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REsumo:

O artigo analisa o funcionamento da rede de atores que desenvolvem ag¢des no 4mbito do II Plano Nacional para a Erradicagio
do Trabalho Escravo (II PNETE), mais especificamente aquelas direcionadas a fomentar a reforma agraria como forma de
enfrentamento do problema. O objetivo foi explorar se a rede formalmente estabelecida pelo plano (de jure) atua efetivamente
(de facto) na politica de combate e prevencio ao trabalho escravo no pais. Foi realizada pesquisa qualitativa, com utilizagio da
técnica de grupo focal com atores relevantes para a execugio da politica. Os resultados indicam a caréncia de vinculos entre os atores
indicados no Plano, revelando uma dissociagio entre a formalizagio da politica e sua dinimica. Conclui-se que o foco das analises
de redes deve atentar também para as préticas cotidianas das organiza¢des, para assim avaliar os reais resultados e dificuldades do
policy making,

PALAVRAS-CHAVE: Redes de politicas publicas, implementagio, trabalho escravo, Brasil.

ABSTRACT:

The article analyzes the functioning of the network of actors that develop actions within the scope of the Second National Plan
for the Eradication of Slave Labor, specifically those initiatives aimed at fomenting agrarian reform as a way of dealing with the
problem. The objective was to explore whether the network formally established by the Plan (de jure) effectively acts (de facto)
on the policy of combat and prevention of slave labor in Brazil. A qualitative research was carried out, using the focus group
technique with relevant actors for the execution of the policy. The results indicate the lack of links among the actors specified in
the Plan, revealing a dissociation between the formalization of the policy and its dynamics. It is concluded that the focus of the
networks analysis should also consider the daily practices of organizations, in order to evaluate the real results and difficulties of
policy making,

KEYWORDS: Public policy networks, implementation, slavery, Brazil.

RESUMEN:

El articulo analiza el funcionamiento de la red de actores que desarrollan acciones en el 4mbito del II Plan Nacional para
la Erradicacion del Trabajo Esclavo, mis especificamente, aquellas dirigidas a fomentar la reforma agraria como forma de
afrontamiento del problema. El objetivo fue explorar si la red formalmente establecida por el plan (de jure) acttia efectivamente
(de facto) en la politica de combate y prevencién al trabajo esclavo. Se realizé una investigacién cualitativa, con utilizacién de la
técnica de grupo focal con actores relevantes para la ejecucién de la politica. Los resultados indican la carencia de vinculos entre
los actores indicados en el Plan, lo que sefiala una disociacién entre la formalizacién de la politica y su dindmica. Se concluye que
el foco de los andlisis de redes debe atentar también para las practicas cotidianas de las organizaciones, para asi evaluar los reales

resultados y dificultades del policy making.
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PALABRAS CLAVE: Redes de politicas publicas, implementacidn, trabajo esclavo, Brasil.

INTRODUCAO

O presente estudo parte da concepgio de redes de politicas como uma forma especifica de governanga, ou seja,
como mecanismo de mobilizagao de recursos politicos em situagdes nas quais esses recursos estao amplamente
dispersos entre atores publicos e privados, os quais formam elos para troca de recursos que constituem a
estrutura de determinada rede (Borzel, 1998). Nesse sentido, as redes sao respostas aos problemas de eficdcia
das politicas publicas, constituindo teias de relagdes relativamente estaveis, capazes de mobilizar e juntar
recursos dispersos para que a acao coletiva ou paralela possa ser desenvolvida no sentido da solugao de uma
politica comum (Bérzel, 1998).

Genoino e Siqueira (2016) destacam que as pesquisas acerca das relagoes entre diversos atores na
implementagao de politicas publicas, incluindo os processos de descentralizagio do poder publico para
demais setores da sociedade, tém sido cada vez mais abordadas na administracao publica. Silva e Coto
(2015), por sua vez, ponderam que o Estado, visando & melhoria da prestacio de servicos publicos, tem
estimulado esse tipo de articulagio para o desenvolvimento das politicas sociais, de modo que as redes tém se
apresentado como uma estratégia adotada pelo poder publico, envolvendo diversos atores sociais em prol da
efetividade das politicas publicas. E cada vez mais comum a existéncia de politicas publicas que atualmente
seguem o molde de articulagio em redes, constituindo a mobilizagao e articulagao de atores em estratégias
fundamentais para a implementagao das politicas publicas (Silva & Coto, 2015).

Nesse contexto, a politica publica para erradicacdo do trabalho escravo contemporineo no Brasil é um
exemplo de politica complexa e que envolve uma cadeia de atores estatais ¢ nao estatais para sua execugio.
As diversas iniciativas governamentais para o combate a esse tipo de exploragio evidenciam o envolvimento
de uma rede de atores na formulagao e implementagao da politica e a existéncia de interdependéncia entre
esses atores (Monteiro & Fleury, 2014).

Entendida como a forma mais que qualificada de superexploragao do trabalho (Brito, 2010), o trabalho em
condi¢io andloga 4 de escravo, ou trabalho escravo contemporaneo, constitui uma grave violagio de direitos
humanos (Bicudo, 2008; Organizacio das Nagoes Unidas [ONU], 2016) que persiste no Brasil, mesmo
ap6s a abolicao da escravatura, tanto no meio urbano como no meio rural, uma vez que praticas coercitivas
de imposi¢io da forca de trabalho continuaram a compor a histéria do campo brasileiro (Organizagio
Internacional do Trabalho [OIT], 2011).

Atualmente em vigor, o II Plano Nacional para a Erradicagio do Trabalho Escravo (II PNETE) prevé
medidas que visam a fomentar a reforma agraria nas regioes de origem, aliciamento e resgate de trabalhadores,
como forma de combate e prevengio ao trabalho escravo nessas regides, além de prever estratégias de
reinser¢ao social dos trabalhadores resgatados.

