aos atores envolvidos na implementacdo) das agéeatadas, visando a efetividade da politica.

fo

des,

\A

Resultados alcancados

Identificacdo dos resultadoSecéo 5.3.
Analise dos resultados obtid&ecao 5.3.

Identificagdo das barreiras existentes a efetivde@macesSecdo 5.4




86

5.3 Resultados obtidos

O presente topico destina-se a apresentacao didsdes obtidos ao longo do processo
de implementagdo politica publica, identificadosnca realizacdo do Grupo Focal, das
entrevistas em profundidade e com a coleta de dambosmdarios. Os resultados seréo descritos,
conforme cada uma das acdes selecionadas do Il PNEAcdes 32, 33, 64, 65 e 66 — e
analisados, especialmente a luz das interacoesvidgielas pelos atores implementadores da
politica.

5.3.1 AcOes 32 e 33

O objetivo de reinsercéo social dos trabalhad@sgatados por meio de acdes voltadas
a implementacéo da politica de reforma agréaria devanalisado em conjunto com o objetivo
previsto na Acdo 33 do Plano, referente a prioéiaaga reforma agraria em municipios de
origem, de aliciamento e de resgate de trabalhadmaavizados.

Segundo informacao constante do Relatorio Sinteseahitoramento referente ao ano
de 2014, a priorizacdo dos municipios de origemiaahento e resgate dos trabalhadores nas
diversas politicas publicas transversais ao Plenotyindo a reforma agraria, constituiu um
grande gargalo, uma vez que nenhuma organizacdenwdgeu mecanismos que
possibilitassem o alcance desse objetivo.

Tal informacéo foi confirmada pelo Entrevistado@ Incra, quando da formacéao da lista
dos beneficiarios da politica de reforma agra@da, possui a informacéo se aquele trabalhador
foi ou ndo resgatado do trabalho em condi¢cbes gaslas de escravo. O Incra recebe a
informacg&o com o perfil dos candidatos a politica@@dD Unico e, segundo o respondente, ndo
se criou mecanismo interno que priorizasse a palitle reforma agraria nas regides
consideradas estratégicas pelo Il PNETE.

Uma iniciativa aproximada ao cumprimento dessetimojeinclusive do objetivo de
possibilitar uma reinsercao dos trabalhadores tadgs, foi a proposta de alteracdo da ordem
de prioridades dos beneficiarios prevista na Le8.629/93. O Entrevistado 2 relatou que o
Incra e a Procuradoria do Incra, na proposta aeagiio da Lei, colocou os trabalhadores
vitimas do trabalho escravo em uma categoria pgiada, “em uma condicdo um pouco
melhor de prioridade” Entretanto, quando a proposta foi ao Congressaohi¢ esses
trabalhadores tiveram sua prioridade reduzida demiegal, ficando atras dos agricultores em
situacao de vulnerabilidade, o que, na opinidorteelzistado 2, acabou “ ndo tendo efetividade

nenhuma (...) na pratica, eu pelo menos, ndo perefebividade nenhuma desse instrumento,
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ou seja, da reforma agraria enquanto politica paldjue contribua ao combate do trabalho
escravo. Fica apenas no campo ideal”.

O Entrevistado 4 acredita que o problema se dewvemando internalizacdo desses
objetivos pelo Incra e pelo MDA, embora a discuss#n os dois tenha sido boa no ambito da
Conatrae. Neste ponto, importante ressaltar queehautentativa de internalizacdo desses
objetivos, conforme relato do Entrevistado 11: o MDBrientou ao Incra a priorizagdo da
reforma agraria nos municipios de origem dos trefehires escravizados (municipios do
interior do Maranh&@o e Piaui, por exemplo) por mi##oexpedicdo de oficios circulares,
também direcionados as Delegacias Regionais do MBAmorandos e realizagdo de
semindrios regionais, palestras e rodas de convensaativas estas desenvolvidas a época do
lancamento do Plano MDA/Incra, em 2005/2006.

Também foi criado pelo entdo MDA uma linha de dédob Pronaf (politica nacional
de crédito para agricultura familiar), especifiaagoos trabalhadores resgatados. O respondente
11, entretanto, n&o recorda se essas orientag@es fimplementadas, citando apenas que nao
houve institucionalizacdo desses objetivos nagarata administracdo, apesar, inclusive, da
existéncia de normas internas prevendo, por exenapfscalizacado fundiaria nos imoveis
constantes da chamada “Lista Suja” do MTE (anero Plano MDA/Incra). Soma-se a isso 0
relato do Entrevistado 17, o qual citou que fordab@adas e expedidas recomendagdes do
MDA para o Incra para andlise das cadeias domidesses imoveis.

Relativamente a medidas de prevencao e de reinsdogitrabalhadores adotadas por
outros atores, vale o registro da assinatura dedele Ajustamento de Conduta pelo MPT e
Governo do Maranhéo visando a adogcdo de medidasrgireas nos municipios tidos como
mais vulneraveis, segundo informacao prestadafp@levistado 10, além de outras agbes com
foco na prevencao, inclusive com utilizacdo dosingms financeiros, pelo MPT, oriundos de
Acdes Civis Publicas em que se obteve condenagierdpregadores ao pagamento de danos
morais coletivos, que sao destinados a entidadeagpg@sentem projetos de agdes preventivas.

Visando ao alcance dos objetivos de melhorar @aficdas acdes preventivas e de
reinsercdo, especialmente nos municipios estra®gae Conatrae atuou na ampliacdo do
namero de Estados com planos especificos de corabatebalho escravo contemporaneo
(dado constante do Relatorio de monitoramento d®NIETE relativo ao ano de 2014): “A
Conatrae se articulou para criar e manter COETRA®, devem abracar as politicas de
prevencao e de reinsercao dos trabalhadores rdsgata

Tal informacéao foi corroborada pelo Entrevistadqug citou a Portaria do Pacto como

instrumento para institucionalizar um maior envolento dos Estados na concretizacao das
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acOes do Plano Nacional. O respondente entendeagive um relativo avango no Pacto com
os Estados, pois houve um aumento de signatari®ado. Tem-se, ainda, a realizagdo do 3°
Encontro Nacional das Coetraes, em Sao Paulo, @emiwo de 2014, que contribuiu para o
fortalecimento da rede de combate ao trabalhoescra

A Plataforma de monitoramento também registraacad do Projeto Acdo Integrada,
que surgiu na Coetrae-BA, com a realizacdo deagigiécnicas a 51 dos 225 resgatados no
Estado, no ano de 2014. Na época, entretantogm@mseguiu reinserir nenhum dos resgatados

no mercado de trabalho.

5.3.2 Agéo 64

A acao 64 refere-se a meta de sensibilizar o Supiigibunal Federal para a relevancia
dos critérios trabalhista e ambiental, outras dsfien da funcéo social da propriedade fixadas
pela Constituicdo Federal além da produtividadeapr@ciacdo do cumprimento da fungéo
social da propriedade, como medida de repressancgm) para contribuir com a erradicacao
do trabalho escravo.

Segundo o Entrevistado 17, com o Parecer ConjuR®ILGIP
(GAPJP/CJ/MDA/NC11/2004(VAF/JPMJ), a acao 64 coroe@ ser operacionalizada,
especialmente com as tentativas de se buscar agamude precedentes judiciais. Entretanto,
conforme o Relatério de monitoramento do || PNEd&hcernente ao ano de 2014, os gestores
informaram o ndo cumprimento dessa acao, dadxmt@ecia de caso de desapropriacdo com
fundamento no descumprimento da funcéo social emdé da ocorréncia de trabalho escravo.

Ainda segundo dados extraidos da Plataforma detbtamento do Il PNETE, “houve
apenas trés casos de imoveis que foram desapropripdr improdutividade, e que
posteriormente foram flagrados em inspec¢des do kg exploracdo de trabalho analogo
ao escravo”. S8o eles os municipios das ultimas dazendas foram corrigidos, pois
registrados erroneamente na Plataforma: Fazendac€iafs, em Marabd/PA; Fazenda
Tesouras em Araguapaz/GO e Fazenda Trés Pildesieairtds/GO. Note-se que, nos trés
casos, a exploracdo de trabalhadores em condigdésgas as de escravo foram detectadas
posteriormente ao inicio do processo de desap@wjau seja, o descumprimento da fungao
social no aspecto trabalhista ndo foi a razao dogsso expropriatorio, mas a classificacédo
desses imoOveis como improdutivos.

No caso da Fazenda Tesouras (ou Ubirajara), apasmensao do processo judicial
dos proprietarios alegando ser a fazenda produtivlcra pleiteou a continuidade do
processo de desapropriagdo com base na informagéaa junto ao MTE depois da
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fiscalizagdo da Superintendéncia Regional do Thabal Emprego, em relacdo a existéncia
de exploracdo de trabalho em condi¢bes analogadeasscravo, pela manutencdo de
trabalhadores em condicbes humanas degradantesia®aQlurma do TRF da 12 Regido
negou provimento, a unanimidade, ao Agravo de unstnto (N. 0076333-
08.2012.4.01.0000/GO, em 7 de maio de 2013), sedpagfio de que “nessas hipdteses, as
penas previstas sdo de natureza criminal. Nao éédsdio legal de desapropriagcdo como
sancao, se mantida a constatacdo de produtividad&8pb, I, da Constituicdo)”.

O referido artigo 185, II, da Constituicdo, cons&denune a desapropriacdo para fins
de reforma agraria a propriedade produtiva. Inezgolo de forma isolada, ignorando que a
funcéo social da propriedade deve observar ousijescéos além da questdo da produtividade,
o referido dispositivo autoriza a interpretacaade um imoével que seja produtivo, mesmo as
custas de exploracdo de trabalhadores ou de desmenpo das leis ambientais, ndo sera
objeto da desapropriagdo-sancdo. E € essa a eteg@o que tem sido adotada pelo Poder
Judiciario, de que julgado acima mencionado é uamgio.

Ha, ainda, registro de casos de fazendas consatepaddutivas, porém descumpridoras
da funcdo social da propriedade: (i) Fazenda Clastafabaceira (Maraba/PA), por
descumprimento da fungao social no aspecto ambientabalhista; (i) Fazenda Campo do
Paiol (Tai6/SC), Fazenda Juliana ou Escalada dteNRio Maria/PA) e Fazenda Santa Elina
(Cupinguaia/R0O), por descumprimento da funcéo sowaaspecto ambiental; (iii) Fazenda
Nova Alegria (Felisburgo/MG), por descumprimentofulacdo social no aspecto ambiental e
de bem-estar social (Brasil, 2011).

Observa-se que, segundo publicagéo oficial acifeida, a Fazenda Cabaceiras foi
considerada improdutiva, em aparente contradicédo &anformagéo prestada anteriormente.
Ocorre que, como esclarecido pelo Entrevistado 18¢ra fez diversas vistorias no local, ante
a ocorréncia de denuncias de trabalho escravo deeinEm um primeiro momento, a
propriedade foi considerada produtiva. Em outro o, foi constatada a improdutividade
do imovel, juntamente com a caracterizacdo de éwpol de trabalho escravo e de
descumprimento das normas de protecdo ambiental.

