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RESUMO

Uma das vertentes utilizadas para a definicdo de politicas publicas é a abordagem
multicéntrica, que considera todos os atores politicos — independente de sua personalidade juridica —
protagonistas na implantacdo e implementagdo de politicas. Essas relagdes entre atores, em forma
de policy networks, ganham importancia no cendrio politico atual por se tratar de uma forma
gerencial e mais eficiente de solucionar os problemas publicos. Para uma melhor contextualizacao
da abordagem multicéntrica na administracdo publica brasileira atual, considera-se no presente
trabalho o estudo de caso que aborda a extin¢do do corte manual da cana-de-acucar, relacionada
diretamente com as recentes legislacdes que extinguem a queimada da cana e devido a isso
impossibilitam que possa ser cortada manualmente. Essas medidas legais trazem consigo um
problema de cariter publico, pois leva a demissdo de milhares de trabalhadores da lavoura
canavieira. Para enfrentar o recente problema, foi colocado em prética um projeto — denominado
RenovAcao — cujas diretrizes e processo de implementacdo, voltado a profissionalizagdo dos
trabalhadores canavieiros, acontece mediante acdo do préprio setor sucroalcooleiro. O projeto, cujo
cardter social busca a solugdo de um problema publico, demonstra que ndao somente atores
governamentais tem competéncia para agir sob as demandas da sociedade e, portanto, permite

perceber a aplicacdo real de politicas multicéntricas.

Palavras-Chave: Politicas Multicéntricas; Cana-de-Acutcar; Policy Network; Projeto RenovAcao.
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ABSTRACT

One of the strands used for the definition of public policies is a multicentric approach, which
considers all political actors — regardless of their legal personality — protagonists in the deployment
and implementation of policies. These relationships between actors, in the form of policy networks,
gain importance in the current political scenario because it is in a way more efficient management
and to solve public problems. For a better contextualization of multicentric approach in current
Brazilian public administration, it is considered in the present work the case study which deals with
the extinction of the manual cutting of cane, related directly with the recent legislation on
quenching the burning of sugar cane and because of this impossibility that can be cut manually.
These legal measures bring with a problem of public character, as it leads to the dismissal of
thousands of workers of the sugar cane crop. To address the recent problem, was put into practice a
project — called RenovAcdo — whose guidelines and implementation process, aimed at
professionalization of workers of sugar cane, happens upon the sugar-alcohol sector's own action.
The project, whose social character seeks the solution of a problem public, demonstrates that not
only governmental actors is competent to act under the demands of society and therefore allows to

perceive the real application of multicentric policies.

Keywords: Multicentric Policies; Sugar cane; Policy Network; Project RenovAcao
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1.INTRODUCAO

O presente trabalho de conclusdo de curso aborda a perspectiva multicéntrica das
politicas publicas, discutindo como o setor privado pode influenciar ou até mesmo atuar
diretamente na implementacdo dessas politicas. Seu objetivo geral foi discutir a
perspectiva multicéntrica no caso da extingdo do corte manual da cana-de-acticar no
Estado de Sdo Paulo. Os objetivos especificos deste trabalho foram: (i) Explorar o
conceito de politicas multicéntricas, e sua relacdo com diferentes atores politicos; (ii)
Estudar como atores privados e atores ndo governamentais podem ser protagonistas na
implementagdo de politicas publicas; (iii) Aplicar os conceitos discutidos em um estudo
de caso voltado a extin¢cdo do corte manual de cana-de-agicar, de modo a contextualizar
a abordagem multicéntrica em uma situagdo real e atual; (iv) explorar perspectivas para
que as politicas multicéntricas possam ser aplicadas no contexto da administragdo

publica atual.

A escolha do caso que pautou o trabalho decorre das recentes resolucdes sobre o

tema:

* O Decreto Federal n° 2.661/98 que estabelece o ano de 2018 como prazo para

extin¢ao completa da queima dos canaviais;

e A Lei estadual paulista de n® 11.241 de 19/09/2002 que estabelece que as
queimas devam ser eliminadas até 2031 em 4rea ndo mecanizdveis, e até 2021

em areas mecanizaveis;

e O Protocolo Ambiental firmado em 2007 entre o governo do Estado de Sao

Paulo, a Secretaria Estadual do Meio Ambiente e a Unido da Industria de Cana-

de-Acucar (UNICA).

Devido a essas resolucdes, as lavouras canavieiras comecaram a reduzir
progressivamente as queimadas, que por sua vez sdo necessarias para que haja o corte
manual. Sem as queimadas, o corte manual se torna muito mais dificil e a produtividade
do cortador de cana cai. Como consequéncia, a mecanizacdo torna-se necessaria para

que a produtividade do corte de cana se mantenha (ou mesmo se eleve).
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Neste mesmo contexto, revelam-se também outras consequéncias ambiguas. Se a
mecanizacdo é positiva sob a dtica ambiental (e também econdmica), ela acaba por
extinguir a profissdo do cortador de cana, na medida em que ele ndo consegue mais
realizar plenamente suas fungbes sem a queima. Surge portanto, a partir dessa situagao,
um problema de caréter social, relacionando ao desemprego de uma importante parcela
de trabalhadores desta industria, sem uma politica ou programa governamental de
enfrentamento. Uma iniciativa no Estado de S&o Paulm Projeto RenovAcao
agregando atores do setor publico e privado vem, no entanto, preencher esta lacuna,
uma vez que tem como objetivo requalificar profissionais do setor canavieiro que
perderam suas posi¢cbes de trabalho em funcdo da mecanizagdo. E justamente este
projeto que sera explorado no presente trabalho como uma experiéncia real de politica

multicéntrica.

Para alcancar seu objetivo geral e especifico o trabalho esta constituido por trés
capitulos. O Capitulo 3 trata do conceito de politica de modo a entender qual o
funcionamento da politica publica e quais as principais caracteristicas que fazem com
que elas assumam um carater publico. Procura-se também entender qual o processo de
tomada de decisdes politicas que estdo na base da formulacdo e implementacdo de
politicas publicas. O Capitulo 4 verifica como a abordagem multicéntrica se relaciona as
politicas publicas, a partir da ideia de que organizacdes privadas, organizacdes nao
governamentais e organizagdes multilaterais, juntamente com os atores estatais podem
ser atores protagonistas na formulacdo e implementacéo de politicas voltadas a enfrentar
um problema relevante para a sociedade.

De modo a melhor exemplificar e aprofundar o conceito de politicas

multicéntricas o Capitulo 5 apresenta um estudo de caso.

2. METODOLOGIA

A metodologia utilizada para a construcao do presente trabalho de concluséo de

curso baseou-se em duas frentes: (i) reviséo bibliogréfica; e (ii) estudo de caso.

A revisao bibliogréfica contemplou a andlise de fontes documentais como livros,
artigos e sites de instituicdes governamentais que apresentam a literatura pertinente aos
assuntos relacionados a politica, politicas publicas, ciclo de politicas, politicas

multicéntricas e redes de politica.
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A coleta de dados para o estudo de caso do Projeto RenovAcao pautou-se em
informacgBes secundarias, evolucao historica do setor, legislacdes recentes a respeito da
proibicdo da queima da cana-de-acucar como método de despalha, estudos sociais
relacionados ao perfil dos trabalhadores do setor e ao projeto RenovA¢ao em si, assim
como em informag6es primarias derivadas de uma entrevista realizada em 20 de outubro
de 2014 na cidade de S&o Paulo junto ao Diretor Executivo da Unido dos Trabalhadores
das Industrias da Cana-de-Acucar (UNICA), Eduardo Ledo. O roteiro da entrevista

encontra-se no Apéndice A.

3. POLITICAS PUBLICAS

O termo politica tem origem grega na palavra polis (cidade-estado), designando
o campo de atuacdo do homem no que se refere a cidade, ao Estado e a toda e qualquer
coisa que seja de interesse publico. Aristételes foi o primeiro autor a utilizar essa
terminologh, e sua obra “Politica” é considerada uma das primeiras que contempla o
ato de governar, pois 0 autor investiga as instituicbes publicas e as formas de governo
gue sejam capazes de melhor harmonizar a vida em sociedade, jA que o homem € por

natureza um ser sociavel e politico (Bobbio, 1980).

De acordo com Barbosa (2003) a politica busca através de leis, instituicdes,
intrumentos politicos e demais meios legais, fisicos e culturais atingir os fins de
interesse daqueles aos quais serve, ou seja, atingir os fins e anseios da sociedade, assim
0 poder politico pode ser considerado um poder superior no qual todos podem recorrer

para resolver seus conflitos.

Esse capitulo busca entender os conceitos de politica e politica publica,
apresenta quem sao 0s atores participantes da arena politica, como também explica

como se da o processo de formulagdo de uma politica publica.

3.1 Definicao de Politica

Nos paises cujo idioma é proveniente da lingua latina, ha certa dificuldade em

distinguir algumas terminologias, € o termo “politica” ¢ um deles, pois pode assumir
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diversos significados que podem ser mais bem esclarecidos pelos termos polity, politics
e policy da lingua inglesa.

Polity € a denominacdo das instituicdes politicas, ou seja, a ordem do sistema
politico, levando em consideracdo o sistema legislativo e a estrutura politico-
administrativa. As politys sdo na realidade as regras béasicas que definem o jogo
politico. Politics se refere aos processos de negociacdo politica, e segundo Bobbio
(2002) é a atividade humana ligada a obtencdo e manutencdo dos recursos necessarios
para que exista o poder sobre o homem, que podem ser vistas nos fenébmeres da lut
pelo poder tais como: concorréncia entre partidos, grupos de interesse, categorias
sociais, etc. Ja policy é o termo ligado aos contetdos concretos da politica, como planos
e programas, problemas de carater técnico e ao conteido material das decisdes tomadas
pelos entes politicos. A Figura 1 demonstra como os trés tipos de "politica" se

relacionam e formam o que no Brasil chama-se unicamente de Politica.