A complexidade da politica para erradicacio do trabalho escravo ¢ evidenciada pela previsao de outras
politicas sociais como instrumento para sua efetivacio, o que refor¢a a demanda pelo envolvimento de
diversos atores na execucio de cada acio do I PNETE, inclusive entidades da sociedade civil. Assim, o plano
procura constituir formalmente a participagao dessas organizagoes de forma colaborativa, direcionadas a
implementagao das a¢oes planejadas, indicando os atores responséveis por cada agao e os respectivos atores
parceiros.

Nio obstante, ¢ notério que a inclusio formal, ou de jure, de organizagdes em planos de atuagio
abrangentes e complexos, como o caso do II PNETE, nao necessariamente reflete na efetiva participagio
dos mesmos no processo de formulagio e implementagio da politica publica (policy making). Diante disso,
este artigo possui como objetivo principal explorar se a rede formalmente estabelecida pelo plano atua
efetivamente, de facto, na politica de combate e prevengao ao trabalho escravo no pais. Em outras palavras, a
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pesquisa visa avaliar em que medida a formalizacao da participagao de atores em uma rede de politica publica
realmente reflete no seu ativo envolvimento no policy making.

Para tanto, foi necessario identificar os atores participes e seus papeis na implementacio das agdes adotadas,
especificamente, na execucio da politica de reforma agrdria como um instrumento do combate ao trabalho
escravo contemporineo. Em seguida, investigou-se também as relagdes entre eles e, a partir dai, foi mapeada
arede de atores que participam de facto do processo de implementacio dessas agoes. Na metodologia, além
da andlise de contetido, documental, revisao bibliografica acerca do Il PNETE, aplicou-se ainda pesquisa de
grupo focal com representantes de diferentes organiza¢oes da rede.

Além desta introdugao, a préxima parte discorre sobre os marcos tedricos da andlise de redes de politicas
publicas. A terceira se¢ao dedica-se a caracteriza¢do e contextualizagio da escravidao contemporanea.
Posteriormente s3o apresentadas as estratégias metodoldgicas utilizadas na pesquisa, resultados obtidos e
conclusoes.

FuNDAMENTOS TEORICOS

O estudo das redes envolve uma variedade de campos cientificos, possuindo assim uma dificil e complexa
definicao. O termo “redes” tem sido usado em multiplas circunstncias, com significados distintos, existindo
anecessidade de se definir o seu conceito em determinados contextos de utilizagio e finalidades (Frey, Penna,
& Czajkowski, 2005).

Fleury (2005) aponta diferentes abordagens do fendmeno, demonstrando a dificuldade de consenso
quanto a sua defini¢ao na literatura. A autora conclui que os estudos sobre redes indicam uma mudanga na
relagao entre niveis governamentais e na relagao entre Estado e sociedade, requerendo um novo paradigma
para a andlise da administragao das politicas publicas, capaz de responder as necessidades e caracteristicas do
contexto atual (Fleury, 2005).

Apesar da confusao de intimeros conceitos e contextos de uso do termo “redes”, no que diz respeito as
redes de politicas publicas, Borzel (1998) afirma haver um entendimento minimo de defini¢io, qual scja,
um conjunto de relagdes relativamente estéveis, de natureza nao hierarquica e interdependentes, conectando
uma variedade de atores que compartilham interesses comuns com relagao a politica ptblica e que trocam
recursos, reconhecendo que a cooperagao é o melhor caminho para alcancar esses objetivos (Borzel, 1998).

O surgimento das redes de politicas ptblicas ¢ apontado como consequéncia dos problemas derivados de
uma sociedade cada vez mais plural e complexa, com os quais as estruturas institucionais sao incapazes de
lidar. Koppenjan e Klinj (2004) enfatizam que esses problemas sociais complexos necessitam de interages
e gerenciamento com uma configuragao de dependéncias mutuas em torno das solugdes. Assim, os diversos
tipos e formas de arranjos interorganizacionais tornam-se mecanismos necessarios para oferecer respostas
e solugdes as questoes complexas trazidas a tona por sociedades cada vez mais dindmicas. Bispo e Santos
(2017), por sua vez, afirmam que as redes de politicas ptiblicas se configuram como um novo desenho de
estruturagao de politicas e programas publicos, caracterizado pela complexidade das relagoes entre os diversos
atores envolvidos.

Observa-se, assim, que muitos estudos percebem as redes de politicas como uma forma particular de
governanca dos sistemas politicos modernos, centralizando-se na estrutura e nos processos pelos quais as
politicas publicas se formam (Monteiro & Fleury, 2014). Tais estudos indicam como pressuposto dessa
percepgao o processo de transformagao pelo qual as democracias ocidentais tém passado, descentralizando o
exercicio do poder do Estado e fazendo com que surjam arranjos compostos por atores publicos, privados e
publicos nao-governamentais (Fleury & Ouverney, 2007).

Schneider (2005) também indica que o conceito de rede, juntamente com o de governanga, se refere a uma
transformagao do Estado e de sua relagio com a sociedade, bem como indica que a solugao de problemas
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politicos através de politicas publicas ¢ possivel apenas com base em novas estruturas politicas, concebendo,
assim, as redes de politicas publicas como uma nova forma de governanca politica.

Nesse contexto, as redes de politicas ptblicas configuram-se como estratégias adotadas pelo Estado a
fim de melhorar a prestagao dos servigos publicos, estimulando a articulagio de diversos atores sociais para
o desenvolvimento das politicas (Silva & Coto, 2015). Por esse motivo é que muitas politicas publicas
atualmente seguem o modelo de articulagio em redes, prevendo a mobiliza¢ao e associacao de atores
como estratégia fundamental de implementacio de politica publica, especialmente por meio de redes de
cooperagao, o que indica aumento da interdependéncia entre agentes publicos ¢ privados (Silva & Coto,
2015).

Tem-se, assim, o relacionamento entre os atores como um fator predominante para a concepgio de redes,
sendo o foco no relacionamento entre os atores a caracteristica mais determinante na andlise de redes (Frey
et al., 2005). Koppenjan e Klijn (2004) afirmam que o ponto de partida na abordagem da rede sio atores
mutuamente dependentes na conquista de objetivos.