Todos os entrevistados que citaram o0 caso da FaZesiohceiras foram unanimes em
informar que essa foi a Unica propriedade que,tatata a existéncia de trabalho escravo, foi
posteriormente inserida na politica de reformarégriendo sido destinada a criagédo de projeto
de assentamento, em 2008. O Entrevistado 15 pondetadiante desse quadro, fica “dificil
avaliar se a politica de reforma agréaria esta ndibio trabalho escravoVale ressaltar, por

fim, que o caso da Fazenda Cabaceiras ndo se tamguecedente judicial de utilizacdo do
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instrumento de desapropriacdo para fins de refagréia pela exploracéo de trabalho escravo
porgue houve celebragdo de acordo com os propogtdn curso do processo judicial.

Por fim, vale destacar algumas iniciativas do Irarafiscalizar imoveis onde foram
flagrados trabalhadores em condi¢cdes analogasavetio pelo MTE, visando a utilizacéo da
desapropriacdo como forma de represséo a esse €ontorme noticia veiculada no site do
Incra, em maio de 2019, o Incra no Estado de Gerda2011, tentou a utilizacdo do resultado
das vistorias do MTE em 13 é&reas, nas quais foramstatadas a exploracao de trabalho
escravo, para promover a desapropriacao das aeaestinacdo das mesmas a politica de
reforma agraria: "Como o abuso nas rela¢fes dallralpa foi constatado por meio de pericia
do Ministério do Trabalho, o Incra esta sendo [woao requisitar as areas para assentamento
de familias de trabalhadores rurais" (http://wwer&gov.br/incrago-pede-desapropriacao-
de-areas-com-trabalho-escravo, acesso em maiold9.20

Nao foram encontradas noticias acerca do éxitmde&sativa. Ao contrario, os dados
constantes da Plataforma de monitoramento, coradibgrpelas informacdes prestadas pelos
Entrevistados 1, 2, 8, 9, 15, 16 e 17 revelam acesso da utilizacdo do instrumento de
desapropriacdo-sancdo como medida de combatebathiveescravo no Brasil.

Um resultado relacionado a repressao do trabaltravespor meio de expropriacao do
imovel foi a aprovagéo da PEC 438/2001, em 2014ivEam forte envolvimento da Conatrae
e apoio da sociedade civil para que, ao artigo @4&onstituicdo Federal, que j& previa a
expropriacao de areas de plantio de psicotropissef acrescentada a previsao de expropriacao
(sem indenizacédo) de imoével (rural ou urbano) oftldocalizada exploracdo de trabalho
escravo para destinacdo a reforma agraria ou prnagrde habitacdo popular.

Entretanto, a aplicabilidade da norma constitudiofa é imediata, pois depende de lei
gue regulamente o conceito de trabalho escravab@tho escravo na forma da lei”). Visto que
a redacdo nao cita “trabalho analogo ao escrawhocno Codigo Penal, faz-se necessaria

norma regulamentadora do conceito.

5.3.3 Agéo 65

A acao 65 diz respeito ao objetivo de investigstesnaticamente a cadeia dominial dos
imoveis flagrados com trabalho escravo, divulgansloesultados da investigagdo a cada seis
meses para, eventualmente, retomar as terras aslielidestina-las a reforma agraria.

Quanto a execucao dessa acao, o Entrevistadorinmfioque, em 2013, foi feita uma
forca tarefa no Incra para investigar a situacaguaese 400 imoveis identificados com trabalho
escravo pelo MTE. Esse trabalho identificou apr@damente 40 casos que geraram processos
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de fiscalizacédo cadastral e sete processos derdpsagao. Nao obstante, o Entrevistado 1
afirma que ndo se obteve sucesso em nenhum das ndsase obtendo nenhuma area destinada
a reforma agraria: “Perdemos todos, perdemos todeafa o respondente, esse é motivo pelo
qual ndo daria, hoje, para “ficar insistindo em ur@se que a gente perde sempre”. Este
participante informou, ainda, que da referida ld#amaoveis, uma série deles era terra publica,
as quais deveriam ser retomadas, porém, quandéianasto se o Incra tentou a retomada
dessas areas, a resposta foi negativa.

Para o Entrevistado 16, o Incra nunca se deditarefa de promover a fiscalizacéo da
cadeia dominial dos iméveisefetivamente o Incra nunca se dedicou, nunca seu®u
nessas questdesO Entrevistado 16 informou que a fiscalizacdocassidl foi muito forte nas
décadas de 1980 e 1990, mas que “ha muitos amasadbandonou a fiscalizacdo cadastral,
h& muitos anos”.

O Entrevistado 17 confirma essa impressao, aomrdogue, em 1997, houve um foco
intenso na realizagéo de fiscalizacdo cadastrat@esa das dendncias, porém, tais iniciativas
posteriormente perderam forca, pois, a partir @32fdi dada maior atencao a desapropriacéo-
sancdo com base no descumprimento de todas assdieserociais da propriedade, o que
também perdeu forca j& a partir do primeiro goveédiima.

Apesar disso, a fiscalizacdo cadastral chamadaid@m@ma (porque no processo de
desapropriacdo também se € feito o estudo da cddeimial do imovel) era possivel de ser
realizada, especialmente a partir dos relatériaboghdos pelo Entrevistado 17, a partir dos
dados fornecidos pelo MTE, quando este atuava nesultoria Juridica do MDA. O
Entrevistado 17 informa, inclusive, que houve ac&ulida Portaria 558, determinando a
fiscalizacdo cadastral desses imoveis, com expedie®rientacao juridica pela Procuradoria

do Incra a época, para atuagcao nesse tipo de pomces

5.3.4 Acao 66

A Ultima acdo prevista no Plano determina o dedemeento de “propostas
normativas, rotinas e estratégias administratieaguntas para aprimorar a acao fiscalizatoria
sobre os iméveis com suspeita de trabalho escrpaealesapropria-los para a reforma agraria
e quando caracterizado o descumprimento da furgé@al sem razdo da violagdo grave das
normas trabalhistas”.

O ja mencionado Parecer Conjunto / CPALNP — CGABJRIDA/N°11/2004

(VAF/JPMJ) serviu para orientar a atuacao do leala MDA na promocao da fiscaliza¢ao do
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cumprimento da funcao social em todos os seus taspeaimensodes, de modo que diversas
iniciativas se seguiram visando dar efetividadeiéntagcéo (Fideles, 2014).

Por outro lado, ja em 2000, houve a tentativaateetro tema do trabalho escravo para
a rotina do Incra: “se a questdo ambiental ou linsdia fosse identificada durante uma vistoria,
a norma ja orientava para que o 0rgao responsasst fsim identificado. Um laudo nosso ja
seria encaminhado para que eles tomassem as ag@em ccompeténcia” (Entrevistado 1).
Nesse momento, iniciou-se também a discussao at#Encomo considerar, diante de cada
caso, que houve ofensa ao principio da funcéo Isteipropriedade por descumprimento de
normas ambientais e trabalhistas, pois sO existimo ainda hoje, critérios fixados para
caracterizagédo de imovel como produtivo ou néo.

O Entrevistado 1 mencionou que houve elaboracdoadma interna, em 2002,
revogada posteriormente, que buscava incorporareat@ip da ndo observancia das normas
ambientais e trabalhistas na apuragéo da prodatieido imével. Se determinada producéo foi
alcancada com base em exploracdo de trabalhadmoesexemplo, essa producgédo seria
desconsiderada do célculo de produtividade do ilm@amo na Justica o Incra perdeu essas
causas, entendeu-se melhor revogar a norma adraiiviat

Outra iniciativa nesse sentido ocorreu por volta daos 2008, 2009, segundo o
Entrevistado 1, que informou que o EntrevistadteV@ uma atuagcédo muito forte nesse tema a
época e conseguia, junto ao Ministério do Trabalbagelatorios de inspecéo e fiscalizacdo dos
imoveis, fazendo a triagem dessas informacdesassapdo os dados para o Incra para que se
pudesse internaliza-los e utiliza-los nos procesigosistoria. Relata, também, que ja houve
orientacdo para se buscar no site do Ministéridrddalho os dados constantes da chamada
“Lista Suja” para cruzar com os dados dos imoOveidastrados no Incra. Apesar destes
esforgcos, nunca houve um processo sistematizadagsar, era “tudo muito bracal, manual (...)
nao tem um sistema integrado que bate la e a genterga, (por isso) nés também néao
conseguimos avancar” (Entrevistado 1).

O fato é que o recebimento desses relatérios emwipelo MTE ao Incra e ao MDA
ja foi feito de forma mais sistematica, embora héovesse a formalizacdo dessa rotina por
meio de normas. Atualmente, essa troca ndo exiaig & o0 Incra ndo sabe com quem tratar
sobre isso no MTE, porque as relagcdes sempre fionaito pessoalizadas. A rotina néo era das
instituicées, mas dependia da iniciativa pessaakeovidores envolvidos com essas atribuicoes
em cada época.

Quando existiu uma ativa participacao da Conjur/MAto na elaboracdo como nas

tentativas de implementacao das a¢bes do Plamzr®a ¢éra demandado pelo MDA, tanto via
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Procuradoria, como pela via administrativa. O eros relatorios de fiscalizagédo pelo MTE
ao MDA e Incra foi fruto de compromisso entre esgeses firmado no ambito da Conatrae.
N&o havia, portanto, um instrumento que fixasdedmfpara essa troca de informacdes e nem
a forma de triagem das mesmas. A relacdo era baspglezada entre Incra e MDA: o
Entrevistado 17 destacava nos relatérios do MTER@icula e o cadastro do imovel e enviava
os dados ao Entrevistado 1, indicando os imovessdveriam receber atengdo especial do
Incra. O Entrevistado 1, por sua vez, encaminhaeatacdes as Superintendéncias Regionais
do Incra para fiscalizar os imoveis indicados. Ap@ida do Entrevistado 17 do MDA, esse
fluxo informal foi perdido.

Outra consequéncia da falta de normatizagao na tteacados refletia-se na maneira
como eles eram coletados pelos Auditores Fiscaibrdbalho nas fiscalizacGes e inspecdes,
conforme mencionado pelo Entrevistado 3. Nem todagados coletados eram Uteis ao Incra
ou agueles que eram necessarios nem sempre ereradosl. Entdo, no ambito da Conatra,
tentou-se estabelecer esse fluxo, mas as inicsati@da prosperaram. O Entrevistado 4, em seu
turno, relata que, apesar de o didlogo com IndvdD& no ambito da Conatrae ser forte e
produtivo, o problema era a internalizacdo desssslucdes pelos atores, que nao ocorria.
Nesse contexto, o Entrevistado 4 conclui que houvigo pouco avango da politica de reforma
agraria em sua relagdo com o plano nacional paradicacao do trabalho escravo.