Figura 1: Conceito e Inter-relacoes de Politica

As regras do jogo politico As politicas publicas (policy)
(poliny) influenciam o processo dependem da estrutura institucional
de disputa pelo poder do sistema politico-administrativo

Atividade politica (politics) exerce
influéncia sobre as politicas publicas
(policy) — ¢ vice-versa

Fonte: Hudson Silva apud Secchi (2013)

A politica publica pode ser considerada um conceito por muitas vezes impreciso,
pois pode se referir a diferentes objetos, desde as atividades exercidas por um governo
através de conjuntos de objetivos e programas, uma proposta de acdo direcionada a

determinado fim, como também uma norma que visa a solugédo de uma problematica.
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Policy € o termo mais preciso para definir as politicas publicas, pois se pode
considerar que sua formag&o acontece por meio de agdes estrategicamente selecionadas
para implementar as decisfes tomadas pelos atores politicos, ou seja, "politicas publicas
tratam do conteudo concreto e do conteudo simbdlico de decisbes politicas, e do

processo de construcéo e atuacéo dessas decisdes" (SECCHI, 2013, p.1).

A politica publica é, portanto, uma diretriz elaborada para enfrentar um
determinado problema que tem como foco o publico, pois deve ter a intencdo e a
resposta de um problema considerado relevante para a sociedade como um todo,
tomando forma de programas publicos, projetos, leis, campanhas, subsidios
governamentais, contratos formais e informais com stakeholders, entre outros. Essas
politicas sdo caracterizadas pela definicdo de planos e metas e estdo presentes nos trés
entes federativos - Unido, Estado e Municipio - de modo a convergirem a medidas que

visam o bem-estar da populagéo.

3.2 Atores Politicos

Para que a politica publica possa ser plenamente executada, precisa-se entender
quais e quem sdao os individuos e grupos que fazem com que as ideias surgidas em prol
da solucdo dos problemas de carater publico possam ser colocadas em préatica. Na
ciéncia politica atores publicos sdo todos os individuos, grupos e organizacdes que
desempenham algum papel na polity. Pode-se considerar que esses atores sdo aqueles
capazes de influenciar de forma direta ou ndo os contetudos e resultados da politica
publica. Os mecanismos e procedimentos utilizados na formulagdo de politicas publicas
sao realizados por aqueles que podem ter seus interesses de alguma forma afetados
pelas decisbes e acdes tomadas no campo politico, por isso sdo chamados de "atores
politicos". (SECCHI, 2013)

Esses atores sdo especificos para cada tipo de politica, pois tem poderes e
recursos proprios que influenciam os rumos da politica, tais como recursos financeiros,
reputacéo, vinculos de amizade e familiares, conhecimentos especificos em determinada
area, posicdes politicas e governamentais, etc. E devido a isso que se pode chama-los
também de stakeholders, pois sdo as pessoas influenciadas e influenciadoras direta e

indiretamente pela politica, esse grupo pode ser formado por beneficiarios do programa
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(diretos e indiretos), colaboradores e/ou doadores, funcionarios envolvidos,
organizagdes privadas, ONG’s, entes federativos, organizagdes civis, entre OUtros.

(SECCHI, 2013)

Esses atores podem ser divididos em quatro categorias: Individuais, Coletivos,
Atores Governamentais e Atores Nao-Governamentais conforme explicado na Figura 2.
Essa categorizacdo tem como finalidade agregar os atores com caracteristicas em
comum, e é primeiramente dividida entre atores individuais e coletivos - os atores
individuais sd3o pessoas que agem de forma intencional dentro de uma ‘“arena” da
politica, e atores coletivos sdo grupos que agem também de forma intencional dentro de
uma "arena" da politica. A segunda divisdo é de acordo com sua atuacao direta dentro

do governo.
"O fato de alguns atores aparecerem em uma mesma categoria
néo quer dizer que tenham comportamento ou interesses em comum.
A saliéncia de interesses dos atores € idiossincratica ao contexto
politico em estudo. Um mesmo ator pode ter diferentes interesses em
diferentes contextos ou em diferentes fases do processo de
elaboracdo de politica publica, da mesma forma que atores de uma
mesma categoria podem ter interesses e comportamentos
conflitantes" SECCHI (2013, p. 100).
Figura 2: Categorias de Atores Politicos
governan g rnamentais
e Politico e Partidos e Politicos e Grupos de
e Burocratas Politicos » Designados Interesse
e Magistrados e Burocracia Politicamente e Partidos
e Formadores de e Grupo de e Burocratas Politicos
Opinido Interesses e Juizes ® Meios de
e Organizagoes Comunicagao
da sociedade e Destinatarios
e Movimentos da Politica
Sociais e Organizacdes
do 32 setor
® Qutros
Stakeholders

Fonte: Adaptado de Leonardo Secchi (2013, p. 100-101)
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3.3 Formulacao de Politicas Publicas

Uma forma de se estudar como as politicas publicas sdo formadas, utilizou-se a
abordagem da andlise politica, que visa encontrar métodos que possibilitem ao governo
identificar e resolver problemas ao desenvolver politicas baseadas em conhecimentos
cientificos— estudos e pesquisasle modo que se possa prever e controlar as acoes e
intervencdes politicas. (PARSONS, 1995)

A intencdo desse processo € fazer com que as decisdes sejam tomadas de
maneira a reduzir os riscos de se empenhar em uma politica cujos resultados séo
insatisfatorios, ou cujo problema néo € de fato relevante naquele momento especifico,
dessa forma busca-se conhecer as demandas da sociedade e quais 0s processo politicos
mais adequados para se formular e executar politicas publicas bem sucedidas. A
formulacdo de uma politica publica € um "processo continuo de identificacdo de
problemas, formulacdo de respostas ou politicas governamentais, organizacdo de
mecanismos administrativos para executar as politicas e avaliacdo do grau de
consecucao dos objetivos da politi(BETERS; PIERRE, 2010, p. 317).

Para que a formulacdo das politicas publicas possam ser bem executadas, o
presente trabalho utilizou a explicacdo de um ciclo de politicas, de acordo com a obra de
Leonardo Secchi, de modo a esquematizar e interpretar as fases sequenciais e
interdependentes de uma politica publica, ciclo esse que pode ser visto na Figura 3. E
preciso, entretanto, ressaltar o fato de que embora em um primeiro momento esse
formato pareca um fluxo linear - onde se encontra um problema e por fim o extingue -
nao necessariamente o ciclo chega a uma extingdo do problema, pois devido ao alto
grau de complexidade existente durante o processo, as politicas muitas vezes precisam
ser refeitas para que se possam alcancar os objetivos almejados, como também a
extingdo de um problema pode levar ao surgimento de um novo, assim o ciclo se re-

alimenta.
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Figura 3: Ciclo de Formulacao de Politicas Publicas

Ciclo de politicas publicas

Identificagio do
Problema

Formagioda
Agenda

Forrmulagio de
Alternativas

Avaliacio

Tormada de

Implementacio i
F 2 Decisao

Fonte: SECCHI, 2013 p. 43

3.3.1 Identificacio do problema

A politica comeca a partir da percepcao de que existe um problemas publico seja
ele de carater social ou econdmico que pode ser resolvido por esforcos governamentais.
Um problema s6 existe quando seu status quo é considerado aguém de uma situacéo
ideal, e ele somente sera publico se for relevante para a coletividade e quando os atores
politicos envolvidos o considerarem um problema (situacdo atual inadequada) e publico
(relevante para o coletivo). Segundo Sjoblom (1984) para se identificar um problema
primeiro deve-se perceber que esse problema de fato existe (através da percepc¢éo de
multiplos atores), depois ele deve ser delimitado e definido de modo a entender sua
esséncia e quais sao suas causas, consequéncias, obstaculos e causadores, para por fim
analisar se existe um potencial de solucdo, pois segundo o autor "um problema sem

solucdo ndo é um problema”.

E a partir da definicdo desse problema que os diferentes interesses envolvidos
sao organizados de modo que se apresentem as demandas e propostas de resolucéo para
essas necessidades, necessidades essas que sao divididas em quatro categorias:
necessidade normativa, sentida, expressada e comparativa que sédo explicadaa na Tabel
1.



*Necessidade
definida por
terceiros
(especialistas e
politicos), baseada
em seus proprios
valorese
interpretacdes de
necessidade.
Colocando-se assim
no lugar do outro.

Tabela 1: Categoria de Necessidades

of a necessidade
que reflete os
desejos e
motivagdes que

vem da sociedade.

Nesse caso o
especialista
politico se torna o
responsavel por
entender qualéo
ponto principal de
atengdo a essa
necessidade,

*Necessidade cuja
existencia se
expressa através
de atos concretos,
Ou seja, atos que
por siso revelamo
que de fato é
demandado pela
sociedade (ex: um
aumento do
nimerode
pacientes em um
hospital expressa a
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*Necessidade que
surge a partir da
comparagdo de
situacdes sociais,
baseada em niveis
de servico.

necessidade de
maiores leitos e
meédicos).