Quanto as redes de politicas publicas, o exercicio da governanca por meio de redes demonstra a necessidade
da construcio de relagdes de interdependéncia ¢ de intercAmbio de recursos, baseados na concep¢ao da
complementaridade de interesses ¢ confianga (Fleury & Ouverney, 2007).

Diante do exposto, observam-se trés fatores que se encontram presentes nas diversas abordagens que
envolvem os estudos sobre redes: A multiplicidade de atores, as relagdes entre eles e os recursos trocados.
Bispo e Santos (2017) ressaltam ainda que a forma de comunicagio entre os atores que compdem a rede, bem
como as relagdes de poder, sio elementos fundamentais. Fleury (2005) indica como elementos chaves a serem
considerados na analise das redes os atores, os recursos, as percepgdes e as regras, visto que sao seus elementos
constitutivos, destacando, por outro lado, que uma rede envolve também a constru¢ao de um objetivo maior
que se torna um valor compartilhado entre os atores integrantes da rede para além dos objetivos particulares
de cada um. Borzel (1998) também entende que os integrantes de uma rede compartilham um sistema
especifico de crencas ou de valores, bem como percebem de modo semelhante o problema, podendo assim
influenciar nos resultados das politicas publicas (Borzel, 1998).

Para o presente estudo, elaborou-se o quadro teérico ilustrado no Quadro 1, a partir das categorias de
andlise indicadas pela literatura revisada (Bispo & Santos, 2017; Fleury, 2005; Fleury & Ouverney, 2007;
Frey ez al., 2005; Koppenjan & Klijn, 2004).

Quadro 1 - Categorias de analise de redes de politicas ptblicas

Categorias Descrigéo

(ﬁilzll;rletf ficagio) Competéncias e (ou) atribuigdes Objetivos particulares
Regras Comunicagdo Interdependéncia e coordenacdo

Relactes [nteresses (complementariedade, cooperagdo ou conflito)
Confianga Relagdes de poder

Recursos Informagdes (fluzos) Intercambio (trocas)

Walor Objetivo maior Percepido sobre o problema Crencas

compartihado  compartithadas

Assim, a presente pesquisa parte do pressuposto de que a analise de redes como ferramenta que possibilita
apreender e compreender fenémenos sociais possui potencial explicativo para investigacao de politicas
publicas (Frey e al., 2005). A andlise pretendida, no contexto dos desafios trazidos a gestio publica pelo
modelo de implementacio de politicas ptblicas em rede (Fleury, 2005), possibilita também avancar na
investigacao da forma como uma politica ¢ implementada pelos atores, o que pode consistir em um ponto de
partida para anlises posteriores sobre a implementagao da politica. Ademais, ao investigar a rede de politica
pﬁblica a partir da perspectiva dos atores participes, a pesquisa almeja superar a visio normativa € trazer



PAuLA RENATA CASTRO FONSECA DE MOURA, ET AL. REDE DE COMBATE A ESCRAVIDAO CONTEMPORANEA: DE JURE o...

evidéncias empiricas de que a formalizagio nao ¢, necessariamente, uma estratégia suficiente para o seu efetivo
funcionamento.

O TRABALHO ESCRAVO CONTEMPORANEO

A escravidao contemporinea nao corresponde conceitualmente ao modo de escravidio que havia na
Antiguidade ou & escravidio de povos africanos nas Américas (Figueira, 2004). Por esse motivo, utilizam-se
alguns termos em complementagao ao vocébulo “escravidao” para diferenciar o fenémeno atual dos eventos
histéricos passados, tal como a utilizagao do termo “andloga” no meio juridico e governamental, que é a forma
como o artigo 149 do Cédigo Penal Brasileiro designa a relagio (Figueira, 2004).

Nao existem estatisticas oficiais quanto ao numero exato de trabalhadores submetidos atualmente a
condi¢des analogas as de escravo, uma vez que se tratam de contratagdes informais. Entre 1995 e 2018, ja
foram resgatados 53.195 trabalhadores, nas inspe¢oes realizadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE), conforme dados sistematizados pela prépria pasta.

Apenas em 1995 o governo brasileiro reconheceu a existéncia de trabalho escravo em seu territério (OIT,
2007), ano em que foram criadas diversas estruturas governamentais para combater a escravidio moderna,
entre as quais se destacam o Grupo Executivo de Repressio ao Trabalho Forcado (GERTRAF) e o Grupo
Especial de Fiscalizagio Mével (GEFM), coordenado pelo Ministério do Trabalho ¢ Emprego (OIT, 2011).
J4 o I Plano Nacional para a Erradicacio do Trabalho Escravo (I PNETE) foi langado em 2003 ¢ desde
o seu lancamento houve eleva¢io do nimero de operagoes e do numero de resgates por operagao. Nesse
primeiro Plano, a agao prevista no item 53 foi a inica que se referiu a execugao da politica de reforma agréria,
colocando-a como medida voltada para a reinser¢ao social do trabalhador resgatado.

Em 2008, quando da avaliagao dos resultados da implementagao do IPNETE, destacou-se o cumprimento
total ou parcial de 68,4% das metas nele previstas, segundo avaliagao da OIT, relativamente aos dois primeiros
anos do Plano (OIT, 2007). Porém, reconheceu-se que os avangos ocorreram nas dreas de fiscalizagio e de
conscientizagao dos trabalhadores, existindo pouco avango na aplicagao de medidas visando a diminuigao
da impunidade ¢ ao aumento da garantia de emprego e reforma agréria nas regides fornecedoras de mao de
obra escrava. Consequentemente, o II Plano Nacional para a Erradicagio do Trabalho Escravo (I PNETE)
concentrou esforgos nessas duas dreas (II Plano Nacional para a Erradicagao do Trabalho Escravo, 2008), de
modo que foram ampliadas as a¢des destinadas & promogao de reforma agréria, indicadas no Quadro 2.