Em verdade, o maior avango no sentido do cumprion@atAcéo 66 foi a edicdo da
Instrucdo Normativa Incra n® 83/2015, que contéenipéo de utilizacdo das provas produzidas
pelas fiscalizacbes do MTE no desencadeamentootegsos de desapropriacdo para fins de
reforma agraria. A norma chegou a ser suspensaptio Advogado-Geral da Unido por uma
divergéncia juridica com o Ministério da AgricudufMAPA), provocada pela Frente
Parlamentar da Agricultura (FPA), mas posteriormdate sua eficacia restaurada. Porém,
continua sem aplicacdo: “a norma em si ndo temafpara eu conseguir desapropriar com
trabalho escravo. Nem como agravante a gente coe's@entrevistado 1). A norma atualmente
nao € aplicada por decisdao administrativa, e n&oegsténcia de o6bice legal, conforme
ressaltou o Entrevistado 2. A edicdo da IN/Incré2@85 foi mencionada na Plataforma de
Monitoramento como acéo realizada.

Ainda no sentido de criagcdo de rotinas e estratégglaninistrativas para melhoria da
atuacao fiscalizatéria, a Plataforma também citacéativa do MDA de néo acolher pedidos
de titulagdo na Amazonia Legal quando eles sadodgibr pessoas que constam do cadastro
de empregadores que utilizaram mao de obra esdflagta Suja): a Secretaria da

regularizacado da Amazonia Legal — Serfal — consutfaamada “Lista Suja” antes da decisao,
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acesso que tem conseguido por meio de pedidosdussaa Lei de Acesso a Informagéo —
LAL

Apesar dessas iniciativas, consta da PlataformaMdeitoramento que o gestor
considerou ndo cumprida a acdo 66, ante a inexistéle caso de desapropriacdo de imoveis
com fundamento no descumprimento da fungcdo somiatigude de ocorréncia de trabalho

escravo.

5.3.5 Reflexo das interag0es entre atores nostaetng obtidos

Importante destacar a relagcdo existente entre sadtados acima apresentados e as
interacbes desenvolvidas entre alguns atores. Bl especifico analisado, de utilizacdo dos
instrumentos da politica de reforma agraria constrimentos da politica de erradicacdo do
trabalho escravo contemporaneo, sobressaem-seatoess que atuam como 0S principais
atores responsaveis pela efetivacdo da reformaagapais: MTE e Conatrae.

No que se refere a atuacéo da Conatrae, ficourgeidee as articulacdes e as tentativas
de atuacdo articulada entre Incra e MDA e demamesit implementadores foram
essencialmente desenvolvidas no ambito da Cond®a@ o Entrevistado 4, a Comissao
conseguiu recompor uma rede de atores que trabahaprol do combate a esse crime e a
elaboracao do Il PNETE foi um momento importantea@ergéncia de objetivos, o que, na
visdo deste participante, foi um avanco na formalggarranjo institucional da politica,

Outra atuacao relevante da Conatrae tem sido nageate impedir o retrocesso do
conceito de trabalho escravo, que acabaria repadouna atuacéo de todos os demais atores
do Plano. Uma exclusdo das hipoteses de jornadatxa@e condicdes degradantes de trabalho
do conceito de trabalho escravo contemporaneoitegaaresvaziamento da politica como um
todo. Uma outra questdo fundamental da politicaseguéncia direta das acoes de fiscalizacéo
empreendidas pelo MTE, € o cadastro de empregatlageados com exploracdo de mao de
obra escrava, a “Lista Suja”, que vem sendo alvondéos combates nos ultimos anos,
conforme ja relatado.

Para o direcionamento da politica de reforma amwi combate do trabalho escravo,
faz-se necesséria uma boa atuacdo dos orgdoscdézéigdo do trabalho e a publicacédo
periddica do cadastro de empregadores pelo MTHickizacdo da reforma agraria nas areas
de onde esses trabalhadores mais se originam,somnmaicipios onde eles mais séo aliciados
ou resgatados, fica a depender da existéncia deades que, por sua vez, depende do efetivo
desenvolvimento de acdes de fiscalizacéo e deteegssim, também a reforma agraria como
forma de reinsergdo social desses trabalhadoresiatld a evitar a reincidéncia (novo
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aliciamento) depende da identificacéo e libertad@sses trabalhadores e direcionamento dos
mesmos para lista de possiveis beneficiarios déqaohgraria.

Por fim, observa-se que, sem uma publicacdo sisiteareé periddica da “Lista Suja”,
torna-se inviavel para o Incra proceder a desa@ciw por interesse social para fins de
reforma agraria de imoveis que descumprem a fusQé@l na dimensao trabalhista, ante a
falta de competéncia legal dos servidores do Ipara proceder a esse tipo de autuacdo. Da
mesma forma, sem um intercambio efetivo e adeqdadsas informacdes, a efetivacdo da

politica fica comprometida.

5.4 Barreiras ao processo de implementacdo da paté

O processo de implementacao de uma politica puhdioa isento de desafios. A analise
desse processo pode trazer clareza sobre as gisisgbara superacao desses desafios, desde
gue néao seja feita de forma fragmentada, mas amasido sistematicamente os contextos
politicos e administrativos (Wu et al.,2014).

Assim, feita a analise dos arranjos instituciondaigolitica e dos resultados obtidos ao
longo do processo de implementacéo, a presente setara de identificar e categorizar 0s
principais desafios observados a execucdo das acfasadas. Para tanto, utilizar-se-do as
categorias propostas por Wu et al. (2014), as goaisbinadas as perspectivas analitiops
down e bottom-up indicam as principais condicbes que podem olistpubcessos de
implementacédo. Tais condigcbes foram denominadadbateeiras tipicas ao processo de
implementacéo e classificadas em (i) barreiragipadi, (ii) barreiras de competéncia analitica
e (iii) barreiras de capacidade operacional.

Dentro das chamadasrreiras politicas, tém-se as dificuldades que envolvem a falta
de apoio burocréatico ou de suporte a politica pablbem como a fata de apoio politico
adequado para implementacao (Wu et al., 2014).

Observou-se, neste sentido, a existéncia de lms@assificadas como de “Autorizacao
lenta”, devido a diversos pontos de veto entrd@®s, que tornam lento o avango do plano ou
a mobilizacao de recursos (Wu et al., 2014). A prienbarreira identificada foi a reducéo da
desapropriacdo por descumprimento da funcdo sac@gsapropriacdo exclusivamente de
imoveis improdutivos (Fideles, 2014), devido a iiptetacdo de que o artigo 185, Il da
Constituicdo Federal, torna imune qualquer propdedjue se encaixe dentro dos critérios de

utilizacdo produtiva da terra, mesmo que essa fpikodade seja alcancada a custa do
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descumprimento das demais dimensdes da funcad slaciropriedade (bem-estar social,
respeito as normas trabalhistas e ambientais).

Tal interpretacdo adotada pelo Poder Judiciaripe@almente em nivel de recurso,
quando as acdes sobem para decisao pelos TrilRegiisnais Federais, acaba caracterizando-
se como um ponto de veto desse ator, inviabilizaadefetividade do instrumento de
desapropriacao e deixando presos 0s recursos gferdm destinados.

Isso também ocorre pela “resisténcia a aplicacauitéwio da preferencialidade no trato
das acOes de desapropriacdo” (Fideles, 2014, p.A/referencialidade ao processo de
desapropriacdo-sancao € assegurada por lei, ongliedaria em concessao imediata da imissédo
na posse do imével expropriando (rito sumario)jlifando a &gil criacdo de projetos de
assentamento, por exemplo. Mas, na pratica, as@ecjudiciais ndo respeitam tal previséo, e
qualquer incidente (propositura de acéo visandgpecomacao da produtividade do imével, por
exemplo) proposto pelo proprietario paralisa o esso de desapropriacdo, quando a regra geral
da desapropriacdo é que, no ambito do Poder Judjciddo se discute o meérito da
desapropriacdo, apenas questdes afetas a indemizgutacdo dos valores, etc. A fala do
Entrevistado 2 € bem emblematica a esse respeito:

Noés enfrentamos e perdemos tudo. Trabalho perdifia desapropriacédo se tornou, na
realidade, um instrumento perverso. Primeiro porgagetemos uma lei, que € a do rito
sumario, que o juiz vé a acdo depois de ter o valguiz tem que me dar a posse do
imovel ali na hora. Ai o cara assina la que o irhéyaodutivo, ai o0 juiz ndo da a posse.

Ai marca a pericia, geralmente vai dar improdutii® quando ndo € isso, € questédo de

valor e ai vocé acaba que entra com a acdo derdpsagao, vocé fica refém dela. O

famoso ato de império ndo se revela na pratigaNGs pagamos aqui, para vocé ter

uma ideia, em torno de quase dois milhdes por an® ericia judicial, honorario de
perito (...).

No contexto da Conatrae, dada a caracteristicamidssdo de abarcar representantes
de todos os setores da sociedade, verificou-sbgiaa chamada barreira de autorizagéo lenta,
pela possibilidade de veto de atores que atrasawvagmecucao das acbes do plano. O
Entrevistado 3 relata que a cultura que existizatapre se submeter as decisdes a reuniao
ampla (Pleno) da Comissdo acabou sendo um empetoNI e CNA que eram sempre
contra qualquer coisa que pudesse avancar nacpbli@omo forma de driblar essa barreira,
criou-se a Comissao Executiva, que ndo chegou fosealizada, conforme ja mencionado.
Assim, os atores que tinham uma postura mais peoat sentido de execucao das ac¢des do
Plano, buscavando evitar que determinadas discifsssem levadas a deliberacdo pelo Pleno

da Comisséo, de modo a evitar atrasos: “N&o, Caad®®leno ndo, vamos discutir aqui’, ai
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rendia mais, as coisas rendiam mais porque tinhaengajamento de afinamento, de
pensamento maior, mas em compensac¢ao nao tintspapeConatrae”(Entrevistado 3).

Outra barreira que se pode classificar como deiaat@o lenta é a atuacao da bancada
ruralista especialmente apos aprovacao da PECat@lfio Escravo. Os atores envolvidos com
a execucdo do plano encararam a aprovacdo da REBE€ woa “mega vitéria, um momento
que a gente acreditou que ia acelerar a erradicagéaoabalho escravo” (Entrevistado 8).
Entretanto, 0 que se observou foi um retrocessda da previsdo de necessidade de
regulamentacdo (estabelecimento do conceito deltm@tescravo, na forma da lei). Nesse
contexto, as tentativas ocorreram no sentido deudtéir a regulamentacéo e, ao mesmo tempo,
mudar o conceito de trabalho escravo tal como fixarlCddigo Penal, tornando lento o avango
do plano e impedindo a mobilizacdo de recursosemtidd de utilizacdo de instrumento no
combate ao trabalho escravo.