Fonte: Adaptado de Secchi (2013, p. 44-45)

3.3.2 Formacao de Agenda

A agenda politica se forma através de um processo no qual o problema que foi
identificado se torna de interesse de algum dos atores governamentais ou da sociedade.

Nesse ponto se delimitam um conjunto de questdes e problemas a serem priorizados.

Segundo os autores Cobb e Elder (1995) para que um assunto possa ser inserido
na agenda ele deve possuir: atencdo do publico; preocupacdo compartilhada de que uma
medida deve ser tomada; percep¢do de que o problema é de competéncia de algum dos
entes federativos - ou dentro de sua fronteira de autoridade; apoio de liderancas
politicas. Nesse ponto do ciclo de formacéo de politicas publicas se evidenciam as
assimetrias entre o poder politico e a agenda politica a ser seguida.

3.3.3 Formulacao de Alternativas

E nesse momento em que se elaboram os planos, programas e projetos que
visam responder aos problemas postos em pauta. De acordo com Schattschneider (1960,
p. 68) "a definicdo das alternativas € o instrumento supremo de poder, porque a

definicdo de alternativas € a escolha dos conflitos, e a escolha dos conflitos aloca

poder".
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Segundo Secchi (2013, p.48) "O estabelecimento de objetivos € 0 momento em
que os politicos, analistas de politicas publicas e demais atores envolvidos no processo

resumem o que esperam que sejam os resultados da politica publica”.

Para que essa formulacdo possa ocorrer de forma consistente sdo realizados
estudos que demonstram quais 0s custos, riscos e beneficios de se implementar essa
alternativa, por meio de avaliagbes anteriores a implementacdo do projeto em si -

denominadas ex ante -, com mecanismos tais como projecdes, predicdes e conjecturas.

3.3.4 Tomada de Decisao

Segundo Secchi (2013, p. 51) a tomada de decisao "representa 0 momento em
gue os interesses dos atores sdo equalizados e as intencdes de enfrentamento de um
problema publico sédo explicitadas". Para isso o autor propde trés modos de se entender
essa dindmica de decisdo: a partir da perspectiva de que ha um problema e os tomadores
de decisbes buscam uma solugcédo; os tomadores de decisdo ajustam o0s problemas a
solucdes ja existentes; ou os tomadores de decisdes tém solucdes e buscam problemas
gue se encaixem a elas. A "melhor" opcdo a ser tomada para enfrentar o problema

publico depende principalmente das forcas existentes dentro da arena politica.

"A tomada de decisdo € a fase mais abertamente politica, na medida
em que muitas solugdes potenciais para um determinado problema
devem, de alguma forma, ser descartadas e somente uma - ou
algumas - serdo escolhidas e colocadas em pratica. Obviamente, a
maior parte das escolhas possiveis ndo serdo contempladas e decidir
ndo adotar uma agdo particular é parte do processo, tanto quanto
selecionar a melhor opgéao" (BREWER & DE LEON, 1983, p. 58).

Lindblom (1959) propés um modelo de tomada de deciséo aplicado as politicas
publicas que consiste em um modelo inspirado no modelo incremental, onde conforme a
tabela 2, os problemas e solugbes séo definidos e redefinidos diversas vezes dentro do
processo, pois dependem dos interesses dos atores envolvidos na elaboragéo da politica
como também de outras decisdes tomadas no passado. Esse modelo acredita em

situacOes de alta complexidade - como s&o as situacdes que acontecem na rotina de uma
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7

elaboracdo das politicas publicas - onde o elemento politico é mais relevante que o

elemento técnico.
3.3.5 Implementacao

Esta é a etapa mais longa da formulacdo da politica, pois € nesse processo que &
posto em pratica todo o estudo e planejamento realizado na formulacdo de alternativas,
de modo a combinar os diferentes recursos disponiveis (financeiros, pessoas, espacgo

fisico, entre outros) para transformar as intencdes iniciais em resultados efetivos.

Existem duas escolas interpretativas da implementacao: Top-®©Battom-up.

No modelo top-down ha uma separacao clara entre as etapas de tomada de deciséo e de
implementacgéo, pois existe uma evidente separacdo de funcdes entre quem decide e
quem implementa, além do fato de a implementacdo ser considerada um elemento
técnico que deve, portanto, ser a etapa que contenha atores tecnicamente capacitados
para encontrar os meios mais adequados para atingir os objetivos pré-definidos pelos
tomadores de decisdo, nesse caso a responsabilidade esta mais sobre os ombros dos
implementadores do de quem decide realizar a politica (SECCHI, 2013).

No modelo bottom-up a forma da politica ndo € imutavel, pois pode ser alterada
por aqueles que a implementam, assim os implementadores tem maior poder de deciséo
ao verificarem a existéncia de problemas praticos que ocorrem no dia-a-dia, de modo
que podem alterar o plano inicial conforme contratempos aparecam ajustando a norma a

realidade do problema existente que se quer solucionar (SECCHI, 2013).

3.3.6 Avaliacao

Embora seja considerada como ultima etapa do processo de gestdo de uma
politica publica, a avaliacdo pode ocorrer na realidade durante todo o processo, pois
verifica em que medida e com que qualidade as acdes da implementacdo estédo
produzindo os resultados e impactos esperados, de modo a detectar dificuldades e

obstaculos que ocorreram - podendo assim recomendar melhorias.

Durante o decorrer da politica pode-se dizer que pode ocorrer uma avaliacao de
processos com foco no desenvolvimento do programa. Essa avaliacdo visa detectar

fatores que ao longo da implementacdo podem facilitar ou impedir que os resultados da
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politica sejam alcangados efetivamente. Ao fim de uma politica ocorre geralmente uma
avaliacao dos resultados que foca no desempenho do programa, de modo a perceber se
as metas propostas na formulacdo de alternativas foram atingidas, se os resultados
foram alcancados e quais os efeitos foram produzidos pela politica depois de
plenamente aplicada (PEREIRA, 2010).

4. POLITICAS MULTICENTRICAS

No atual contexto politico os parametros fundamentais para uma eficiente
administracé@o publica concentram-se em novos modelos de avaliacdo de desempenho e
novas formas de controle orcamentario, mas, sobretudo concentram-se em proporcionar
servigcos publicos que sejam direcionados ao atendimento das preferencias da sociedade.
E nesse contexto administrativo que o modelo gerencial preenche o vacuo deixado pela
sensacao de ineficiéncia do modelo de administracdo burocratica, assim o foco na nova
administracdo publica é hoje poder suprir a necessidade da populagdo com servigcos

publicos prestados com uma maior qualidade e eficiéncia.

Alinhado a esse pensamento gerencial, pode-se perceber que as politicas
publicas como um todo também sdo afetadas, pois se torna latente a necessidade de
maior eficacia no atendimento aos problemas publicos. Assim, o conceito de politicas
multicéntricas vem ao encontro dessa necessidade por uma maior eficiéncia nos planos
e projetos criados para solucionar os problemas sociais, pois através desse conceito
multicéntrico abre-se um leque maior de atores capazes de atender essas dificuldades,
de modo que essa maior capilaridade de agentes e recursos disponiveis permite que seja
constantemente buscado os melhores resultados possiveis. Esse capitulo vem em um
primeiro momento estudar o conceito de administracdo gerencial para contextualizar o
cenario da administracao publica atual de modo que posteriormente possa se aprofundar

e entender quais as caracteristicas e quais os alcances das politicas multicéntricas.

4.1 Administracao Pablica Gerencial

Segundo Abrucio (1997) o modelo gerencial se torna um modelo administrativo
mais evidente a partir da crise do Estado contemporéaneo, crise essa que conta com

guatro fatores socioeconémicos. O primeiro deles é a crise econdmica mundial que se



23

inicia em 1973- primeira crise do petréleoe se aprofunda em 1979 - segunda crise do
petréleo - atingindo um recesso econémico que afeta tanto o mercado como o Estado. A
crise fiscal € o segundo fator que enfraquece os alicerces do Estado, pois 0s governos
nao tinham como financiar seus déficits, e ao mesmo tempo o aumento de tributos
gerava muitos conflitos internos os tributos aumentavam, entretanto 0s servigos
publicos ndo tinham uma melhora visivel. O terceiro fator para a crise do Estado foi o
pensamento coletivo de “ingovernabilidade”, pois a sociedade via os governos inaptos

para resolver os problemas publicos. Os ultimos fatores foram a propria globalizacéo e
as mudangas tecnoldgicas que levaram a um “enfraquecimento dos governos para
controlar os fluxos financeiros e comerciais, somado ao aumento do poder das grandes
multinacionais resultou na perda de parcela significativa do poder dos Estados nacionais
de ditar politicas macroeconomicas” (ABRUCIO, 1997, p. 9-10).