Quadro 2 - A¢oes do Il PNETE relacionadas 4 reforma agréria

Atores responsaveis e parceiros indicados no IT
PNETE

Atores envolvidos segundo participantes do grupo
focal

Presidéncia da Republica

CONATRAE

CONATRAE

Ministério Publico Federal

Ministério Puablico Federal

Ministério Puablico do Trabalho

Ministério Pablico do Trabalho

Ibama/MMA

Secretaria Especial de Direitos Humanos Atual MDH
Sociedade civil CPT, Sociedade Maranhense de Direitos
Humanos (SMDH)

Ministério do Trabalho e Emprego

Ministério do Trabalho e Emprego

Ministério da Justica

Ministério do Desenvolvimento Social

Incra/MDA Incra/MDA
Governos Estaduais e Municipais
MEC

Policia Federal (PF)

Policia Rodovidria Federal (PRF)
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Fonte: Secretaria Especial dos Direitos Humanos (2008).

Assim, a identificacao dos atores ¢ 0 mapeamento das relacoes entre eles é relevante para a compreensao
do processo de implementagao das acoes referidas, pois os atores mudam com o passar do tempo, bem como
as interacoes entre eles (Lima & D’Ascenzi, 2013).

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Considerando o objeto ¢ os objetivos da pesquisa, esta se caracteriza como exploratéria, pois visa a ampliar
o conhecimento sobre um fendmeno especifico pouco conhecido (Hair, Barry, Money, & Samouel, 2005).
A abordagem utilizada foi qualitativa, enfoque conceituado como aquele predominantemente utilizado para
refinar as questoes de pesquisa, sendo a sua énfase compreender um fenémeno, sem a pretensio de medi-lo
(Sampieri, Collado, & Lucio, 2013), sendo a abordagem adequada para o fim aqui pretendido.

Além da andlise de contetido de documentos oficiais, foi utilizada também a técnica do grupo focal
para coleta de dados primdrios, definida como um tipo de entrevista realizada pelo pesquisador com os
participantes em grupo (Creswell, 2010). Os grupos de foco reinem dados relativos as opiniées de um grupo
de pessoas que estd envolvido em uma mesma situagio (Collis & Hussey, 2005) e consistem em entrevistas
semiestruturadas que utilizam abordagem exploratéria em pesquisas qualitativas (Hair ez /., 2005). Assim,
o grupo focal realizado possuiu como objetivo obter informagées e opinides acerca do desenvolvimento da
reforma agrdria como instrumento da politica publica para erradicagio do trabalho escravo, conforme agoes
previstas no IIPNETE, e sobre a efetiva atuagio dos atores envolvidos responsaveis pela execucio dessas agoes.

O grupo focal foi estruturado de modo a envolver profissionais que tivessem conhecimento e (ou)
envolvimento com aimplementagao das agoes objeto de andlise. Por este motivo foram convidados servidores
do Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agraria (Incra), autarquia responsdvel pela politica
nacional de reforma agraria, bem como o coordenador, os ex-coordenadores, o coordenador substituto e ex-
coordenadores substitutos da Comissao Nacional para a Erradicagio do Trabalho Escravo (CONATRAE),
responsdvel pela avaliacio, coordenacao e monitoramento das agdes previstas no I PNETE, criada em 2003
por meio de decreto. Assim, a amostra do presente estudo classifica-se como nao probabilistica, tipo de
amostra formada pelos elementos aos quais o pesquisador tem acesso, utilizados em pesquisas exploratdrias
¢ qualitativas (Gil, 2008).

Foram feitos 14 convites, por meio de contato telefénico e alguns refor¢cados por meio de correio
eletrdnico, aos servidores do Incra e da CONATRAE, especificando o objeto de estudo e o objetivo da
realiza¢io do grupo focal. Oito convidados externaram disponibilidade e concordincia em participar do
grupo, sendo que sete deles compareceram. Entre os participantes, seis sio servidores do Incra, sendo um
da 4rea juridica, um assessor da Presidéncia da autarquia, dois da area de desenvolvimento de projetos de
assentamento, um da 4rea de assisténcia técnica aos projetos de assentamento ¢ um da area de fiscalizagio
e controle de dreas. Todos os servidores contam com 10 anos ou mais de servico na institui¢ao. Da
CONATRAE, participou um ex-coordenador da Comissao. Entende-se, assim, que o grupo foi formado por
profissionais capazes de fornecer as informagoes necessarias ao desenvolvimento da pesquisa. Os participantes
do grupo focal foram:

1. Servidor da Secretaria de Direitos Humanos, ex-coordenador da CONATRAE;

2. Servidor da Divisio de Fiscalizagao ¢ Controle do Incra;

3. Servidor da Assessoria da Presidéncia do Incra;

4. Servidor da Procuradoria Federal Especializada do Incra;

5. Servidor da Coordenagao-Geral de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento do Incra;

6. Servidor da Coordenagio Nacional de ATES do Incra;

7. Servidor da Coordenaciao Geral de Desenvolvimento de Assentamentos do Incra.
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As questdes do grupo focal foram elaboradas de modo a obter informagdes sobre trés temas de investigagao
relevantes para compreensao da rede:

i) Entendimento dos participantes sobre a relevincia da reforma agréria para a erradicagao do trabalho
€scravo contemporaneo;

ii) A¢oes que foram implementadas e (ou) executadas pelo Incra e pelo CONATRAE, ¢

iii) Interacao e (ou) relagao entre os atores ¢ identificacio dos demais atores que participam da rede, com
a descrigao do relacionamento entre eles e recursos trocados.

Para alcangar os objetivos indicados e considerando as categorias de andlise conforme marco tedrico, foram
feitas as perguntas dispostas no Quadro 3 aos participantes do grupo focal.

Quadro 3 - Questoes aplicadas ao Grupo Focal
Quadro 3 - Questoes aplicadas ao Grupo Focal

L Categoria de Perguntas aplicadas ao grupo
Objetivos analize focal
Entendimento dos

participantes sobrea

relevancia da reforma Valor

Agraria para a compartilhado
erradicagdo do trabalho

E5CIavo Contemporanen

De que maneira as agdes
relacionadas a reforma agraria
podem contribuir com o
desenvolvimento da politica para
erradicagdo do trabalho escravo?