Foram identificadas quatro situacdes que podenclassificadas como “fraco apoio
politico”. A suspensado e posterior ndo utilizag&oIN/Incra 83/2015, no que se refere a
previsao de utilizacdo, como prova emprestada,rdoepso de fiscalizacdo do MTE, é um
exemplo da falta de apoio politico necesséario dampntacéo (Wu et al., 2014). Quando de
sua edicao e publicacdo, houve uma “reagdo muite flas pessoas contrérias” (Entrevistado
2). Essa reacao foi materializada a partir de uestipnamento juridico, suscitado pela Frente
Parlamentar da Agricultura (FPA) e endossado peBoeVinistra da Agricultura, o que levou
a uma divergéncia de entendimentos submetida aogedio-Geral da Unido, que, por sua vez,
tornou sem efeito um normativo do Incra. Posteresria, essa deciséo foi revogada e, hoje, o
Incra ndo procede a aplicacdo dos dispositivostrgi@m dessa possibilidade, apesar de ndo
existir mais “Obice” juridico para tanto.

Outro exemplo € a proposta de regulamentacdo pgeopeto Senador Romero Juca
(PMDB-RR), que prevé a exclusao das condicfes dagtes de trabalho e a jornada exaustiva
como elementos caracterizadores do trabalho es(Zavon, 2017). Nesse contexto, o relatorio
sintese do monitoramento das a¢fes do || PNET&jwelao ano de 2014, refere que “o maior
obstaculo tem sido a falta de acordo com a bancadéista acerca do conceito de trabalho
escravo”. Essa oposicao politica ndo é algo recéniteencionada PEC foi aprovada apenas
apos 19 anos de tramite legislativo, dada essa datapoio politico, e “a bancada ruralista
passou a atuar para afrouxar o conceito” de trabeghravo contemporaneo (Sakamoto, 2018,
p. 31).

Assim, a questdo da PEC, além de evidenciar o@bletda autorizacao lenta, também

destaca a falta de apoio politico de grupos queemprem fazer forte objecédo ao progresso da
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politica. Para Sakamoto (2018, p. 34), “no Brasiesmo em governos autoproclamados
progressistas, a vontade de empresarios semprgeentais representada que a dos
trabalhadores”.

Os Entrevistados 5 e 6 também relatam a existéediarte pressao politica contraria a
implementac&o do Il PNETE e citam o mesmo exemplprojeto de lei para regulamentar
alteracéo do artigo 243 da Constituicéo, alteraala PEC do trabalho escravo, a qual prevé a
retirada do conceito de trabalho escravo as coesigfegradantes exaustivas de trabalho,
projeto fruto de “uma pressdo muito grande da k@acaralista no Congresso de fazer com
gue o conceito de trabalho escravo seja mitigaBotrévistado 6).

Héa também resisténcia contra o Cadastro de empmeggdu “Lista Suja” publicada
pelo MTE. Primeiramente a Associacao Brasileirdra®rporadoras Imobiliarias (Abrainc)
conseguiu a suspensao da publicacdo da referidapts medida liminar concedida pelo
Supremo Tribunal Federal no final de 2014, quenagaté cinco dias apds a publicagdo, em
2016, de Portaria Interministerial alterando ogdos para entrada e saida de um empregador
do Cadastro (Sakamoto, 2018). Além disso, ha m®jde lei com objetivo de enfraquecer o
cadastro, desconsiderando que a “transparénciadariental para que o mercado funcione a
contento” (Sakamoto, 2018, p. 33).

Interessante observar a referéncia, feita peloeklistado 2, sobre a chamada
“‘complacéncia que a sociedade de um modo geralctam o trabalho escravo” e para o
entendimento de que o problema néo teria entradtatd, na agenda do governo: “Acho que
esse é o desafio. A reforma agraria ja saiu dapaambate ao trabalho escravo vem sofrendo
uma seérie de ataques, (...) de um modo geral n@snas um momento de refluxo desses
avancos e retrocessos dos nossos processos seaginds”. O Entrevistado 2 ressalta, ainda,
o fato de que nem o Plano Nacional de Reforma Agmrnem o PNETE sequer foram
aprovados por portaria.

Sobre a efetiva inclusédo da politica na agendadergo, o Entrevistado 2 entende que
de fato nunca esteve, nem mesmo nos anos de lamipados Planos Nacionais (2003 e 2008),
pelo menos ndo como outras pautas ja estiverane meesmo periodo, com evidéncia e
importancia, como a realizacdo da Copa do MundaseQlimpiadas. Cita como exemplos de
efetivo envolvimento: “toda a aprovagdo de umatgiecifica, de regulamentos proprios, de
campanhas publicitarias, vocé teve um engajameuntim maior”.

Assim, percebe-se que, em determinado momentamio pglitico foi restrito ao que se
chama de nivel retérico (Wu et al., 2014). Apesacahstar na introducao do Il PNETE que a

erradicacao do trabalho escravo é “prioridade aitsaolo Estado brasileiro”, esse apoio ndo se
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materializou em esforgo orgamentario, de recursmsamos e de toda a estrutura necessaria
para o alcance dos objetivos tracados.

O Entrevistado 10 reforca a fala do Entrevistadao2entender que a dificuldade
principal é ndo contar com o Governo Federal, ¢a, $&0 ter a politica como politica de
Estado. De forma semelhante percebe o Entrevi§tado

Porque mesmo com a reforma agraria ocorrendo oglgssrcebeu que o poder publico
ndo priorizava os dialogos da distribuicdo de terraComo utilizar a reforma agraria
como instrumento de combate ao trabalho escraeoretorma agraria no Brasil ndo
funciona a contento? Nao estou falando que naoridefumcionar ou que néo deveria
existir, ela ndo funciona a contento, ela ndo fumeicomo deveria.

Apesar de o apoio inicial a politica poder ser darizado mais em nivel retorico, o
fato € que, atualmente, na visdo do EntrevistaddéBn da reducdo das verbas destinadas a
politica, o apoio politico foi reduzido a quaseoz&€ respondente caracteriza a situacado como
“drastica”, pois ndo ha “nenhuma disposicao dedonmpliticamente pela politica (...) Isso foi
diminuindo ao longo do tempo, mas hoje é quas€.zero

Interessante notar que algumas das barreirastdedtalpoio politico indicadas acima
acabaram por gerar outros dificultadores, tambémminel politico, mas que podem ser
caracterizados como de oposicao burocratica. Aabjainoridade conferida a politica e/ou a
presenca de interesses conflitantes entre atdessntes do processo de implementacéo podem
provocar atuacdes intencionais com objetivo desatrau impedir a implementacédo da politica,
segundo Wu et al. (2014).

A inércia do Ministro do MTE em divulgar o Cadastte Empregadores, apds a
revogacao da liminar do STF que suspendia a suecacéo, € exemplo de atuacao intencional
por parte de figuras relevantes para execucdo diicap no sentido de retardar a
implementacdo da politica, dada a importancia dtal$uja no combate ao trabalho escravo
(Wu et. al, 2014). De fato, o Ministério do Tralalpoderia ter divulgado a Lista ainda em
2016, e apenas o fez em marco de 2017, apos degisbeiais determinando a publicacéo,
apesar de recursos interpostos pelo MTE (Sakar206i@). No caso, a motivacédo parece ter
sido a baixa prioridade conferida a politica, o qoiediz com as informacgdes concedidas pelos
entrevistados acerca da queda de priorizacdo dacpoho longo dos anos, bem como a
existéncia de interesses conflitantes com a agdgmd@overno Temer.

Outro exemplo € a ndo aplicacdo dos dispositivddllacra 83/2015 pelos servidores
do Incra para utilizacdo da “Lista Suja” como proemprestada nos processos de

desapropriacdo. Atualmente, ndo existe Obice lpgah tanto, e a norma ndo esta mais



100

suspensa, porém, existe uma resisténcia do cocp@oéem valer-se de mecanismos que se
mostraram nao exitosos em tentativas anteriores:

Eu percebo do ponto de vista dos técnicos e mesmigastores que lidam com reforma
agraria um pragmatismo diante do ciclo vicioso) Gue € o seguinte: na medida em
gue eu nao tenho decisdes judicias que convalidavaladam as agbes administrativas
de fiscalizacdo da funcdo social do trabalho esgravas, ao contrario, eu tenho
decisdes judiciais que invalidam essas iniciatigatio o0s peritos, buscando resultados
efetivos na obtenc&o do imdvel, e os gestores,dalpam essa perspectiva e vao para
uma perspectiva pragmatica de onde eles obtémadealmais efetivos. Significa dizer
gue se o Judiciario esta afirmando que vai preealecritério de produtividade, eu ndo
VOU gastar 0S meus poucos recursos, meu limitadoagpara ficar vistoriando imoveis
com trabalho escravo, eu vou ficar gastando essas limitados recursos onde eu vou
ter maior resultado, efetividade na meta princgmlincra que é obtengcédo de imével
(Entrevistado 2).

A existéncia dessa barreira de oposicdo burocrifioa auséncia de incentivos,
conforme descrito, também é reconhecida pelo Estezlo 1: “Entdo eu acho que hoje ndo da
mais para gente ficar insistindo em uma tese qyente perde sempre. Ou ndés vamos ter uma
medida de forca maior, constitucional mesmo, oéenfio adianta a gente ficar malhando em
ferro frio”.

Foi identificada, também, barreira de oposi¢ao tndtica, haja vista a existéncia de
interesses conflitantes quando da tentativa de atram “rotinas e estratégias administrativas
conjuntas para aprimorar a acao fiscalizatéria esa® imoveis com suspeita de trabalho
escravo e para desapropria-los para a reformai@y¢aAcao 66). No ambito do Incra, houve
reunides junto com auditores fiscais do MTE pam@biizar norma conjunta, 0 que nao
prosperou, segundo relatos dos Entrevistados 1,72 lRara o Entrevistado 2, houve

Muita dificuldade em avancar o debate (pelo) ewspilie corpo e de preservacédo de
atribuigcbes, especialmente do Ministério do Trabatlue ndo admitia a hipotese de o
Incra fiscalizar trabalho escravo mesmo na persf@epara apurar o0 descumprimento
da fungéo social, (...) porque isso era atribudgicarreira de auditor fiscal do trabalho.

Entre as dificuldades indicadas corbarreiras de competéncia analitica tém-se
aquelas relacionadas a missao da politica publeap exemplo, a “ma concepcéo da politica”,
em decorréncia de serem ignoradas algumas barj&ipasvistas, ou que poderiam sé-las, ao
processo de implementacao, ainda na fase de sualéwéo.

O Il PNETE néo possui propriamente uma estrutunalaleo, segundo os Entrevistados
3 e 8 (este ultimo, relator do Il PNETE), pois Bé® seguiu uma metodologia precisa que
viabilizasse o seu monitoramento. O EntrevistadmBmenta que o Plano possui muitas acoes

genéricas demais, agcdes que ndo estabelecem népbute indicador e agbes que apresentam
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responsabilidades diluidas, evidenciando a bardein@minada “missfes vagas ou multiplas”,
0 que pode ser atribuido a natureza intersetodagpldno: as acdes sdo apresentadas com
indicacdo dos atores responsaveis e parceiros par implementacdo, sem maiores
especificacdes das atribuicdes de cada um. Deddt&NETE em si ndo possui instrumentos
claros para seu monitoramento: “o que significa easegoria de apoiad@tores responsaveis

e parceiros? Qual é a parte que o parceiro se responsabilizafesponsavel também? O que
ele se compromete a entregar? Meio que muitasGlasd®s sdo muito abertas” (Entrevistado
3).