Esse cenario afeta a administracao publica em dois fatores: primeiro, a reducdo
de gastos com pessoal era uma alternativa necessaria naquele momento. Segundo, era
primordial o aumento da eficiéncia do governo, e de acordo com os reformistas dessa
época, para que isso pudesse ser de fato efetivo, deveria haver um desligamento do
modelo burocratice considerado lento e excessivamente apegado as normas, tornando-
se assim um modelo ineficiente (ABRUCIO, 1997). E a partir desses fatores, em
conjunto com o0 pensamento coletivo de que uma gestdo mais proxima ao modelo de
administracdo privada seria uma alternativa mais eficiente para os problemas da gestao
publica, que se destaca o0 modelo gerencial cujo foco da gestao esta nos resultados, ou
seja, na capacidade de atingir metas visando atender os anseios da sociedade. (Bresser-
Pereira, 1996)

4.1.1 Administracao Publica - Século XXI

O modelo gerencial vem sofrendo alteracbes desde que seu conceito ganha mais
forca na década de 80, desde técnicas gerenciais focadas em diversas areas da politica,
da democratizacdo da relacdo Estado-sociedade até a manutencdo de alguns dos
elementos do modelo burocréaticos (Hood, 1996; Cassese, 1989; Flynn, 1996). Segundo
Abrucio (1997, p.37)“Trata-se de um pluralismo organizacional sob bases péds-
burocréticas vinculadas aos padrdes histéricos (institucionais e culturais) de cada

nacgao".
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Algumas tendéncias, entretanto podem ser percebidas nesse modelo aplicado ao
século XXI, tais como um incentivo a associacdo do Estado com o setor privado e
ONG’s; inclusdo de instrumentos de avaliagdo de desempenho e de resultados (tais
como o que se conhece como avaliacdo ex @aptepost); uma maior autonomia das
agéncias de governo, como também nos demais setores, de modo a criar relagdes que
visam horizontalizar as estruturas hierarquicas; descentralizagdo politica, de modo a
proporcionar um maior poder de decisdo aos atores politicos envolvidos no processo de
implementacéo de politicas publicas; e o estabelecimento do conceito de planejamento
estratégico para que as politicas publicas sejam voltadas para resultados de médio e
longo-prazo. (ABRUCIO, 1997)

4.2 Conceito: Abordagem Estatista x Abordagem Multicéntrica

Uma forma de se conceituar a politica publica é por meio da verificacdo do ator
politico que a formula/implementa, ou seja, quem é o protagonista em seu

estabelecimento.

A abordagem estatista considera a gestao das politicas publicas algo estritamente
relacionado aos atores governamentais € o que determina se uma politica pode ser
considerada ou ndo "publica" é a personalidade juridica do ator principal dessa politica.
Para alguns autores como Salisbury (1995) a politica publica s6 ocorre mediante sancéo
governamental, ou seja, ela é um processo governamental da qual o controle ocorre
Gnica e exclusivamente pelo Estado, embora admita que atores ndo governamentais
tenham certo grau de influéncia no processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas - mas ndo da a eles o poder de decisdo de encaminhar uma politica

publica.
Para Theodoulou (1995, p.2) a politica é estatista, pois segundo ele

"a primeira ideia que alguém se depara é que a politica publica
deve distinguir entre 0 que 0s governos pretendem fazer e o que, na
verdade, eles realmente fazem; que a inatividade governamental é
tdo importante quanto a atividade governamental. O segundo
elemento é a nogcdo de que politica publica envolve idealmente todos
0s niveis de governo e ndo é necessariamente restrito aos atores
formais, atores informais também sao extremamente importantes.”
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Nessa visdo estatista a exclusividade do Estado para fazer politicas publicas
acontece devido a que o0 governo em si tem consigo a capacidade e o poder de moldar,
de executar, de fiscalizar e de se fazer cumprir as leis, assim o Estado tem uma
superioridade hierarquica para corrigir possiveis falhas que os demais atores politicas

sozinhos ou em conjunto ndo conseguiriam por si sé corrigi-los. (SECCHI, 2013)

A abordagem multicéntrica, por outro lado, considera organizacdes privadas,
organizacdes ndo governamentais e organizacbes multilaterais, juntamente com o0s
atores estatais, como protagonistas na implantacdo e implementacdo de politicas
publicas. Segundo Aligica e Tarko (2012, p.250) a abordagem multicéntrica é definida
por permitir a existéncia de diversos centros tomadores de decisdo dentro de um

conjunto de regras previamente acordadas.

“Em geral as politicas publicas sdo elaboradas dentro do
aparato institucional-legal do Estado, embora as iniciativas e decisées
tenham diversas origens, relacionado a essa visdo estdo as teorias
de governancga publica, da coprodugdo do bem publico e das redes
de politicas publicas, em que Estado e sociedade se articulam em
esquemas espontaneos e horizontais para a solugdo de problemas
publicos.” (SECCHI, 2013, p.3)

Essa abordagem de mdltiplos atores tem um enfoque mais interpretativo do que
seja na realidade uma politica publica, pois se interpreta o que € um problema publico e
quais os diversos atores que tem a intencédo de enfrenta-lo, sejam eles governamentais
ou ndo. Desse modo evita-se uma pré-andlise da personalidade juridica de um ente ou
organizacdo que pretende agir sobre um problema, j& que ndo necessariamente somente
instituicbes publicas podem realizar programas e projetos que tenham um carater
publico, o fundamental é de fato a origem do problema a ser enfrentado. Segundo
Heidemann (2010), o conceito de politicas publicas vai além do que é definido como
uma politica governamental, ja que a estrutura administrativa do governo ndo é a Unica
entidade e/ou instituicdo que serve a comunidade, portanto se isso ocorre, pode-se
considerar que 0 governo nao € o Unico que promove "politicas publicas”, assim
conforme a Figura 4, pode-se ver que a esfera das politicas publicas pode ter um alcance

politico maior do que se somente for considerado as ac¢des de nivel governamental.
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Figura 4: Politicas Piublicas e Politicas Governamentais

Politicas Publicas

Politicas

Governamentais

Fonte: Secchi (2013)

O foco dessa abordagem multicéntrica € a possibilidade de atores, que né&o
somente aqueles ligados diretamente ao governo, poderem influenciar tanto no
momento de criagdo quanto na execucdo de politicas publicas, pois pode-se considerar
que eles possuem recursos e alcances que diferem do setor publico, e em determinadas
situacbes podem se tornar mais efetivos ao atender uma demanda da sociedade que o
Estado por alguma ineficiéncia dentro de sua gestdo ndo consegue abordar de forma
eficaz. Essas acOes tomadas por diferentes tipos de atores colaboram para que seja mais
frequente a existéncia de estruturas em rede, que por definicdo € a busca de um objetivo
em comum entre diversos atores, que concordam previamente em trabalhar em conjunto

compartilhando recursos e conhecimentos. (SECCHI, 2013)
4.3 Redes Politicas - Policy Networks

Segundo Rhodes (1986), podemos considerar as redes como um novo modelo de
governancga que envolve niveis globais e locais, na qual a governanga em si é formada
por redes intergovernamentais que sao auto organizadas, e tem um conceito mais amplo
que a ideia de governo - ja que abrange atores ndo estatais, fazendo com que as
fronteiras que separam o setor publico do privado sejam bem menos perceptiveis; ao
mesmo tempo a governanca € formada pela interagcdo continua dos membros dessa rede,
porque ha dentro dela uma necessidade de trocar recursos e de negociar assuntos em
comum; ha também no conceito de governanca interacbes que sdo baseadas
principalmente por um elo de confianca, que se estabelece segundo as regras
previamente acordadas entre os atores participantes, além de um alto grau de autonomia

em relacdo ao Estado - que embora ndao seja um ator soberano dentro da rede, tem a
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capacidade de orientar os andamentos das decisfes e agcbes que sao tomadas por ela
(RHODES, 1999). Assim tanto a governanga como as redes tornam-se mecanismos de
coordenacado horizontal que reduz custos de comunicacdo e gera lacos de confianca
entre os membros (BORZEL, 1997).

Klijn et al. (1995) define as redes de politicas publicas como padrdes
relativamente estaveis das relacdes entre atores que sdo dependentes entre si, e que
juntos se formam ao redor de problemas politicos de modo que a formacao, manutencao
e troca de recursos dentro da rede seja realizada através de uma série de jogos, que
podem ser considerados como uma sequencia de ac¢des entre diversos atores, que séo
realizadas através de regras formais e informais, que aparecem em volta de temas e/ou

decisbes de interesse comum ao atores envolvidos (apud FLEURY, 2005).

“As diferentes tipologias de redes propéem a descrigdo da rede de
acordo com certos atributos, como o nivel de institucionalizagao
(estavel/ instavel), o numero de participantes (restrito/ aberto), a
configuracdo das politicas (setorial/ transetorial) ou ainda o tipo de
atores sociais envolvidos e a funcdo principal da rede (por exemplo,
redes de problemas, redes profissionais, redes intergovernamentais,
redes de produtores) e o equilibrio de poder (redes heterogéneas e
redes homogéneas)” (BORZEL, 1977, apud FLEURY, 2005, p.78 ).

Levando em consideracdo o modelo de governanca baseado em redes, percebe-
sesegundo Fleury (2005) uma tendéncia para um crescimento da interdependéncia entre
atores publicos e privados no que se concerne a politica, fenbmeno esse que devera
acontecer unicamente por meio das policy networks para que seja garantido que 0s
diversos recursos existentes possam ser utilizados de modo que os problemas das

politicas publicas possam ser respondidos de maneira eficaz.

As policy networks tornam-se entao ferramentas Uteis para explicar essa uniao de
multiplos atores, como também pode ser considerada uma mudanca na estrutura
politica, pois evidencia uma nova forma de arranjo social em resposta aos problemas
publicos. Segundo Rhodes (1986) como a implementagéo € o ponto-chave no processo
de gestado de politicas publicas, as redes sdo de extrema importancia, ja que os objetivos
iniciais podem ser consideravelmente alterados quando postos em pratica, e isso decorre
em funcdo da forma de participacdo do grupo de atores envolvidos nessa etapa do
processo, pois € deles o poder de decisao.
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“E através da interagdo dos participantes na rede de politicas
que as impressdes e experiéncias ganham significado, para além dos
interesses egoistas e individuais. Nesse caso, a énfase deixa de ser
na perseguicao dos objetivos individuais para enfocar o processo
comunicacional, por meio do qual os membros da rede compartilham
um conjunto de valores, conhecimentos, e percepgcbes dos
problemas.” (Fleury, 2005 p. 78).