Como o Incra e a CONATRAE
tém atuado para implementar as
medidas previstas no II PNETE
relacionadas a reforma agraria?
Quais as contribuigdes de outros

Apdes que foram
nplementadas e (ou) Recursos e
executadas pelo Incra e acdes

CONATRAE .

atores para a execugdo dessas

ages, 1a sua opiddo?

Eziste articulacdo entre Incra e
Relacdo entre os atores COMNATEAF para a ezecucdo
e identificagio dos dessas agtes? E com outros
demais atores que atores da sociedade em geral?
participam da rede, Atores e Quem sdo esses atores? Como
com a descrigio do relacionamento  ocorrem essas articulagdes?
relacionamento entre Acredita que outros atores
eles e 05 recursos podertam se envolver na
trocados execucdo dessas agdes e

atualmente ndo se envolvem?

Fonte: Elaboragao dos autores.

Considerando que a triangulagao ¢ uma estratégia de pesquisa baseada na utilizagao de diversos métodos
para a investigagao de um mesmo fenémeno (Vergara, 2005), a presente pesquisa realizou a coleta de dados
primdrios por meio da realizagio do grupo focal, conjugado com outros métodos de investigagio, buscando
garantir maior validade aos resultados obtidos.

Por fim, os dados foram analisados e categorizados conforme os quadros definidos no referencial teérico,
explicitando os achados que, posteriormente, foram traduzidos em insumos para sua inser¢ao no software
Ucinet — Versao 6.644. Esse software, juntamente com o NetDraw — Versio 2.161, possibilitou a visualizagio
do mapa da rede de atores envolvidos na implementagao das a¢oes da politica publica objeto da andlise.

ReDE DE JURE ou DE Facto? O caso po Il PNETE

A andlise dos dados se deu a partir da anélise do contetdo das falas dos participantes do grupo focal,
categorizando-os a partir da fundamentagio tedrica proposta. O foco direcionou-se na identificagao dos
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atores, valores compartilhados, no modo de relacionamento e troca de recursos, bem como nas agoes
executadas por eles. Os resultados foram agrupados, em boa medida, nessas dimensoes.

A diversidade de atores envolvidos é uma caracteristica das redes de politicas publicas (Monteiro & Fleury,
2014). A pesquisa permitiu identificar os principais atores envolvidos na execucio de medidas de combate
ao trabalho escravo contemporineo no Brasil por meio de acoes relacionadas a reforma agraria, conforme
exposto no Quadro 4.

Quadro 4 - Identificagio dos atores

Atores responsavels € parceiros
mdicados no [I PNETE
Presidéncia da Republica
CONATRAE

Mlinistério Publico Federal
MWlinistério Publico do Trabalho
[bama/vIviA

Secrefaria Especial de Direttos

Atores envolvidos segundo
participantes do grupo focal

COMATRAE

Ministério Publico Federal
Ministério Poblico do Trabalho

Atual MDH

Humanos

CPT, Sociedade Maranhense de
Direitos Humanos (SWVDH)
Ministério do Trabalho & Emprego

Sociedade civil

Ministério do Trabalho e Emprego
Whinistério da Justica
Ministério do Desenvolvimento

Social
Incra/MDA Incra/MDA
Gowvernos Estaduais e Municipais
MEC
Policia Federal (FF)
Policia Fodoviaria Federal (PRF)

Fonte: Elaboragio dos autores.
Em negrito, os atores indicados no I PNETE e citados pelos participantes do
grupo focal; em itdlico, os atores citados pelo grupo focal e nao indicados no Plano.

O primeiro achado ajuda a analisar o principal objetivo desta pesquisa, ou seja, em que medida a
formalizagao da participagio de atores em uma rede complexa de politica publica realmente reflete no seu
ativo envolvimento no policy making.

Observa-se que a Presidéncia da Republica, Ibama, Ministério da Justica, Ministério do Desenvolvimento
Social nao foram mencionados pelos participantes do grupo focal, bem como nenhum governo estadual ou
municipal, enquanto a Policia Federal e a Policia Rodovidria Federal foram mencionadas, embora nao estejam
indicadas no II PNETE como atores responsaveis ou parceiros pela execugao das agoes.

Tal resultado, embora nao autorize a conclusao definitiva de que os atores nio mencionados nao
executaram qualquer iniciativa a seus encargos prevista nas agoes selecionadas pela pesquisa, sugere a auséncia
de relacionamento entre eles na implementagao dessas a¢oes, consistindo em um importante indicativo do
funcionamento da rede proposta. Fica claro, com base nas percep¢oes dos participantes do grupo, que a
constituicio e a atuagao da rede de facto se difere da formalmente estabelecida no Plano (de jure).

Quanto a forma de relacionamento dos atores, a literatura indica que a existéncia da rede possibilita
uma maior articulagao entre eles, pois eles se relacionam mais entre si do que com outros atores fora da
rede (Monteiro & Fleury, 2014). Observou-se a existéncia de articulagio, embora precaria, entre Incra e
CONATRAE.

Foi possivel perceber ainda uma falha na defini¢ao das competéncias institucionais de cada ente, uma vez
que as atribui¢oes de cada 6rgao nao se encontram bem delimitadas no Plano. Evidenciou-se também uma
falta de alinhamento normativo-operacional para o intercAmbio de dados. As trocas de informagées eram
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muitas vezes constituidas de maneira informal, determinadas pela proximidade entre as pessoas, percepcao
que ¢ reforgada pelas seguintes falas (todas do Participante 4, no contestadas pelos demais):

“Na parte fundidria propriamente dita, a correlagio, o cruzamento de dados utilizados da questio das agoes de fiscalizagio.
Eu nio sei bem qual foi o nivel de formalizagio disso dai, eu acho que chegou a ter algum tipo de instrumento, nio sei se
diretamente com a CONATRAE, mas com o Ministério do Trabalho, um acompanhamento do recebimento das indicagdes
das agoes de resgate pra fazer batimento com a questio fundidria, sempre muito no foco da obtengio”.