Como decorréncia dessas metas fixadas de forma akgyes objetivos ndo tiveram
sua forma de operacionalizagao especificadas.Xeon@o, o apoio aos trabalhadores egressos
da exploracdo analoga a escravidao: ndao ha umigcaoaiacional clara para isso. Segundo o
Entrevistado 7, ndo se consegue articular muito para quebrar a vulnerabilidade desses
cidadaos, por meio de educagédo e politicas defér@nsia de rendas e por meio da reforma
agraria muito menos, pois é um processo muito daeeor

Os integrantes do Grupo Focal destacaram algurtacnibss que podem também ser
classificados como barreiras decorrentes de fixap@to Plano, de objetivos vagos ou
multiplos. O primeiro é a impossibilidade de o mpromover a fiscalizagdo da funcéo social
da propriedade a partir de denuncias de trabalbmaws pelo movimento social, pois a
verificacéo e autuacao por exploracao de trabalbi@eo compete ao MTE. Entretanto, o Plano
prevé que o Incra deve promover a desapropriagggagéreas por descumprimento da funcao
social, enquanto que o Incra fica a depender decatude outro ente para tanto.

Outras dificuldades j& foram citadas em relacégezg;do dessa acao especifica, de
promover a desapropriacdo dos imdveis onde seicze®ikploracdo de trabalhadores para
destina-lo a reforma agraria: ndo aceitacdo danesenbito do Poder Judiciario, inexisténcia
de normatizacao entre Incra e MTE (fracasso ddatiesis de normatizacao), forte oposicéo
politica a IN/Incra 83/2015, n&o estabelecimentdiule de troca de informacfes adequadas
entre Incra e MTE, etc. Para além do exposto, PNETE ndo apresenta com clareza uma
definicdo das atribuicfes dos atores para a exeaessa acao.

A participacdo do Incra nas acOes de fiscalizagg®GBHFM poderia ajudar a superar
alguns desses gargalos, contudo, a impossibilidade Incra acompanhar essas acdes de
fiscalizagéo, em decorréncia do grau de sigiloidrigconstitui outra barreira no entender dos
participantes do Grupo Focal.

A pesquisa também evidenciou a existéncia de lbasrelassificadas por Wu et al.

(2014) como “mudancas de prioridades”. Tais mudsrouze podem decorrer de alteracbes nas
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condi¢cdes econdmicas e politicas, é outro exemplbadreira de competéncia analitica, que
influenciam negativamente o processo de impleménotac

Entre os anos 2013 e 2015, a Conatrae focou quesexglusivamente em medidas
visando a aprovacao da PEC do trabalho escravoetimednto as demais acdes previstas no
[ PNETE, inclusive as obrigacdes da Comissao deitmi@r e avaliar execugédo das acoes do
Plano, bem como de articular e coordenar a exealgggdemais acdes do Plano. Tal mudanca
de prioridade na atuacdo da Comissao acabou néwdsuo efeito esperado, pelo fato de a
alteracdo do artigo 243 da Constituicdo, conformnalgstacado, prever a necessidade de
normatizacao posterior. Assim, tem-se um exemplouganca de prioridades que acabou nao
trazendo os efeitos benéficos esperados para @@wknpolitica e que acabou atrasando o
desenvolvimento de outras a¢des importantes pavarm;o da politica.

Ainda nesse contexto, a Entrevistada 12 destacadgsde 2014, quando comecou a
participar mais diretamente na execuc¢do da paglitcanaior dificuldade enfrentada na
implementacéo e até avaliacdo da politica, é estminuito dificil de mudancas institucionais,
de crise politica e de recessdo econdémica:

Entéo isso realmente dificulta, (...) porque vaé tim contexto que € completamente
diferente, ndo tem nenhum meio de comparar 0 qoiete&meu antes ou vai acontecer
depois. (...) Se vocé olhar para o que esta madente vocé nao tem maturidade de
resultado para poder chegar a nenhum tipo de cgAliEu destacaria o contexto como
um contexto complicado tanto no geral, como dedtvatema do trabalho escravo

também. Vocé deve estar acompanhando a portaadgyquortaria para ca, questao sub
judice no STF, entédo eu acho que isso dificultgoonco, gera mais complexidade em
um tema que ja é bastante complexo por natureza.

Por fim, ainda no contexto das barreiras de compgtéanalitica, observa-se a
existéncia de algumas dificuldades que podem sassificadas como barreiras a
implementacdo por mé concepgéao da politica.

Como exemplo, ndo foram pensadas estratégias dbzbgio e cadastramento das
familias dos trabalhadores resgatados da condiedescraviddo contemporéanea para fazer
frente a dificuldade de localizacdo, pelo MDA, d@balhadores resgatados (Pacheco, 2017).
Essa dificuldade impossibilita a execu¢do das adéereinsercdo social dos trabalhadores
libertos e de prevencao a novos aliciamentos.

Outro exemplo consiste na constatacao de quehextdr os trabalhadores escravizados,
o Estado acaba devolvendo essas pessoas para @ ragdmente que oS levou a serem
aliciados, sem promover mudancgas substanciais ntexto social e econémico desses

cidad&os. E por isso que o Entrevistado 9 afirneatijpertar nio erradica o trabalho escravo”.
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Quando Plano Nacional foca apenas na condicdo idgudiv daquele trabalhador liberto

(promover qualificacdo profissional, por exemplegm considerar o contexto social da
localidade, inclusive as condi¢coes dos demais nooesddaquela regido, outros cidadaos
daquele ambiente continuam vulneraveis:

Vocé vai qualificar esse cara individualmente ewasos 99 da comunidade dele vao
pegar o lugar dele no mesmo canavial, na mesmalelmanstrucéo, na mesma fazenda.
Vocé nao tratou nada dos problemas estruturaiggaam a desgraca dele: falta de
acesso aterra, a educacéo, a saude (Entrevigtado 9

Nesse sentido, tem-se uma limitacdo no planejangadcacdes do Plano, que acaba
por comprometer a efetividade da politica. E nez@ssim melhor planejamento das ac¢fes de
prevencdo, onde esta o gargalo da politica, tanm@@apinido do Entrevistado 10.

Outra limitacdo do planejamento da politica foiitada pelo Entrevistado 8. Ao se
prever atribuicdes a cargo do Incra, deixou-serdegp recursos necessarios para tanto, bem
como deixou-se de prever a necessidade de forndagéessoal nas diferentes unidades: “como
todo mundo estava sobrecarregado, eles néo fiZeramcao interna das equipes para que elas
pudessem ir em frente. A questdo do trabalho escra@o houve esse enfrentaménto
(Entrevistado 8).

Por fim, uma barreira citada pelos integrantegrdpo focal, por diversos entrevistados
e pela literatura, € a questdo da impunidade, rdange, especialmente, a condenacao penal
dos infratores do artigo 149 do Codigo Penal. vdlzéo prevé devidamente estratégias de
acao para superar esse problema. O nimero de pnaceds penais que chegaram a proferir
sentenca de mérito é infimo. O MPF informa quereeB010 e 2014, ndo houve caso de
condenacado ou de prisdo por causa do crime. Dop8@ssos ajuizados, nenhum resultou
em punicdo e muitos foram arquivados por presciigtziel & Sturm, 2018).

Por este motivo, foi apontado pelos participante&dipo Focal que o Poder Judiciario
deveria estar mais presente nas acdes de combaddalbo escravo, devendo atuar no sentido
de impedir a perpetuacédo da impunidade, o que taniliéum achado do estudo de Monteiro
e Fleury (2014):

Em relacéo ao trabalho escravo, eu acho que exisgeomissao historica (...) que mais
contribui para a permanéncia do(...) problemaaésé&ncia do Judiciario. Vocé nao vé,
séo raras as condenacdes (...). Sao rarissimasgaemmo Brasil a gente conta nas méaos
0 numero de condenagdes por trabalho escravodipartte 1)

O Entrevistado 2 destaca que o Judiciario decpmas com base na propriedade
individual como um direito absoluto. Para a Engsea 12, o necessario envolvimento desse

importante ator poderia ocorrer por meio cursosakegtras promovidos pelas escolas de
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formacgao da magistratura, ndo para promover na@@ssmte capacitacao, pois esta existe,
mas para sensibilizar os juizes para o tema: “Roaggente vé muitas sentencas as vezes em
audiéncia, também os juizes: ‘A vida dele é mubo gue isso’. Justificando aquelas condi¢cdes
degradantes de trabalho: ‘Se tivesse em casa.fazg&ndo um favor™. (Entrevistada 12).

Por fim, passa-se a identificacdo das dificuldadelsicionadas acapacidade
operacional considerada a base da implementacao, e que wcquando os varios tipos de
capacidades necessarias para implementar os fgl@oossos humanos, financeiros etc.) sdo
“ignorados ou séo classificados de forma otimi§tdl et al., 2014, p. 109).

A barreira denominada ‘limitacao de fundos’, quaedistente, atrasa a concretizagéo
e progresso da politica (Wu et al., 2014). A pesjteévelou que esta barreira provavelmente é
a maior entre as existentes ao processo de imptag@&nda politica de erradicacao do trabalho
escravo, uma vez que mencionada pela maioria dos/estados e dos participantes do grupo
focal, o que também foi confirmado por meio dosodagecundarios obtidos (dados oficiais e
literatura e estudos sobre o tema).

Segundo o relatério sintese do monitoramento @&NETE, referente ao ano de 2014,
0s recursos financeiros disponiveis para o cumprtiongas 66 metas do Il PNETE n&o constam
de dotagbBes orcamentarias especificas nos regpedctiinistérios. Em verdade, muitas das
acOes sdo contempladas de maneira transversal egnamras setoriais que dispdem de
or¢camento proprio.

Ainda segundo o mesmo relatério sintese, obsermauss aumento de fiscalizacdo
pelas Superintendéncias Regionais do Trabalho -E®RTnhdicando que a repressdo vem
deixando o de ser uma responsabilidade exclusi@EdeM. Entretanto, esse aumento ndo vem
acompanhado do aumento de recursos financeirosmartos no ambito dessas SRTE's,
existindo o risco de enfraguecimento da politicantd da insuficiéncia de fiscais e de recursos
suficientes para assumir a fiscalizacdo no ambitall Essa falta de recursos no ambito das
regionais foi mencionada pelos Entrevistados 5En62017, os Estados ficaram sem recurso
mesmo desde margo:

Ficaram de marco até setembro sem recursos paea, pada combustivel e diaria dos
servidores para fazer descolamento. Geralments es§&s de combate ao trabalho
escravo tem que ter deslocamento, o trabalho esande esta na porta da sua
superintendéncia. Entdo nos estados prejudicopassado e do grupo movel quase
gue prejudicou em agosto, mas teve um aporte queereas operacdes (Entrevistado
6).