O uso das redes na abordagem multicéntrica € uma forma de interacdo das
diferentes instituicbes presentes no Estado, além de grupos legislativos, executivos e
sociais. ldealmente essas relacdes ganham importancia no cenario politico atual pelo
fato de terem menor grau de formalidade, caracterizadas por ser uma estrutura
horizontal de competéncias e com uma alta comunicagéo entre 0os entes participantes,

possibilitando um maior controle sobre todos os aspectos da politica.

Para a andlise da politica publica, as policy networks sdo de grande importancia,
pois permite uma maior integracdo entre os diversos setores da sociedade, podendo

assim eliminar ou mesmo minimizar conflitos inerentes nas relagdes intersociais.

Partindo da visdo estrutural, as redes de politicas sdo analisadas com base na
relacdo entre os multiplos atores que em conjunto formam uma policy network, ou seja,
assume-se que O0S processos politicos ndo sdo de inteiro controle de atores
governamentais, mas sim da interacdo dos atores publicos e privados (FERRARI,
2007).

Essa vertente de pensamento surge contextualizada ao processo de

descentralizagéo e de democratizacao, onde segundo Fleury (2005, p.86)

“A democracia gera condi¢cdes de adensamento do tecido social,
com a emergéncia de multiplas formas de organizacdo de sujeitos
politicos que cobram um papel de atores na cena politica. A
emergéncia de novos atores, organizados em torno de demandas
sociais insatisfeitas, tem transformado o campo das politicas sociais
em um dos mais dindmicos. Por outro lado, as redes nesse campo
sdo fruto da incapacidade de qualquer dos atores, governamentais ou
nao-governamentais, em controlar o processo de formacdo e

implementagdo das politicas publicas e da impossibilidade de
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qualquer um deles controlar os recursos necessarios para atender as

demandas sociais.”

Assim, avalia-se que o florescimento das redes de politicas publicas ocorre

devido a incapacidade do Estado de atender a crescente demanda soasmbnada

por causa da complexidade dos problemas sociais, dos conflitos de interesses entre os
stakeholders e da maior mobilizacédo da sociedade em busca de seus-dgeitoxio

entdo um conjunto de incertezas e instabilidades em relacdo a gestédo publica, além de
proporcionar aos atores ndo-governamentais uma atuacao cada vez maior no campo de
politicas publicas por meio do aumento das ac¢des sociais proporcionadas pelo setor
privado. E se por um lado esse processo de descentraliza¢do do poder publico em ser o
anico atuante para o0s problemas sociaisabordagem estatista provoca certa
fragmentacao na autoridade do Estado, a partir do momento que o governo deixa de ser
0 Unico que tem recursos e alcances suficientes para atender as demandas e
necessidades de sua sociedade, deixando assim de definir a totalidade das regras e
limitacdes para a criacdo de politicas, ao mesmo tempo essa nova forma de atuacdo em

redes busca uma maior eficacia e eficiéncia na gestdo publica (PRATCHETT, 1994).
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5. ESTUDO DE CASO: Extin¢ao do Corte Manual da Cana-de-Actcar
no Estado de Sao Paulo

Para melhor contextualizar a aplicacdo das politicas multicéntricas dentro de um
cenario de problematica social, o presente trabalho busca através de um estudo de caso
relacionado a extincdo do corte manual da cana-de-acgucar ocasionada pelas legislacoes
federais e estaduais vigentes, abordar de que modo diferentes atores politicos podem
influenciar uma situagéo de carater publico, mas cujos efeitos se estendem para o setor
privado, que por sua vez assume parcela da responsabilidade de gerar politicas, no
sentido pleno de policy, voltadas - até certa medida - ao interesse social. Durante esse
capitulo sera abordado a evolugdo do setor canavieiro, as atuais legislacdes que regulam
a queimada da cam®-aclcar, 0 consequente aumento da mecanizacdo do setor e 0
estudo de um projeto de requalificacdo profissional de modo a relaciona-lo com a

abordagem multicéntrica.

5.1 Panorama Geral do Setor Sucroalcooleiro no Brasil

A cana-de-acUcar é inserida no Brasil em Pernambuco como a primeira
monocultura do pais apés o pacto colonial, que concedeu a Portugal o monopdlio
produtivo e comercial de tudo o que fosse produzido dentro da colénia por meio dos
donatérios das capitanias hereditarias. Em 1532 Martim Afonso de Souza funda a Vila
de Sdo Vicente em S&o Paulo e cria o engenho S&o Jorge, o primeiro de muitos
engenhos e plantacdes que através dos anos se espalhariam pelo litoral da coldnia,
fazendo com que o Brasil por volta de 1550 fosse o maior produtor mundial de cana de
acucar devido a exceléncia do clima e do solo para o cultivo dessa cultura (VIEIRA et
al., 2007).

Desenvolve-se entre os séculos XVI e XVII o chamado "Ciclo do Agucar", auge
econdmico da monocultura agucareira, que proporcionou uma rapida urbanizacdo dentro
do Brasil com o surgimento de vilas e cidades, motivadas pela instalacdo de um governo
central na cidade de Salvador como meio da metropole portuguesa administrar as
crescentes exportagcdes para a Europa. Essa prosperidade econOmica atraiu a cobica de
outros paises, tais como a Holanda, que em 1630 invade o litoral nordestino e faz com

que o processo de producdo de acgucar atinja indices ainda mais altos, impulsionados
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pelo capital e experiéncia holandesa. Entretanto, ap0s serem expulsos da colbnia
brasileira, os holandeses utilizaram os conhecimentos adquiridos no Brasil ao se
instalarem nas Antilhas, onde se tornaram fortes concorrentes no mercado de acucar
fazendo com que a economia brasileira, que era totalmente dependente da cana-

acucar, sofresse um sério declinio (VIEIRA et al., 2007).

Mais de um século de crise se passa até que o Brasil consegue finalmente se
reerguer devido a agitacfes politicas e sociais decorrentes da série de independéncias
das colbnias europeias que aconteciam na época, proporcionando a possibilidade de
aumentar suas exportagcbes para as metropoles da Europa que estavam sem suas
colonias. Ao longo dos anos surgem novas tecnologias para o0 setor, tais como 0
engenho a vapor, que desenvolvem cada vez mais as industrias acucareiras, de modo
gue na época da abolicdo da escravidao (1888) os engenhos brasileiros incorporavam as
mais modernas tecnologias existentes, 0 que permitiu o surgimento dos chamados

"engenhos centrais”, precursores das atuais usinas de acgucar (VIEIRA et al., 2007).

Deve-se ressaltar, entretanto, que embora com uma avancada tecnologia, a crise
econbmica mundial de 1929 afetou extremamente a producdo de acucar no pais, de
modo que o governo cria em 1933 o Instituto do Actcar e do Alcool (IAA) como forma
de intervencdo econdmica, centralizando as operacdes de exportacdo brasileira para
conseguir estabilizar o setor. Com as diversas crises financeiras no Brasil, desde a alta
dos indices de inflacdo, até o montante exorbitante da divida externa, o I1AA so foi
extinto em 1990, onde se iniciou um processo de desregulamentacao do setor, induzindo
a uma série de aquisicdes e fusbes das usinas existentes tanto por grupos nacionais
como estrangeiros (VIEIRA et al., 2007). Na Figura 5 € possivel perceber a evolugédo da

producdo da cana de agucar alguns anos apos a criacao do 1AA.
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Figura 5: Evolucio da Producio Brasileira de Cana-de-Acucar (1948-2011)
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5.1.1 Programa Nacional do Alcool - Proalcool

O Programa Nacional do Alcool (Proélcool) foi criado em 1975 com a funcéo de
regulamentar o uso do alcool anidro que é misturado na gasolina (cerca de 25%). O
programa serviu também como uma grande operagdo de financiamento para as usinas
existentes, de modo que pudessem melhorar a tecnologia de seus equipamentos como
também incentivar a criacdo de unidades produtoras exclusivas de alcool. Por meio do
Proalcool houve uma introducdo com sucesso de uma "nova fonte energética baseada
totalmente em tecnologia nacional [...], de modo que em 1989 4,5 milhdes de carros no
Brasil eram movidos a alcool e 60% da gasolina havia sido substituida [...] podendo
assim melhorar a balanca de pagamentos brasileira ao se importar menor quantidade de
petréleo/gasolina.” (VIEIRA et al., 2007 p. 8-13). O programa apresentou por meio do
alcool diversas vantagens para o mercado mundial em relacdo ao uso do petréleo, tais
como o desenvolvimento tecnolégico do setor canavieiro, uma estratégia diferenciada
de abastecimento, desempenho econémico elevado, melhoria nos niveis de emprego e a
preservacdo do meio ambiente ao utilizar uma matéria-prima renovavel - que substituiu
totalmente o uso do chumbo tetraetila que antes era adicionado a gasolina e emitia assim
50% mais monoxido de carbono (VIEIRA et al., 2007).
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5.1.2 Situaciio Atual do Acticar e Alcool

O Brasil, devido a sua historia de séculos com a dewagticar, € hoje o maior
produtor e exportador de acucar do mundo, o que podemos relacionar historicamente
com o constante incentivo provindo dos governos brasileiros, desde a criacdo do
Instituto do Actcar e do Alcool como 6rgdo publico regulador da economia canavieira
até a criacao de programas cujo principal objetivo é aumentar a demanda pelo consumo
do &lcool - vide programa Pro-Alcool explicado no item anterior. Beventretanto,
ressaltar que nos ultimos anos o governo brasileiro optou por uma posicdo mais
favoravel aos derivados do petrdleo em detrimento ao incentivo do etanol, de modo a
manter a Petrobrds competitiva e com liquidez de mercado considerando o crescente
aumento da demanda e o baixo nivel de estoques dos membros da Organizacado dos
Paises Exportadores de Petroleo (OPEP) (BNDES).