“(...) eles nunca conseguiram (...) um alinhamento fino no i4mbito de um normativo operacional, que poderia ser
normatizado, de quais os dados eventualmente que o Ministério do Trabalho devesse ou nio fornecer ao Incra ¢ o
intercAmbio desses dados, (...) uma falta de normatizagio deixava cair em situagées do tipo: Recebia um dado, nio sabia se
recebia via Ministério ou via CONATRAE, s vezes vinha de um ou vinha de outro, dependendo da época, porque tinha
uma época que a relagio virou muito pessoalizada (...)".

“Foram alguns fluxos administrativos implementados de recebimento desses processos, até onde eu me recordo, mais via
CONATRAE (...). Eu nio sei se tem muita clareza desse fluxo operacional, acho que ficou um fluxo muito mais pessoalizado
(...) do que um fluxo administrativo (...)”.

Essa caracteristica da articulagio entre os atores também foi encontrada no estudo de Monteiro e Fleury
(2014), consistente no carater personalizado das agoes desenvolvidas, revelando que estas ainda nio foram
institucionalizadas como uma fungao a ser desempenhada pelas organizacoes, de modo que as acoes de
combate ao trabalho escravo ficam dependentes de pessoas mais envolvidas com o tema, o que reforca a
relevincia do olhar para a dimensao informal das redes.

Também foram mencionadas articulagoes entre o Incrae a CONATRAE com o Ministério do Trabalho
¢ Emprego (tem) e entidades da sociedade civil, mais especificamente, a Comissao Pastoral da Terra (CPT),
além do Ministério Publico do Trabalho e Ministério Publico Federal:

“O MTE porque coordena os grupos méveis que sio os responsaveis pelos resgates dos trabalhadores. (...) A CPT como
uma organizagio da sociedade civil que também faz esse trabalho de fiscalizagao, acolhe essas demandas (...). Em termos
institucionais de Estado ¢ fundamental nesse processo de resgate dos trabalhadores a Policia Federal, o Ministério Publico
do Trabalho, o Ministério Publico Federal, Policia Rodovidria Federal, que sio atores que comumente compdem os grupos
méveis e sdo essenciais para o trabalho de resgate”. (Participante 1)

Interessante notar o destaque dado 4 atuagao da CPT, que foi citada pela maioria dos participantes da
pesquisa. A organizagao da sociedade civil desempenha um papel relevante no que diz respeito a produgao de
informagoes, especialmente por meio de acolhimento das dentincias e no fluxo de informagao entre os atores:

“Movimentos que tenham organizag¢io maior como a CPT, que faz um acompanhamento da lista, faz inclusive um trabalho
de consolidagio de dados, um trabalho como organismo de agio social”. (Participante 4)

“O estagio da CPT td praalém, (...) do que dispde o préprio Ministério de Trabalho em termos de dentincia ou o préprio
Disque 100 do Ministério dos Direitos Humanos, hoje, em relagio a dentncias em relagio a trabalho escravo e outras
questdes. O papel do movimento (...) para além da dentincia, ¢ a agio de organizagio coletiva mesmo de ocupar determinada
terra onde hd evidéncias de irregularidade, obrigando (...) que o Incra faga uma fiscalizagao sobre aquela terra”. (Participante

1)

“Essa base social [trabalhadores resgatados da escravidio contemporinea] ¢ uma base social de dificil organizacio (...).
Tem a CPT, que coloca luz em cima desse tema e (...) acaba sendo procurada em muitos casos quando algum trabalhador
desses consegue escapar ou faz a dentincia”. (Participante 7)

Quanto 2 interacao entre Incra e CONATRAE e com outros atores colaboradores e responsaveis pela
execugao das agoes selecionadas, observou-se uma fragilidade nos mecanismos de cooperagio, bem como a
importancia de fortalecer essas relagoes. Percebeu-se que o relacionamento se dé principalmente em fungio
da troca de informagdes, o que ocorre quando a CONATRAE ¢ o MTE enviam dados ao Incra, no intuito
de auxiliar ou dotar o érgao de informagées que possam direcionar suas agoes. J4 em relagio aos movimentos
sociais, estes sa0 responséveis pela indicagao de irregularidades, apontando a necessidade de atuagao do Estado
em determinadas dreas.



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2020, voL. 12, NOM. 4, OCTUBRE-DICIEMBRE, ISSN: 2175-5787

Considerando que a ferramenta de andlise de redes permite a compreensao do fendmeno, inclusive a partir
da sua visualizagio e representacio grafica (Frey er al., 2005), os resultados obtidos foram traduzidos em
insumos para sua inser¢ao no Ucinet. O preenchimento das relagoes utilizadas para construcio da rede se
deu a partir das informagdes colhidas no grupo focal.

O critério utilizado para identificacio dos atores e para constru¢ao das relagoes entre eles foi a citagao
expressa pelos participantes do grupo dos atores envolvidos na execugio da politica e da existéncia de relagao
entre eles. Dessa forma, hd atores e relagoes que nao foram mencionadas pelos participantes, motivo pelo qual
nao aparecem no mapa e as relacdes nao foram representadas. Vale ressaltar que a andlise de redes por meio
da ferramenta Ucinet permite apenas uma espécie de fotografia, sendo incapaz de retratar a forma como as
relagdes entre os atores ocorreram ao longo do tempo. Assim, obteve-se a seguinte representacio grafica da
rede:

Legenda:
@ Atores estatais
@ Atores da sociedade civil
IMT: Ministério do Trabalho e Emprego

Figura 1 - Mapa dos atores envolvidos na implementagio das agoes selecionadas

Apesar de o mapa representar apenas a percepgao dos participantes do grupo focal, ele fornece uma
leitura interessante, evidenciando que o Incra, apesar de ser o ator com competéncia institucional para o
desenvolvimento da politica de reforma agraria, sendo o responsével pela execugao de quatro das cinco agoes
aqui selecionadas, nao ¢ um ator que possui centralidade na rede, no que diz respeito a sua articulagao com
os demais atores envolvidos na execugao da politica.