Os recursos destinados a politica sao sistematitarobjeto de cortes. Como exemplo,

pode-se observar que, até 2011, havia um programgoderno “0107 — Erradicacdo do
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Trabalho Escravo”, contendo cinco agfes destinad@sanciadas com recursos do MTE e
FAT. Entretanto, os relatorios do FAT demonstrara, gupartir de 2012, o programa deixou
de existir e as acdes integraram outros prograpersag para fins de pagamento de residuos
(Pacheco, 2017).

A limitacéo de verbas alcancga todos os atoresleides, de todos os niveis e poderes.
Os Termos de Ajustamento de Conduta — TAC's firsguelo MPT n&o conseguem ter seus
cumprimentos fiscalizados, por exemplo, devido séaaia de estrutura para fiscalizacéo.
(Hannemann, 2017). A Policia Rodoviaria Federal, poa vez, também sofreu com o
contingenciamento orcamentario, junto com a redugéopessoal, o que dificultou a
participacdo da PRF nas ac¢0es de fiscalizagdo @i&csturm, 2018).

A fiscalizacdo do trabalho sofre com contingem&ato sistematico dos gastos. O
contingenciamento do MTE no ano de 2017 foi de rdaisnetade do orcamento previsto
inicialmente (reducdo de R$ 902 para 444 milh&es)do que a inspecao do trabalho teve corte
ainda maior, de R$ 32,2 para R$ 10 milhdes, o mnfisa um corte de cerca de 70% (Maciel
& Sturm, 2018).

Os cortes orcamentarios impactam diretamente neraimna eficiéncia das acdes de
fiscalizagdo. Em 2008, havia oito GEFM, niumero rédin & metade no ano de 2017 (Maciel
& Sturm, 2018). Segundo dados da CPT, consideranddmero mensal de trabalhadores
resgatados, houve uma queda de 73%, comparandoc2@16s primeiros meses de 2017 e
uma queda de 94% comparando os dados de 2017 w@dia de resgates desde 2003. Maciel
e Sturm (2018) entendem que essa queda nédo estépnelda a diminuicdo da ocorréncia do
crime de escravizagdo de pessoas, mas a restrig@mentaria. As fiscalizagcbes no campo e
nos interiores sado as mais prejudicadas, poidadal orcamento e de pessoal faz com que os
profissionais se concentrem nos locais onde exiseperintendéncias regionais, ou seja,
cidades mais populosas ou capitais, quando a rparte dos resgates aconteceram em zonas
rurais ou em cidades pouco populosas.

Esse problema de limitagdo de recursos tambéneftadado pelo Entrevistado 9, que
mencionou a existéncia de sérios problemas na ickggkecoperacional do Estado brasileiro “ir
atrds das denuncias que chegam”. Isso porque dl Biada ndo possui uma acédo de
inteligéncia voltada a prevencédo, apesar de exstalmente tecnologia relativamente barata,
como o uso de drones e de GPS, ou de se podeelesttparceria com o Exército. O fato é
que o Estado brasileiro “ndo consegue ir atraddagéncias que a gente recebe, e olha que a
gente recebe pouco, porque o tema nao é tao p@aglian, as pessoas nao sabem direito o que

é” (Entrevistado 3).
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Outra dificuldade relativa aos recursos financeirefere-se a execucdo desses recursos.
Quando sao adequados, por vezes, existem fatoeedlifjcultam a execucdo dos mesmos
(Entrevistado 6). Exemplo desse topo de limitac@ie @lcancou todos os setores da
administracdo publica federal em 2018 diz respaitcompra de passagens areas. Para o
Entrevistado 6,

Isso atrapalha bastante, os entraves administsatjue a gente tem para poder fazer
com que o grupo movel atue de forma mais voltada psvidade fim dele que é
verificacdo do proprio principio da regularidade afuacdo em ambito nacional. Entdo
em maior parte do tempo a gente passa resolveotitepras administrativos de como
a gente vai emitir passagem, se é que vai conseguiéo, se tem viatura ou ndo tem,
se ta faltando pneu, mas ndo tem contrato pararemmppeu para as viaturas, entao a
parte administrativa € a principal carga hoje pa@der manter o grupo mével.

Um reflexo dessa barreira € observado pela awsé&leicapacitacdo continua dos
servidores do Incra para conscientizagdo quantopagzel do ente na fiscalizacdo do
cumprimento da funcdo social da propriedade, camdoressaltado pelos participantes do
Grupo Focal. A consequéncia disso € que o0s seesagmabam aprendendo apenas na execugao
de suas atribui¢cdes, 0 que pode prejudicar a adide suas atuacOes. Essa necessidade de
capacitacao foi ressaltada pelo Entrevistado 2abeyidenciou que, na pratica, surgem muitas
davidas entre os integrantes do corpo técnico aadgccomo proceder, 0 que considerar ou
nao, etc.

O Entrevistado 3 acredita que as pautas relacisremadireitos humanos nunca foram
realmente intensivas em orcamento. Nem mesmo quelad®&o mais bem executadas, esses
recursos ndo estao previstos na via orcamentdpartia de grandes programas.

Ainda entre as denominadas capacidades operacitvaist al. (2014) afirmam que a
capacidade de coordenacdo em rede é uma das qseinflaenciam o processo de
implementacgé&o, pois podem tornar as decisdes @ tenhtas e a implementacgao disfuncional,
da mesma forma que uma ma estrutura de gestaoAgiasente pesquisa permitiu identificar
também a existéncia de entraves relacionados aestratura de gestdo ou capacidade de
coordenacéao de rede” na implementacéo da politicarglise.

A coordenacado da rede de atores responsaveisrpplanentacdo da politica da-se
basicamente via Conatrae, entretanto, a Comisgaséel papel esvaziado ao longo do tempo,
inclusive ap6s o impeachment, com a reducdo dogrses e das reunides realizadas
(Entrevistado 10). Aléem disso, a participacdo dwdmas reunides da Conatrae, em discussoes

com outros atores responsaveis pela politica, iftindindo ao longo tempo. Assessora do
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Entrevistado 17 informou nado recordar participad@onenhum representante do Incra nas
reunides realizadas pela Comisséo desde 2016xeomdo.

Inexiste também integracéo entre os ministériosegtebeleceram a cooperacao (dados
junto ao MDS — CAD unico), além da falta de regdiaae no processo (Pacheco, 2017). Desse
modo, permanece a dificuldade existente no momiterdo do cadastro desse publico
(trabalhadores resgatados), visto que os iderdidisajuando do batimento das informagdes
normalmente néo estédo registrados no CAD Unicoh@tac 2017).

O Entrevistado 15 reforca essa percepcado de queder publico ndo possui um
acompanhamento bom dos trabalhadores ap6s o sgateesnotivo pelo qual esses
trabalhadores acabam nao tendo acesso a varitisgsofilblicas as quais teriam direito e que
seriam efetivas se houvesse uma rede de articubaé® atores locais (como sindicatos de
trabalhadores rurais) e entes governamentais (dimosPublico do Trabalho, Incra, etc.). Tais
relatos demonstram a dificuldade de gestéo de dadusrmacdes relevantes a execucgdo da
politica, o que decorre também da dificuldade deosedenar a atuacao dos atores envolvidos.

Quanto a gestao de dados e informacgdes, com adeocanhecimento entre os atores,
no que se refere ao relacionamento entre o InaaMeTE especificamente, observa-se a
indicacdo de problemas pelos dois lados, evidedoiano minimo, a falta de didlogo
institucional entre esses entes. Por um lado,dmes do MTE relatam dificuldades em obter
informacgdes do Incra, as quais seriam relevantes@planejamento estratégico das acoes de
fiscalizacdo do GEFM (Entrevistados 5 e 6). Pormlado, servidores do Incra relatam o
recebimento de informacdes inadequadas e incorspbetzaminhadas pelo MTE no que diz
respeito aos imoveis onde a Inspec¢éo do Trabalgooili a exploracdo de mao de obra escrava
(Entrevistados 1, 2 e 17 e participantes do Gruual.

Ainda no que se refere ao relacionamento entrera k& o entdo MTE, o Grupo Focal
destacou como barreiras a implementacao efetipaliteca: a falta de alinhamento normativo-
operacional, para o intercambio de dados; a aus&eciparametro que identifique o que é
relevante para ser encaminhado ao Incra; e a d@aadormacdes que ocorria de forma muito
pessoalizada, conforme a proximidade das pesseasstavam ocupando determinados cargos
e funcbes a época (ndo era uma pratica instituceda, incorporada na rotina da
administracédo). Outras dificuldades mencionadasspeérticipantes do Grupo Focal no que
diz respeito a interacdo do Incra com outros org&besrem-se a inexisténcia dessa articulacao
e a auséncia de acdes desenvolvidas de formaadgegom 0s municipios, 0 que torna as

decis®es de rotina lentas e a implementacéao disfugo\Wu et al., 2014).
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No que se refere ao monitoramento das acOesdadi®i relacionada a gestdo do
funcionamento do plano, ha uma caréncia de registeodificil contabilizacdo das a¢gfes penais
em curso e dos seus resultados. Nao existe bandadds nacional consolidado que permita
acompanhar com facilidade a tramitacdo das acdeage trabalhistas relativas a trabalho
escravo e as respectivas decisdes judiciais. Ta)] thante da lacuna historica de efetiva
punicao penal, prejudica o avanco do plano nestatga.

Finalmente, ha também a denominada ‘falta de @ames planos operacionais’, ultima
espécie das chamadas barreiras operacionais. &tsalé clareza nos planos operacionais
acaba por acarretar dificuldades relevantes a efieale um plano, devido a mé especificagéo
dos papéis de cada ator, das suas respectivansabjlmades e das prestacdes de contas.

No ambito do Incra, os participantes do Grupo Foxhtaram como barreira a auséncia
de lideranca e orientacdo por parte das Direterida Presidéncia do Incra para execucdo da
politica de reforma agraria como instrumento delmeao trabalho escravo. Neste contexto,
o Entrevistado 17 relatou a auséncia de orientpgéoque os dados encaminhados pelo MTE
fossem também utilizados pelo Incra no processéisdalizacdo cadastral autbnoma, com
possivel inibicdo do SNCR dos imdveis irregulasggsar da previsdo expressa de acao no Il
PNETE neste sentido.