Ainda assim, com a diminuicdo dos incentivos - principalmente fiscais - por
parte do governo para o setor sucroalcooleiro, de acordo com o BNDES e a Secretaria
da Agricultura do Parana, o Brasil € hoje o maior produtor de cana de aclUcar com
21, 7% do total mundial, conforme demonstrado na Tabela 3. Deve-se ressaltar,
entretanto, que hoje o setor vive um momento de instabilidade apds a crise econémica
de 2008 que vem afetando as financas dos grupos usineiros, motivando fusdes e venda
de usinas, além de uma margem rentavel baixa em relacdo ao alcool e ao acucar,
destacando uma retracdo média de cerca de 10% no volume de aglUcar comercializado,

tal como no preco médio de venda.
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Tabela 2: Producao Mundial de Cana-de-Acticar

INDICADOR | PRODUGCAQ(T) AUTO EXPORTACAQ(T) IMPORTACAQ(T) ESTOQUE(T)
CONSUMO(T)

1 BRASIL 37 500 000 11 700 000 23978 895 - 1821105
2. INDIA, 27 200 000 25 000 000 2 200 000 - -
3EU 16 3890 000 18 000 000 1500 000 3850 000 740000
4 CHINA 14 580 000 15 300 000 - 2 000 000 1280000
5 TAILANDIA 9930 000 2430000 7 500 000 - 3058 000
6 EUA 8 006 000 10324 000 1372 000 2 947 000 529 000
7 MEXICO & 008 000 4452 000 1372 000 184 000
8 RUSSIA 4 850 000 5540 000 - £90 000 -
8 PAQUISTAC 4 870 000 4400 000 - - 270000
10 AUSTRALIA 4 300 000 1200 000 3100 000 -

11.0UTROS 40466 000 60 041 000 10422 000 14931 000 -
PAISES

12 TOTAL 172 310 000 162 807 000 55 144 000 48 538 000 2 897 000

Fonte: Secretaria de Estado da Agricultura e do Abastecimento do Parana (2013).

Os principais motivos dessa crise atual no setor sucroalcooleiro acontecem

devido:

"1) A crescente necessidade de capital financeiro para a formagéo de
estoques de etanol e garantia de oferta do produto na entressafra; 2)
a baixa taxa de remuneracdo da atividade alcooleira nas ultimas duas
safras (2007'2008 e 2008'2009) e; 3) a postura passiva do setor
produtivo, que ndo dispbée de mecanismos comerciais para interferir
na formagdo das margens de comercializagdo e na competitividade
do etanol frente a seu concorrente fdssil, a gasolina.” (BRESSAN
FILHO, 2010 p. 43)

Devido a importancia do aumento da producdo da desagtcar para a
economia, considerando que o setor sucroalcooleiro tem ha décadas um impacto
relevante na balanca comercial brasileira, a situacédo de crise desse mercado reforca cada
vez mais a necessidade de investimentos e de novas tecnologias que possibilitem
acelerar e aumentar a produgdo do aclucar e do etanol. Entretanto o aumento
significativo do processo de mecanizagdo nos ultimos anos - considerando tanto a
questdo de investimentos voltados ao crescimento de produtividade, quanto a questao
ambiental ao ndo necessitar queimar a palha da cana de acUcar para possibilitar a
colheita - ndo leva em consideragéo os problemas sociais decorrentes do desemprego de
uma alta parcela de profissionais que trabalham ligados diretamente a colheita da cana-
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de-acgucar, sendo esse o cerne principal do estudo de caso desse trabalho, que seréa
melhor explicitado nos itens posteriores.

5.2 Proibicao da queima da palha da cana-de-agicar

Segundo a AGEITEC (Agencia Embrapa de Informacdo Tecnoldgica) o corte
manual da cana-de-aclUcar € um dos modos mais comuns para realizar a colheita.
Entretanto quando a cana é queimada antes de ser colhida e tem sua palha eliminada
através do fogo ndo € necessario que o funcionério corte a planta como um todo, pois o
cortador faz o corte dos colmos da cana alguns centimetros acima do solo (denominado
altura basal), e posteriormente lanca essa cana cortada sobre o terreno para que sejam
formados leitos que serdo recolhidos por maquinarios. Esse método faz com que a
capacidade de cana cortada seja de aproximadamente 5 toneladas por dia, ao contrario
do que acontece quando a cana ndo é queimada, quando a capacidade fica em
aproximadamente 2,5 toneladas por dia - ja que o esfor¢o utilizado para que esse

trabalho possa ser realizado € muito maior pois a cana precisa ser cortada desde a raiz.

Entretanto, embora as queimadas possam facilitar a colheita da cana, ao mesmo
tempo trazem consigo uma série de impactos ao meio ambiente. Entre eles destacam-
a emissao de fuligem, emissédo de gases de efeito estufa - que ocorrem principalmente
nos periodos de estiagem quando as condi¢cdes de temperatura, umidade e vento ndo séao
favoraveis para que esses poluentes sejam dispersos - além de danos a flora e a fauna
através de incéndios descontrolados. Esses fatores em conjunto além de prejudicarem a
qualidade atmosférica também sdo agentes que prejudicam a saude da populacdo que
reside e/ou trabalha em torno dos canaviais (AGEITEC).

Para que os impactos relacionados as queimadas possam ser minimizados, no
Brasil as normas que regem as queimadas da cana sdo de competéncia dos trés entes
federativos - Municipios, Estados e Unido. Em 8 de julho de 1998 o Decreto Federal n°
2.661 estabeleceu a eliminacdo gradual da queima da cana-de-acUcar, além de
estabelecer também areas de protecdo de queima como faixas de protecdo nas
proximidades de perimetros urbanos, rodovias, aeroportos, reservas ambientais, entre
outros (MORAES, 2007).

No caso especifico do Estado de Séo Paulo
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"que na safra 2006/2007 foi responsavel por 63% de toda a cana-de-
acucar produzida no pais [...] é o estado que tem o menor prazo para
a eliminag4o total da queima. A Lei Estadual n® 10.547 de 2 de maio
de 2000, estipula os procedimentos, proibicées, regras de execugéo e
medidas de precaugdo a serem tomados quando do emprego do fogo
em praticas agricolas" (MORAES, 2007 p. 608).

Em setembro de 2002 foi promulgada em S&o Paulo a Lei n° 11.241 que
estipulou um cronograma da extingdo da queima da cana de acucar de forma gradativa,
de modo a que essa prética possa ser extinta até 2021 em areas mecanizaveis e até 2031
em &reas ndo mecanizaveis (terrenos com declividade superior a 12%) (MORAES,
2007; ABREU et al., 2009).

Contudo, em 2007 foi assinado o Protocolo Agroambiental com cooperacéo do
Governo Estadual de S&o Paulo, a Secretaria do Meio Ambiente e a Unido da Industria
da Cana de Acucar (UNICA), visando antecipar a eliminacdo da queimada da cana de
aclcar para 2014 nas areas mecanizaveis e para 2017 para areas ndo mecanizaveis,
como também outras medidas tais como desenvolvimento de um plano para
conservacao de solo e de recursos hidricos, minimizar a poluicdo proveniente das
usinas, demarcacao de areas produtoras, protecdo de nascentes, reducdo do consumo de
agua, reducdo da emissao de gas carbdnico - tal como pode ser visto na Figura 6 -
boas praticas trabalhistas e sociais (UNICA, 2014). A Figura 7 compara a Lei Estadual
de Sado Paulo de 2002, com o Protocolo Ambiental firmado, e com a situacataleal -
como sua perspectiva futura - da porcentagem de dmaedcar deixada de ser

gueimada (denominada Cana Crua) em S&o Paulo.
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Figura 6: Ganhos Ambientais
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Figura 7: Comparacao Lei 11.241/02 x Protocolo x Realizado
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5.2.1 Mecanizacao da Colheita

Antes mesmo da existéncia das legislacbes que proibem a queima da palha da
canade-acUcar, a colheita mecanizada ja vem sendo implantada no Brasil - tornando-se
mais acentuada durante a implementacdo do programa Proalcool. Conforme o passar
dos anos, a colheita mecanizada vem aumentando sua presenca nos canaviais brasileiros
devido a crescente necessidade de redugcdo de custos por parte das usinas e pela
constante pressdo ambiental voltada a uma colheita mais sustentavel (ABREU et al.,
2009). A Figura 8 mostra a evolucao perceptivel do aumento do numero de colhedoras

de cana-de-acucar adquiridas desde o acordo do Protocolo Ambiental em Séo Paulo.

Figura 8: Evoluciao do Niimero de Colhedoras durante o Protocolo Agroambiental em Siao Paulo
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Fonte: Secretaria do Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo, 2013.