A pesquisa também permitiu identificar e sintetizar as barreiras e dificuldades enfrentadas no
relacionamento entre os atores. Dentre as principais barreiras mencionadas pelos participantes da pesquisa,
vale destacar:

- Falta alinhamento normativo-operacional para a troca e (ou) intercimbio de dados;

- Auséncia de parimetro que identifique o que ¢ relevante para encaminhamento ao Incra;

- A troca de dados ocorria mais com base em relagoes pessoais, conforme a proximidade entre as pessoas;

- O Incra nao pode fiscalizar a partir de dentincias de trabalho escravo feitas pelo movimento social, pois
isso compete a0 Ministério do Trabalho. O Incra sé pode atuar a partir de indicacio do MTE (“Lista Suja”,
por exemplo);

- Impossibilidade de atuagao do Incra nas agoes de fiscalizagao, em decorréncia do grau de sigilo da atuagao
do Grupo Especial de Fiscalizagao Mével;

- Auséncia de articulagao com outros 6rgaos e de agoes dos municipios;

- Omissao histérica do Judicidrio. Nio existem condenagdes penais (impunidade).
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Foi apontado, ainda, como um ator que poderia ou deveria estar mais presente nas a¢des de combate ao
trabalho escravo, o Poder Judicidrio, com criticas acerca de sua atuagao no sentido de impedir a perpetuacio
da impunidade, o que também foi um achado do estudo de Monteiro e Fleury (2014):

“Em relagio ao trabalho escravo, eu acho que existe uma omissio histdrica (...) que mais contribui pra permanéncia do (...)
problema, ¢ a auséncia do Judicidrio. Vocé nio vé, sao raras as condenagoes (...). Sao rarissimas, acho que no Brasil a gente
conta nas mios o numero de condenagdes por trabalho escravo.” (Participante 1)

No que diz respeito a identificagao das a¢oes executadas por cada ente, a analise documental permitiu
identificar as suas responsabilidades na execugao das agoes do Il PNETE e a anilise das falas dos participantes
do grupo focal revelou as estratégias de agao de cada um, conforme Quadro 5.

Quadro 5 - Resumo das a¢oes desenvolvidas pelo Incra e pela CONATRAE

INCRA

Cruzamento dos dados encaminhados pelo MTE e pela CONATRAE com
o5 dados da fiscalizagio fundiaria, com foco em obtengdo de areas
{descumpridoras da fungéo social da propriedade).

Os trabalhadores resgatados foram incorporados como publico alvo na
reforma agraria (Lei n. 8620/93).

Processos de fiscalizacio abertos no Incra a partir de dados fornecidos pelo
MTE.

Edigio da Portaria n. 12, prevendo mibigfes cadastrais, com fundamento
em iregulanidades apuradas em processos de fiscalizagio.

Edigio de normativos visando a operacionalizagédo da politica Instrucéo
MNormativa 83/2015

CONATRAE

Envio de informagtes ao Incra.

Atuacdo para aprovagio da Proposta de Emenda Constitucional do trabalho
escravo gque, em 2014, por meio da Emenda Constitucional n. 81, alterou o
artigo 243 da Constituigio Federal (pendente de regulamentacio legal).
Sensibilizacdo do Congresso MNacional, evitando uma regressédo do concetto
de trabalho analogo ao de escravo.

Fonte: Elaboragio dos autores.

Por fim, considerando que uma rede envolve também a construgao de um objetivo maior que se torna
um valor compartilhado entre os atores que a integram, a pesquisa evidenciou que o Incrae a CONATRAE
percebem de modo semelhante o problema, o que pode influenciar nos resultados das politicas ptblicas
(Bérzel, 1998). De fato, apesar de apresentarem estratégias distintas de atuagio, pois sao entes autdonomos
com diferentes inser¢des institucionais (Monteiro & Fleury, 2014), a pesquisa revelou que existe um consenso
entre os integrantes do grupo de que a reforma agréria ¢ um instrumento importante de combate ao trabalho
escravo, importincia destacada por 4 (quatro) dos 7 (sete) participantes do grupo, a exemplo:

“Se a gente de fato fizesse um processo de reforma agraria (...) ndo sei nem se a gente iria estar falando (sic) de trabalho
escravo, porque a reforma agrdria é além da terra, muito além da terra. Vocé teria um conjunto de politica publicas para fixar
os camponeses no campo”. (Participante 6)

“E obvio que a reforma agréria é um componente a ser analisado quando se estuda o trabalho escravo (...) a reforma agraria
na perspectiva do que se discute, s6 a terra, ela por si s6 nio resolve, mas a reforma agréria na perspectiva do que a gente
entende ser adequada, ela, sim, de fato permitiria que a gente erradicasse sim o trabalho escravo”. (Participante 1)

Os participantes do grupo focal que nio externaram verbalmente esta compreensio demonstraram
concordar com a ideia de que uma reforma agréria efetiva ¢ instrumento relevante no combate ao trabalho
escravo.
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CONCLUSOES

O presente estudo objetivou analisar em que medida as estratégias de formalizagao de atores em redes de
politicas publicas geram efetivas participagoes e atuagdes no policy making. O estudo focou no caso da rede
constituida para a execu¢io de agdes relacionadas a promogao de reforma agréria como instrumento de
combate ao trabalho escravo.

A pesquisa mostrou que a inclusao formal, ou de jure, nao gera, necessariamente, o envolvimento de facto
de todos indicados no Plano na implementagao das agdes. Esse achado ¢ relevante, na medida em que ressalta
a dissociagao entre a formalizagao da politica e a sua efetiva dinimica, que possui, a0 mesmo tempo, atores
informais e institui¢des que parecem nao agir conforme o Plano estabelecia, uma atuagio articulada entre
os atores responsdveis e parceiros, sobretudo integrantes do poder ptiblico. Uma das causas verificadas para
tanto foi a falta de precisao do II PNETE na indicagao de responsabilidades de cada ator.