Em outras palavras, a necessaria clareza no digoiento na operacionalizagdo das
acdes nao existiu. Conforme ja destacado, o || FNBEISsui acdes previstas de maneira muito
geneérica e vaga, o que torna ainda mais necesadr@gentacdes para execucao dessas acoes,
sob pena de falta de efetividade. Segue sintesbatesiras a implementacao identificadas,

conforme Tabela 14.
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Tabela 14

Sintese das barreiras de implementacéo identifisada

BARREIRAS POLITICAS (DE SUPORTE E AUTORIZACAO)
Reducéo da desapropriacao por descumprimento dadwocial a desapropriacdo exclusivamente de iswdmprodutivos (veto do Podér
Judiciario).
Autorizagdo Resisténcia a aEp_Iica(\;éo d}q critério da_prefereiddé no trqtq_das acles de desapropriacao (veRodier Judiciario).
lenta gostluras contrarias a politica no ambiente da Camg@possibilidade de veto de atores como CNA e Gitlasando a execugédo de agpes
o plano.
A atuacéo da bancada ruralista ap6s aprovagéo @adBHrabalho Escravo (atraso na regulamentagdagei@ao conceito fixado r{o
Cédigo Penal).
A suspensdao e posterior ndo utilizagdo da IN/IBE/2015, no que se refere a previsdo de utilizag@mp prova emprestada, do procepso
Fraco apoio de fiscalizacdo do MTE. _ _ _ ) )
politico Faltg de apordo com a bancada ruralista acercammo dg trabalho escravo (falta de apoio politie grupo com forte atuagéo).
Resisténcia contra o Cadastro de empregadores,isia ‘Suja” publicada pelo MTE.
Apoio politico foi restrito ao que se chama de hig&rico. Ndo houve a inclusao do problema nandgelo Estado de forma efetiva.
Inércia do Ministro do MTE em divulgar o CadasteoEmpregadores, apos a revogacao da liminar day8d Buspendia a sua publicacho.
Oposigéo Resisténcia do corpo técnico do Incra em valeresm@canismos que se mostraram nao exitosos ertiast@anteriores (ex. IN 83/2015).
burocratica Existéncia de interesses conflitantes quando dattem de normatizar “rotinas e estratégias adrmatigsas conjuntas para aprimoraf a
acdo fiscalizatéria sobre os iméveis com suspeitaabalho escravo e para desapropria-los pafamane agraria” (Acao 66).
Fracos
incentivos ao Nao identificada.
implementador
BARREIRAS DE COMPETENCIA ANALITICA
O Plano possui muitas acdes genéricas, que nametestam nenhum tipo de indicador e que apresemsponsabilidades diluidas.
_ Alguns objetivos néo tiveram sua forma de operadipacdo especificadas.
MissOes vagas o . L ~ . . . B~
ou maltiplas Imp(_)55|bll|dade_ de o Incra promover a f|§callzaglmfungao social da propriedade a partir de deaande trabalho escravo pglo
movimento social. Incra depende da atuag¢édo do MTE.
Impossibilidade de o Incra acompanhar essas agbscdlizagdo do GEFM, em decorréncia do graudile £xigido.
Entre os anos 2013 e 2015, a Conatrae focou quasexglusivamente em medidas visando a aprovac&E{ado trabalho escravo” e
Mudancas de detrimento as demais agdes previstas no || PNEIindo monitoramento e avaliagédo das a¢6es dwPéaa articulagédo e coordenagao
prioridades dessas acoes.
Contexto muito dificil de mudancas institucionas,crise politica e de recessdo econdmica.
N&do foram pensadas estratégias de localizacao astcaghento das familias dos trabalhadores resgatdl@ondicdo de escravidfo
Mé concepcao contemporéanea.
“Libertar ndo erradica o trabalho escravo” (E9).
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Nao foram previstos recursos necessarios paraitagie do pessoal do Incra nas diferentes unidades.

nos planos
operacionais

instrumento de combate ao trabalho escravo.
Auséncia de orientacdo para que os dados encammimdo MTE fossem também utilizados pelo Incrgprmcesso de fiscalizacd
cadastral autbnoma.

O Plano ndo prevé devidamente estratégias de agacspperar o problema da impunidade, no que taspecialmente, a condenagéo
penal dos infratores.
8. Viabilidade N&o identificada.
desigual
BARREIRAS DE CAPACIDADE OPERACIONAL
Os recursos financeiros disponiveis para o cummtiongas 66 metas do || PNETE nédo constam de datargamentarias especificas rjos
respectivos ministérios.
Aumento das fiscaliza¢des pelas SRTE,s ndo foi paohrado do aumento de recursos financeiros e hinmanémbito dessas SRTE'S.
Os recursos destinados a politica séo sistematitaméjeto de cortes.
A limitacdo de verbas alcanca todos os atores eiavd, de todos os niveis e poderes (MPT, PoliodoRiaria Federal etc).
9. Limitacdes de A fiscalizagcéo do trabalho sofre_ com c_:qntingencimmsistemético qu gastos. (0] contingenciamenM'FiE no ano _Qe 2_017 foi dg majis
fundos c_ia mgtade do orcamento previsto inicialmente. @esmrcamentarios impactam diretamente no nimer® &ficiéncia das acdes (le
fiscalizacéo.
Problemas na capacidade operacional do Estaddeim@éir atras das dendincias que chegam” (recpessoal e tecnoldgicos).
Dificuldades na execuc¢éo de recursos existentesidpusao adequados, as vezes existem fatoresfiquétalin sua execucao.
Auséncia de capacitagdo continua dos servidor&scd® para conscientizagdo quanto ao papel donenfiscalizagdo do cumprimento fla
funcdo social da propriedade.
As pautas relacionadas aos direitos humanos nonagm frealmente intensivas em or¢camento.
A Conatrae teve seu papel esvaziado ao longo dpoteimclusive apés o impeachment, com a reducioremssos e das reunidgs
realizadas.
N&o houve participacéo de representante do Inacumides realizadas pela Comisséo desde 2016.
Dificuldade de gestdo de dados e informacfes netesa execucdo da politica.
10. M4 estrutura de Relacionamento entre o Incra e o MTE com dificutadAtualmente, falta didlogo institucional entsees entes.
gestao ou Falta de alinhamento normativo-operacional, paraescambio de dados.
capacidade de A auséncia de paradmetro que identifique o quee¥aeake para ser encaminhado ao Incra pelo MTE.
coordenacdo de Auséncia de colaboracao do Incra no fornecimentiofdemacdes solicitadas pelo MTE e de feedbackesob dados encaminhados.
rede Troca de informagfes muito pessoalizada, conforpeamidade das pessoas que estavam ocupandendetdps cargos e funcded a
época. Pratica ndo institucionalizada, ndo incag@i rotina da administracao.
Inexisténcia de articulagdo e de agdes desenvsldddorma integrada com os municipios.
Sobre o monitoramento, ha caréncia de registroe satbes penais em curso e dos seus resultadoexiéé® banco de dados nacional
consolidado para acompanhamento das a¢fes pdraimkistas relativas a trabalho escravo.
11. Falta de clareza Auséncia de lideranca e orientacédo por parte daxfddias e da Presidéncia do Incra para execuciolidica de reforma agraria confo

(0]
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa teve como objetivo geral analisar o gesa de implementacdo das acdes
do Il PNETE relacionadas a promocéao de reformariagra partir da sua rede de atores e do
arranjo institucional da politica publica, parantificar, ao final, as barreiras enfrentadas pelos
gestores ao longo do processo de implementacaasiagSes.
Observou-se, inicialmente, fortes indicios de uraad implementacédo dessas acoes.
Os dados sobre a execuc¢do da politica, apesantds, faarecem de tratamento e sdo mais
acompanhados que monitorados e avaliados, confeelfata Antero (2008). Verificou-se,
ainda, a escassez de estudos cientificos abordgpaliica e, principalmente, seu processo de
implementacédo. Assim, optou-se por um estudo qoeepesse a analise do processo de
implementag&o, com vistas a contribuir com a me&hte mesmo (Lima & D’Ascenzi, 2013).

Utilizou-se, para tanto, a perspectiva de redesindglementacdo de politicas,
considerando a natureza intersetorial do Il PNET &,abordagem dos arranjos institucionais
que dao sustentacédo a politica, com objetivo dgooeemder da forma mais ampla possivel as
caracteristicas do processo de implementacaoim, gesssibilitar a identificacdo das barreiras
enfrentadas para a execucao das acgoes analisadas.

Assim, foram identificadas as competéncias e agiims de cada um dos atores
envolvidos com a execucao da politica, sendo pelssimstatar o compartilhamento de valores
entre eles. Todos os atores estudados compartdbamesmo objetivo maior, que é o combate
a escraviddo contemporanea no territério naciaagditando que a politica de reforma agraria
possui potencial para produzir bons resultadosonabate ao trabalho escravo, com a mesma
percepcéao sobre o problema: a reforma agrariagdcacausa do problema, mas o instrumento
da desapropriacdo-sancéao foi ineficaz e a utilisdheinstrumentos da politica limitam-se ao
campo ideal/potencial.

A anadlise da interacdo entre os atores revelou @umrdo efetividade desses
relacionamentos dificulta o alcance dos resultagaendidos. Embora tenham existido
tentativas nesse sentido, e até alguns poucos @sjars; resultados obtidos demonstram que a
intersetorialidade das politicas publicas é alge deve ser buscado de forma intencional, ndo
basta ser apenas prevista no papel. Nem mesmo nser@m sobre os valores compartilhados
pelos atores é suficiente, por si sO, para garamtiticulacdo e a coordenacao das atividades por
eles desenvolvidas.

O estudo dos arranjos institucionais, a partir dalise das capacidades estatais,

esclarece melhor o contexto dos obstaculos a afetiplementacdo da politica publica. A
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capacidade técnico-administrativa apresenta digdirsgtacoes. Nao hé recursos financeiros e
de pessoal suficientes, ao contrario, esses recaoderam cortes significativos ao longo dos
anos. Apesar de existir uma burocracia relativaeneapacitada, ha auséncia de orientacdo e
de capacitacado mais especifica voltada ao cumptinuers objetivos, esclarecendo as duvidas
dos implementadores da politica. Os recursos tégiuals sao escassos e falta uma boa gestao
da informagé&o e do conhecimento existente j& piddu® funcionamento dos mecanismos de
coordenacdo entre os entes governamentais é femsin como o funcionamento dos
mecanismos de monitoramento das acdes do Plano.

Do mesmo modo, a capacidade politico-relacionalb&m apresenta limitagdes
relevantes. Existe uma boa rede de atuacdo favogapelitica, porém, ha uma presséo
contraria considerada algumas vezes muito maiorm@sanismos de participacdo social
precisam ser otimizados, bem como a atuacdo doZo®rde controle, no sentido de
pressionarem pelo cumprimento dos objetivos ddigeali

Destarte, ndo houve avanco efetivo no alcance mteune dos objetivos relacionados as
acOes selecionadas. Apenas algumas tentativasoge isadados com pouca repercussado para
efetividade da politica (como exemplo, normativopageceres internos do Incra e MDA,
aprovagcao da “PEC do Trabalho Escravo”, obtencad-aleenda Cabaceiras, inciativas de
fiscalizac@o cadastral e desapropriacdo para éinefdrma agréria frustradas, etc.).

Entre as chamadas barreiras de implementacadogjpieéinidas por Wu et al. (2014),
apenas duas nao foram identificadas: “fracos imn@ntao implementador” e a “viabilidade
desigual”’. As outras nove barreiras tipicas foralaniificadas. As maiores delas sdo as
chamadas barreiras operacionais (21), com destparee as relacionadas a “Limitacdo de
fundos” (9) e a “Ma estrutura de gestdo ou capdeidiz coordenacao de rede” (10), embora as
barreiras politicas (11) e de competéncia analflibando possam ser desconsideradas.