Numero de Colhedoras

As empresas ligadas a producdo das maquinas agricolas para o setor canavieiro
vem ao longo do processo de mecanizacdo dadmaedcar promovendo um forte
desenvolvimento tecnoldgico, o que trouxe consigo algumas repercussoées, tais como a
reducdo do tempo de execucdo do corte da cana, proporcionando a captacdo de uma
maior quantidade em toneladas em um menor periodo de tempo; a diminuicdo da mao
de obra utilizada nos canaviais nas atividades de corte em virtude do uso dos
maquinarios; e a introducdo de uma demanda por trabalhadores melhor qualificados e
com um maior grau de especializacao para trabalhos especificos - tratoristas, motoristas

e operadores de maquinas agricolas - em detrimento dos trabalhadores com menor grau
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de instrucdo que eram a maioria empregada no setor (ABREU et al.,2009). Pode se
perceber 0 aumento das areas que se utilizam de maquinérios agricolas para a colheita
da canade-acUcar através da Figura 9, pois o0 aumento da mecanizagao é proporcional

ao volume de cana crua colhida.

Figura 9: Evolucao da Cana Crua no Estado de Sao Paulo
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Fonte: Secretaria do Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo, 2013.

5.2.2 Impactos Sobre o Emprego devido a Mecanizacao

A mecanizacao da colheita emerge, portanto como um problema social para esse
setor, pois altera o perfil do trabalhador ligado diretamente a colheita da cana-de-acUcar.
E embora crie oportunidades para tratoristas, motoristas, mecéanicos, condutores de
colhedoras, entre outros, a presenca cada vez mais constante desses maquinarios
agricolas nas lavouras, reduz fortemente a demanda por empregados que possuem
menor grau de escolaridade - realidade da maioria empregada nas lavouras de cana, tal
como demonstrado na tabela 4 -, expulsando-os assim de suas atuais profissdes, levando
a uma latente necessidade de alfabetizacdo, qualificacdo e treinamento desse excedente
de mao de obra, de modo que possam ser reinseridos em atividades que necessitem de
um maior nivel escolar (MORAES, 2007).
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Tabela 3: Escolaridade Média dos Trabalhadores Formais do Setor Sucroalcooleiro no Brasil em
2011 (em %)

-

Fabricagiao
Culnuvo de
de aguardentes
cana- | Atividades | Fabricagdo | Fabricacdo € outras
de- de apoio a | de agucar | de agucar bebidas Fabricacao
Escolaridade agucar | agriculiura | em bruto refinado desnladas | dealcool | Toral

Total 1000 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Analfabeto 6.0 2.3 7.8 132 7.1 2.7 6.0
Até $* Incomypleto 3.9 16,4 248 34.8 ~3.8 16,7 224
5 Completo

Fundamental 16.2 15.2 12:7 9.6 77 Q9 3:2
6* a 9* Fundamental 17.1 14,2 14,6 12,7 8.1 174 154
Fundamental

Completo 12,3 17,1 9.2 6,2 10,2 12,5 114
Medio Incompleto 5.7 7.1 6.6 4.3 7.6 8.7 6.8
Medio Completo 15,4 20,5 19.3 16,1 -4.4 288 19.7
Supenor Incompleto 0.9 1.2 1.3 0.8 2.9 1.9 1.3
Superior Completo 2,5 5.6 3.5 22 ]2 1.3 3.7
Mestrado 0.0 0.2 0.1 0.1 0.1 0.1 0.1
Doutorado 0.0 0.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0

Fonte: Institui;o Observatoério Social apud RAIS/MTE, 2014

Segundo Gongalves (2005) se a mecanizagcédo fosse implementada de maneira
abrupta nos canaviais, causaria um sério problema de ordem social, pois milhares de
postos de trabalho seriam extintos sem que houvesse um periodo de tempo suficiente

para que o mercado em outros setores da economia pudesse absorver essa mao-de-obra.

“Felizmente, ainda ndo é possivel implantar a mecanizagdo
total da colheita da cana, pois o corte e a colheita mecanizada
somente podem ser realizados em terrenos com declividade de até
12%. A existéncia de riachos e sulcos profundos nos terrenos dificulta
0 processo, fazendo com que a mecanizagcdo se difunda com
intensidade diferente em cada regido canavieira. O uso das
colhedoras, no entanto, contribui para a diminuicdo do rendimento do
cortador, pois sobram canas de pior qualidade (tombadas e em
terrenos acidentados), geralmente localizadas onde a maquina néo
consegue operar. Nessas condicées, o cortador fica sujeito a
limitagbes econbmicas e ergondémicas severas. [...] Com a proibigdo
da queima, a colheita manual da cana-de-agtcar é antieconémica
para o cortador, pois diminui a produtividade do trabalho (de 6
toneladas/dia para 2,5 toneladas/dia), isto €, a cana crua sO é

rentavel se colhida mecanicamente.” (ABREU et al., 2009).
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Segundo dados da UNICA, desconsiderando os profissionais que trabalham
ligados diretamente a administracdo da producdo nas usinas, no Estado de S&o Paulo,
entre as safras 2006-2007 e 2020-2021, o numero de colaboradores passara de 260,4 mil
para 146,1 mil, havendo assim uma reducdo de mais de 100 mil empregos nesse periodo

conforme apresentado na Tabela 5 (MORAES, 2007).

Tabela 4: Estimativas de Reducéo do Namero de Empregados dos Setores da Cana-de-Acicar e
Alcool no Estado de Sao Paulo

2006/07 2010/11 201516 2020121
Produgao cana-de-agucar (milhos ) 299 370 457 544
Area colheita mecanica 40% 0% 100% 100%
Numero empregados (mil empregados)
Colheita manual 1896 1074 0 0
Colhelta mecanica 155 308 59.5 70,8
ndustria 853 626 8.3 753
Total {mil empregados) 2604 2008 278 146,1

Fonte: Moraes (2007) apud UNICA (2007)

5.3 Iniciativas de Requalificacdo dos profissionais do setor sucroalcooleiro
em Sao Paulo

Tal como explicado por Moraes (2007), a crescente demanda por maior
guantidade de maquinarios agricolas nas lavouras canavieiras leva a necessidade de
requalificacdo profissional daqueles que tinham o corte de cana como sua Unica
atividade. Neste item serad abordaalexisténcia de um projeto de requalificacéo
profissional voltado aos trabalhadores da lavoura canavieira, no intuito de

contextualizar a aplicacdo real de uma politica multicéntrica.

5.3.1 Projeto RenovAcao

A Unido das Industrias da Cana de Acucar (UNICA) é a maior organizagéo de
representacdo do setor de acucar e bioetanol do Brasil, criada em 1997 ap0s o processo
de desregulamentacdo do setor. A associacdo visa atender e buscar junto aos 6rgaos
governamentais as necessidades de seus associados. Segundo seus valores, a associacao
busca se guiar por trés pilares: Competitividade, Comunicacédo e Sustentabilidade, de

modo a nortear caminhos para o mercado sucroalcooleiro, buscando sempre o interesse
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comum entre a sustentabilidade dos produtos provenientes da cana-de-agUcar e a
difusdo da imagem e reputagéo do setor (UNICA).

A partir do surgimento das legislacdes regulando a queima daleagéacar,
percebe-se que a eliminacdo da queimada da cana vem em encontro ao
comprometimento do setor em reduzir as emissbes dos gases de efeito estufa,
principalmente o didxido de carbono (g§Oconsolidando a imagem do etanol como

produto sustentavel (UNICA).

Conforme entrevista com o diretor executivo da UNICA, Eduardo Ledo,
sabendo da eminente aceleracdo do processo de mecanizacgéo, devido principalmente ao
acordo realizado junto ao Protocolo Agroambiental de 2007, a associacdo discutiu
internamente como também com alguns parceiros a necessidade de se tomar uma atitude
diante da situacdo social que a mecanizacdo da colheita agrava para o setor: o

desligamento de milhares de funcionarios.

Nesse momento segue-se entdo 0s mesmo passos de um ciclo de politicas
publicas: primeiramente a UNICA percebe que existe um problema - nesse caso um
problema publico relacionado ao desemprego dos profissionais do setor. Ao aceitar a
existéncia dessa problematica, a UNICA coloca em sua agenda a intencao de agir sob
essa situacdo, entdo comeca a desenhar alternativas para que a ideia possa ser pensada
de maneira pratica, e € nesse instante que surge a primeira visdo do que se chama
Projeto RenovAcdao, cujo objetivo é proporcionar aos profissionais que trabalhavam
diretamente com a colheita da cana de acgulcar, um treinamento especializado tanto de
profissdes ligadas ao setor sucroalcooleiro - para que desse modo pudessem ser
reaproveitados dentro das proprias usinas - como para profissdes ligadas a outros
mercados e setores produtivos. Com o desenho inicial j& formado a UNICA toma a
decisdo de buscar parceiros que estavam se beneficiando com o nimero crescente de
aquisicdes de maquinarios - tais como CASE-IH, FMC, IVECO e Syngenta - para
garantir que houvesse recursos suficientes para dar andamento ao projeto, de modo que
essas empresas realizam uma doagéo de R$250.000,00 cada uma. A UNICA também
busca apoio de instituicbes ndo governamentais como o Banco Mundial, que ofereceu
uma quantia inicial de US$500.000,00 para que o projeto pudesse ser colocado em
pratica. Deve-se ressaltar que a doacao dessas empresas, embora com uma finalidade

social visivel, tem também um carater econémico, na medida em que proporcionando
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profissionais qualificados para o setor canavieiro a0 mesmo tempo permite que esse
mesmo setor se desenvolva, tendo por consequéncia disso uma melhora em sua
producdo, demandando assim cada vez mais novos equipamentos e tecnologias dessas

mesmas empresas que em um primeiro momento financiaram o projeto.