Constatou-se ainda a existéncia de articulagao precéria entre Incra e CONATRAE ¢ entre estes ¢ outros
atores, especialmente o MTE. Observou-se que a rede de atores analisada possui fragilidades em seu padrao
organizativo, uma vez que nem todos os atores indicados no Plano foram identificados pelo grupo. Isso sugere
a inexisténcia de vinculos entre todos os atores que poderiam contribuir para a efetivagao das a¢oes do II
PNETE ou um conhecimento parcial dos participantes do grupo da rede de atores responséveis por essas
agoes.

Os resultados indicam também que os relacionamentos entre os atores ocorrem mais por meio de troca
de informagdes. Neste ponto, restou demonstrada uma falta de alinhamento normativo-operacional e
institucional formal para a troca e (ou) intercimbio de dados, haja vista que as liga¢des que fundamentam
essa troca nao sao previstas em normativos que esclare¢am o fluxo e determinem o contetdo de dados a serem
compartilhados e nem a forma de tratamento deles quando recebidos. Além disso, esse intercAmbio ocorria
muitas vezes de maneira informal, determinado pela proximidade entre as pessoas, limitagao que também foi
encontrada no estudo de Monteiro e Fleury (2014).

Percebe-se, ainda, que a atuagao do Incra no 4mbito do II PNETE depende de provocagoes de outros
atores, em razao da auséncia de clareza quanto 4 sua competéncia e limites de sua atuagao. Especificamente
na fiscalizagao do cumprimento da fungao social da propriedade no aspecto trabalhista, o Incra depende das
indicagoes do MTE, a partir das a¢oes de fiscalizagoes desenvolvidas pelo Ministério.

Com vistas a superar esta dificuldade, o Incra editou norma interna que descreve procedimentos para
desapropriagao para fins de reforma agréria dos iméveis constantes da “Lista Suja” do Ministério do Trabalho
e Emprego (Instrugéo Normativa 83, 2015). A norma, entretanto, foi questionada e chegou atera aplicagéo
dos dispositivos referidos suspensa.

Também foi citado pelos servidores a auséncia de capacitagao dos mesmos e de planejamento estratégico
que inclua a priorizagao das a¢oes de reforma agraria com foco no combate ao trabalho escravo no 6rgao.

A andlise das falas dos participantes da pesquisa permitiu a identificagao dos valores compartilhados entre
Incra e CONATRAE, revelando que existe um consenso entre os integrantes do grupo de que a reforma
agréria ¢ um instrumento importante de combate ao trabalho escravo, apesar desses atores apresentarem
estratégias distintas de atuagio, serem autdnomos e com diferentes inser¢es institucionais.

Por fim, o mapa construido a partir das informagoes coletadas (Figura 1) sugere um papel relevante e
central paraa CONATRAE, considerando o nimero de vinculos que tem a Comissao com os demais atores.
Por outro lado, nao foram identificados muitos vinculos do Incra com os demais atores, apesar de ser a
autarquia o ator responsavel pela efetivagao das a¢oes de reforma agréria, sugerindo que a criagao de novos
vinculos e o fortalecimento dos mesmos constituem estratégias necessdrias para uma melhor implementagao
da politica. O mapa demonstra que, apesar do papel institucional do Incra ser central, esse ator carece de um
melhor relacionamento com os demais atores que podem colaborar com a execugao da politica.
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Cabe salientar que a pesquisa confirmou a utilidade tedrica da andlise de redes para investigacio e avaliagao
de processos de implementagio politicas publicas (Frey ez al., 2005), permitindo o avango na compreensio
de como as politicas publicas sao de fato executadas, bem como dos desafios trazidos 4 gestao publica em
arranjos complexos e dindmicos como no caso do II PNETE (Fleury, 2005).

Como limita¢ao da pesquisa, ¢ importante reconhecer a dificuldade de reunir todos os convidados para
participar do grupo focal, a auséncia de servidores do Incra que atuam junto a Coordenagio-Geral de
Obtencao de Terras, bem como de outros servidores que atuaram na Coordenagao da CONATRAE. Nesse
sentido, os resultados precisam ser ponderados e analisados com cautela, uma vez que refletem a perspectiva
de atores centrais na politica, mas nio representam todos os envolvidos.

Naio obstante, de modo geral, o estudo traz contribui¢des ao campo na medida em que demonstrou que
o foco das analises, mais especificamente aquelas que pressupéem o funcionamento em redes, deve atentar
nao apenas para a dimensao formal da constituicao e do funcionamento do processo de implementagao
de uma politica publica. E justamente no olhar da pritica cotidiana das organizagdes envolvidas que
se observa os resultados e dificuldades no policy making. Além disso, a pesquisa também serviu como
um bom diagnéstico para se detectar lacunas e incongruéncias na coordenagio intragovernamental e
extragovernamental, sobretudo porque um problema complexo e multicausal como o trabalho escravo
contemporineo depende de agdes colaborativas para o seu enfrentamento. O mapeamento do grau de
engajamento dos atores ¢ do real funcionamento da rede possibilita propor medidas que potencializem os
impactos das a¢oes do Plano.

Para pesquisas futuras, sugere-se a investigagao junto a outros atores responséveis pelas acoes do I PNETE
que envolvem reforma agrria como instrumento de combate ao trabalho escravo, indicados no préprio
II PNETE e pelos participantes do grupo focal, a fim de colher a percep¢ao dos participantes das demais
entidades envolvidas nessas a¢oes. Considerando a nao especificagao de entidades da sociedade civil pelo II
PNETE e a auséncia de indicagao de outras entidades além da CPT e da SMDH, a inclusao em pesquisas
futuras de algumas entidades participantes da CONATRAE, a exemplo da organiza¢ao nao-governamental
(ONG) Repérter Brasil, que participou da organiza¢io da Plataforma de monitoramento das a¢des do 11
PNETE, hoje alimentada pela CONATRAE, também pode trazer reflexdes relevantes para a compreensio
da politica.
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