Como limitacdo metodoldgica, em razdo do corteofeibdica-se a auséncia de
investigacdo mais aprofundada junto a atores Ipaagemplo de Superintendéncias do Incra
e da Regionais do Trabalho, de modo a entenderomaltdinamica da politica. Apesar disso,
entre os entrevistados, havia um servidor da Suedéncia Regional do Incra em Goias
(E16) e muitos participantes do Grupo Focal tinlpaissado anteriormente por Regionais antes
de serem lotados na Sede da Autarquia. Outra §&otaainda em decorréncia do corte de
pesquisa indicado no método, foi o0 ndo aprofund&oaa investigacdo sobre a atuacado entes
politico-partidarios.

Na realizacado do grupo focal, ndo foi possivel @oatparticipacdo de servidores do

Incra da area de obtencao de terras e implantagfoofetos de assentamento. Por outro lado,
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servidor da referida &rea concedeu posteriormentevésta em profundidade (E1). Na
realizagdo do Grupo Focal, s6 foi possivel a gpe@@o de um servidor que atuou na
coordenacdo da Conatrae, enquanto que 0s outrespadicipantes eram do Incra. Na
realizacdo das entrevistas, buscou-se superariestado, entrevistando-se mais dois ex-
coordenadores e o coordenador atual da Conatragéha ndo foi possivel gravar todas as
entrevistas.

Como a investigac&o buscou cobrir um periodo de@mais de dez anos de processo
de implementacéo, houve dificuldade em contempliad as pessoas que ja foram envolvidas
na execucao da politica e hoje ndo mais. Além disgo foi possivel entrevistar todas as
pessoas indicadas pelos entrevistados, motivoquedba aplicacdo do método bola de neve
nao se efetivou por completo.

Como agenda de pesquisa, pode-se indicar umaigegdt junto as Superintendéncias
Regionais do Incra que possuem competéncia téatigue abarca municipios considerados
estratégicos para a politica de combate ao tralesti@vo e, assim, verificar se de fato houve
ou nao aumento na criacao de projetos de asserttamesses municipios e/ou de prestacao de
assisténcia técnica aos beneficiarios da politirela, se tal fato redundou na reducéo da
vulnerabilidade dos habitantes dessa localidadest@do sobre a implementacdo da politica
em carater mais local também poderia abranger aBESRe Coetrae’s e 0S possiveis
relacionamentos com as unidades regionais do Inorsiderando o contexto do movimento
Acdao Integrada, citado por diversos entrevistados.

Seria interessante investigar as relacfes de pafumcando melhor a atuacéo dos atores
politicos, inclusive para compreender melhor poe qu problema do trabalho escravo
contemporaneo entrou na agenda formalmente, mégaledo se tornou uma prioridade do
Estado brasileiro. Nesse contexto, caberia busoarraelhor compreensao sobre o que levou
a reforma agraria a deixar de fazer parte da agdadastado brasileiro e se esse fato tem
relacdo com a mudanca de perspectiva sobre ecpoftimeiramente considerada como forma
de promover o desenvolvimento do setor produtivoiamal, ela para passar a ser vista
exclusivamente como politica social.

Outros temas que se revelaram pertinentes paraagerala futura de investigacao: a
importancia da gestdo da informacdo e do conhetimpgara efetividade da politica e a
relevancia do envolvimento do setor privado na eg&c da politica, seja em razédo da
responsabilidade social exigida hoje das empreseakisive pelos consumidores, seja por

razdes econdmicas, porque o trabalho escravo tereis falha de mercado que cria uma
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concorréncia desleal entre os produtores e o seaambate acaba caracterizando uma punicao
aos bons empregadores.
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APENDICE A

Roteiro para grupo focal

Publico-alvo: servidores e gestores do Incra/Seddmbalham na area de obtencao de
terras, de criacdo e desenvolvimento de projeta@ssgentamento e de fiscalizacdo e cadastro
rural, um representante da Procuradoria Federadisdjzada junto ao Incra e representantes
da Comisséo Nacional para a Erradicacdo do Tralizdbmavo - CONATRAE.

Objetivo _da moderacdo: Obter informacdes e coletaopinido/percepcao dos

participantes sobre o desenvolvimento da reformiaragenquanto instrumento da politica
publica para erradicagéo do trabalho escravo, cord@cdes previstas no Il Plano Nacional
para Erradicacdo do Trabalho Escravo, e sobre lagbes entre os atores envolvidos

responsaveis pela execucdo dessas acoes.

Acdo | Descricdo da acao Responsaveis  Parceiros Prazo
32 Implementar uma politica de reinser¢gd®R, MTE MJ,| SEDH e| Continuo
social de forma a assegurar que |ddDS, sociedade
trabalhadores libertados néo voltem a [skrcra/MDA, civil

escravizados, com acdes especificas voltadagvernos
a geracdo de emprego e renda, reforrBmtaduais €
agraria, educacdo profissionalizante | Klunicipais e
reintegracao do trabalhador. MEC

33 Priorizar a reforma agraria em municipios| dBICRA/MDA | PR e MPF Continuo
origem, de aliciamento, e de resgate |de
trabalhadores escravizados

64 Sensibilizar o Supremo TribunpMDA e | PR Curto
Federal para a relevancia dos criténidSonatrae prazo
trabalhista e ambiental, além da
produtividade, na apreciacao 1o

cumprimento da fungdo social da
propriedade, como medida para contrifuir
com a erradicacdo do trabalho escravo.
65 Investigar sistematicamente, e divulgar| dscra/MDA MPF Continuo
resultados a cada seis meses, da cadeia
dominial de iméveis flagrados com trabalho
escravo e, eventualmente, retomar as terras
publicas e destina-las a reforma agraria.
66 Desenvolver propostas normativas, rotinasPeesidéncia da MPF e MPT | Curto
estratégias administrativas conjuntas paRepUblica, prazo
aprimorar a acado fiscalizatoria sobre |d¥ITE,

iméveis com suspeita de trabalho escravolleama/MMA e
para desapropria-los para a reforma agrafianera/MDA
guando caracterizado o descumprimentg da

funcdo social, em razdo da violacdo grave

das normas trabalhistas.
Tabela 1: acdes selecionadas. Reproducao parcibPINETE.

Obijetivos especificos:




121

. Colher a percepcéo dos participantes acerca dearele da reforma agraria
para a politica de erradicacdo do trabalho esara@rasil.

. Obter informacdes sobre as acdes desenvolvidagmeboe pela CONATRAE
para a promocao de reforma agraria como instrundafmlitica publica para erradicacdo do
trabalho escravo.

. Levantar as principais dificuldades e os princifpacslitadores para a execucao
da politica de reforma agraria como instrumentoatabate ao trabalho escravo.

. Descobrir se ha articulacdo do Incra e da CONATRAR outros atores da
sociedade em geral (e entre eles mesmos) paraagécedas acoes do Il PNETE relacionadas
a reforma agraria.

. Identificar as formas de relacionamento entre aseatresponsaveis pela
implementacéo das acdes e a percepcao/opinidoatvsigantes do grupo focal sobre essas

articulacoes.

Roteiro:

Raepport:

| - Apresentacdo das moderadoras: Cecilia BraaiaPRenata Moura.

Il - Agradecer a presenca.

lll - Apresentar a pesquisa em grupo focal: cap&acepcdes e opinides, ndo ha certo
ou errado.

IV - Explicar porque precisa gravar (esclarecer née seréo identificados os nomes
quando da utilizacao das informagdes coletadas).

V — Explicar a dindmica da moderacao (ndo é debatla um deve respeitar a fala do
outro e cada um é livre para se manifestar quarsgoggliser).

Aquecimento

| — Apresentacdo do grupo: nome, lotacdo, temp@rdpresa, rotina de trabalho,
hobbies.

Introducéo ao tema:

Informar o tema: Reforma agraria como instrumerdaoaperradicacdo do trabalho
escravo contemporaneo no Brasil e relacdo entegovss responsaveis pela implementacao
das ac0es relacionadas a promocao de reformaagadnio instrumento do 1l PNETE.

A reforma agraria € prevista no Il Plano NaciondlPNETE como um instrumento

para a erradicacao do trabalho escravo. O Plarioaira desenvolvimento de cinco agcdes
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bY

referentes a politica de reforma agraria por meoudha rede de atores. Entdo, para
comecarmos, gostariamos de saber...

Pergunta de abertura Vocé acredita que a reforma agraria pode contribuirpara

a erradicacdo do trabalho escravo? Por que?

Questoes:

1- De que maneira as ac¢des relacionadas a reform@daggodem contribuir com o
desenvolvimento da politica para erradicacdo dmath® escravo?

(Buscar informacdes sobre fiscalizacdo da funcacasee fiscalizacdo cadastral —
desapropriacdo e também destinacao de terras pabkcde areas obtidas por outras formas:
compra e venda, retomada de terras publicas etc).

2- Como o Incra e a CONATRAE tém atuado para impleareas medidas
previstas no Il PNETE relacionadas a reforma agfPari

3- Ha problemas enfrentados na implementacdo das asedicevistas no |l
PNETE relacionadas a reforma agraria, na sua pgio@pQuais? Que Fatores que criam
barreiras/dificuldades?

(buscar informacdes detalhadas).

4- Existem fatores de incentivo, por outro lado?

5- Existe articulacao entre Incra e CONATRAE para ecegao dessas acdes? E

com outros atores da sociedade em geral?

6- Quem sao esses atores? Como ocorrem essas afi@siac

7- Quais as contribuicbes desses atores para a exedesdas acdes, na sua
opiniao?

8- Acredita que outros atores poderiam se envolveexagucdo dessas acdes e

atualmente néo se envolvem?

- Em uma frase, como vocé resumiria a articulacace eyt atores responsaveis
pela execucao dessas acdes do || PNETE?

Encerramento:

| — Vocés gostariam de tecer mais alguma considerpara finalizarmos?

Il - AGRADECER A PARTICIPACAO DE TODOS.
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APENDICE B

ROTEIRO BASICO DE ENTREVISTAS INDIVIDUAIS EM PROFUN DIDADE

1. Como vocé vé a utilizacao dos instrumentos de medcagraria no combate ao
trabalho escravo contemporaneo no Brasil? (Busd@@rsa opinido do entrevistado quanto a
relevancia e a efetividade dos instrumentos).

2. Quais as acoes executadas pelo (a) palementacao da politica de
combate ao trabalho escravo contemporaneo?

1. Quais dessas acdes foram/séo desenvolvidas ermtmoju em parceria/apoio
com outros 6rgdos ou entidades da administracalicalldiversas esferas) e da sociedade
civil? Quais os atores?

2. Como ocorreram/ocorrem essas interacdes? Comaagoaéalia?

3. Ha mecanismos de coordenacdo, de monitorament@vakacado e/ou de
controle (social e burocratico) quanto ao deserinvaito dessas agdes?

4, Existem apoio politico e corpo de funcionarios adelp (capacitados e em

namero suficiente) para a execucao das acdes?

5. Quais os resultados alcancados?
6. Quiais as dificuldades enfrentadas?
7. Vocé teria outras ponderacfes sobre a politicaugastdes para melhorar sua

efetividade?