Ao se formular o projeto RenovAcdo, a UNICA torna-se protagonista na
implantacéo e implementagdo de um programa cuja diretriz é elaborada para enfrentar
um determinado problema de carater publico e, por definicdo, quando uma acéo se
concretiza em forma de programas e projetos, visando atender uma demanda da
sociedade, pode-se conceber que essa acdo é uma politica publica. Assim, o projeto ao
se declarar como politica publica, € entendido como uma politica multicéntrica, pois
essa abordagem considera politica as atuacbes que ocorrem dentro do aparato
institucional-legal do Estado - ou seja, aquelas que néo infringem nenhuma norma ou lei
vigente — e as iniciativas e decisdes tomadas para efetivar a realizacdo da acao
pretendida, independentemente de sua origem estatal ou ndo, de modo que seja
articulada de forma espontanea e nao hierarquica ao agir em conjunto com atores
privados, governamentais e ndo governamentais na busca pela solu¢cdo de um problema
percebido como publico. Dessa forma, as relacfes entre atores interdependentes que
pretendem compartilhar conhecimento, valores, percepcdes e recursos visando realizar
determinado projeto caracterizam-se como uma rede de politicas publicas, cujo aspecto
também relacionado as politicas multicéntricas evidencia uma nova forma de arranjo
social em resposta aos problemas publicos. Essa andlise do projeto RenovA¢do como
politica publica de abordagem multicéntrica, baseia-se principalmente no enfoque
interpretativo do que seja uma politica publica, pois busca interpretar o que é o
problema a ser resolvido e se ele pode ser considerado publico, além de considerar
como atores protagonistas da politica aqueles que tem a intencdo de enfrentar esse
problema, ndo apegando-se a personalidade juridica do ator para definir quem deve ou

Nao servir aos anseios e demandas da sociedade.

Com o apoio da Federacado dos Empregados Rurais Assalariados do Estado de
Sdo Paulo (FERAESP), cujo principal objetivo é aprimorar a condicdo de vida e
trabalho dos trabalhadores rurais, comeca-se a se implantar o projeto de fatoaDevido
sua capilaridade a FERAESP ficou responsavel por pesquisar quais 0s cursos de maior
interesse nos polos de concentragdo canavieira dentro do Estado de Sao Paulo - visiveis
na Figura 10 -, entendendo as demandas pelas profissbes mais buscadas por esses
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trabalhadores de modo que os cursos ministrados pudessem de fato ser relevantes para
esses profissionais, proporcionando a eles uma oportunidade de mudanca de carreira
através de cursos de alfabetizacdo para os profissionais com menor nivel de
escolaridade e cursos técnicos para os demais profissionais. A partir desse ponto se
inicia o processo de implementacdo do Projeto RenovAcéo, que sera abordado de forma
mais detalhada na sequencia.

Figura 10: Polos de Concentraciao Canavieira
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Fonte: Projeto RenovAcao - UNICA

5.3.2 Implementacio e Resultados do Projeto RenovAcao

O projeto tem sua implementacdo realizada através de duas instituicdes de
ensino escolhidas através de um processo de licitacdo: o0 SENAI como responsavel pelo
ensino das profissdes ligadas diretamente ao setor sucroalcooleiro - lecionando dentro
das proprias usinas associadas a UNICA -, e a Fundacéo Paula Souza como responsavel

pelo ensino das demais profissoes.

Os cursos foram divididos em dois moédulos. O Modulo | era voltado aos
trabalhadores que seriam reinseridos dentro das préprias usinas através da indicacao de
seus setores de recursos humanos, qualificando os profissionais como operadores de
colhedoras, eletricistas, mecénicos, tratoristas, motoristas entre outros, formando turmas
que pudessem aliar conhecimentos prévios - ou seja, profissionais que tivessem um
nivel escolar mais elevadae{possuissem uma carga horaria e niumero de alunos ideal
para um melhor aproveitamento dos cursos ministrados (turmas de 32 alunos para aulas

tedricas, e 16 alunos para aulas praticas com cursos com carga superior a 300 horas).
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O Mddulo 1l foi direcionados aos demais membros da comunidade ligada aos
canaviais, tanto colaboradores que nao conseguiram e@Fger no setor
sucroalcooleiro como também para seus familiares, de modo a formar profissionais para
outros setores da economia, com cursos como horticultura, corte e costura, panificacéo,
soldador, pedreiro, entre outros que foram selecionados com apoio da FERAESP de
acordo com as demandas locais. Além disso foram ministrados cursos de alfabetizacéo
para aqueles profissionais que nao tinham o ensino fundamental completo. Deve-se
ressaltar que o Mdodulo Il foi aplicado somente as pessoas que possuiam residéncia fixa
nas cidades em que os cursos eram ministrados: devido a isso os trabalhadores que eram
contratados de forma sazonal e vinham trabalhar no Estado de S&o Paulo através de um
processo de migracdo nao participaram do programa. Como a grande maioria dos
empregados das lavouras paulistas eram migrantes, o projeto atendeu um numero
excessivamente baixo de profissionais considerando o total de trabalhadores nos

canaviais.

A Figura 11 demonstra graficamente os cursos aplicados e a porcentagem de
profissionais que foram requalificados de acordo com esses cursos - levando em conta,
que essa porcentagem refere-se somente ao niumero de profissionais que tiveram acesso
ao projeto. Segundo a UNICA foram cerca de 5.700 trabalhadores rurais distribuidos
em 30 diferentes cursos. Esse modelo do projeto teve uma duracdo de trés anos (2009-
2011), e segundo a FERAESP ao menos 50% dos membros das comunidades
participantes do Modulo 1l ja estabeleceram seu préprio negocio ou reuniram-se em
sistemas de cooperativa logo apds a conclusdo dos cursos, enquanto outros 20% foram

absorvidos pelo mercado de trabalho (UNICA).

Figura 11: Resultados dos Médulos I e IT do Projeto RenovAcao
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A UNICA como uma instituicdo voltada aos interesses de seus associados - 0S
grupos usineiros - tinha como foco principal que o Projeto RenovAcéao realizasse a
qualificacdo de profissionais que iriam se manter dentro das préprias usinas - que
necessitavam de um aumento significativo de pessoas capacitadas para operar 0S
maquinarios adquiridos. Ainda assim, a quantidade de trabalhadores que poderia ser
reaproveitada nesse processo de reinsercao dentro das usinas era muito menor do que a
guantidade de trabalhadores que iriam ser desligados de suas atividades. Devido a isso
uma parte do projeto visava atender a essa grande parcela de profissionais que iria se
deslocar para outros setores do mercado de trabalho, desse modo o projeto também
serviu aos propositos de garantir que 0S grupos usineiros que aderiram ao Protocolo
Agroambiental de 2007 cumprissem além da extincdo da queima da cana de acucar
outro ponto relevante acordado junto ao protocolo: realizar acdes que refletissem "boas
praticas trabalhistas e sociais".

As proprias usinas, entretanto, também realizaram em paralelo outras iniciativas
sociais voltadas a profissionalizacdo dos trabalhadores e comunidades rurais que se
assemelhavam ao projeto RenovAc&o. Segundo a UNICA, se somarmos os profissionais
requalificados pelo conjunto de projetos realizados pelo setor sucroalcooleiro, em
menos de 5 anos foram cerca de 20 mil profissionais formados pelos cursos de
profissionalizagdo. Mas € preciso ressaltar um ponto relevante em relacdo aos nimeros
de pessoas afetadas positivamente por essas acdes: se por um lado em um primeiro
momento pode ser visto um resultado de numeros expressivos de trabalhadores
requalificados, por outro lado deve-se lembrar de que segundo a propria UNICA foram
cerca de 100 mil profissionais desligados do setor devido as legislacbes de restricdo a
queimada da cana-de-agucar, assim percebe-se que somente 20% desses profissionais
foram alcangcados pela politica implementada, o que por consequéncia ndo leva a
extingdo do problema de excedente de pessoas desempregadas provenientes do setor

canavieiro.

Ainda assim podemos ver por meio da construcao desse projeto que nasce dentro
do setor privado, que seus principais objetivos eram voltados a atender uma parcela de
populacdo que ficou em um primeiro momento desamparada diante de uma nova
realidade proporcionada por vias governamentais, que os retirava de sua profissdo atual

e nao possibilitava alternativas futuras para o excedente de profissionais que iriam ficar
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desempregados. A posicdo de um ator privado que forma uma organizagdo em rede com
outros atores privados como também com organizacdes ndo governamentais,
compartilhando recursos financeiros, recursos pessoais, conhecimentos, e um elo de
confianca para criar um projeto, demonstra caracteristicas que se aproximam a teoria de
uma politica multicéntrica, na medida em que se tornam protagonistas de uma politica -
relacionando o conceito de politica como policy, ou seja, o conteudo concreto da
politica - que tem um carater publico ao ser voltado ao atendimento de um problema

relevante para a coletividade.

5.3.3 Projeto RenovAcao Atualmente

Em 2013 a UNICA juntamente com o Governo Federal firmam um acordo
através do programa "Pronatec Brasil Maior" para dar continuidade no processo de
formacdo profissional dos colaboradores ja inseridos no setor sucroalcooleiro. Segundo
Eduardo Ledo "O Pronatec, seguindo a filosofia jA empregada no Projeto RenovAcao
gue envolve a coordenacéo e facilitacdo das associacbes de classe, possibilita uma
excelente oportunidade para as empresas e de crescimento profissional para seus

trabalhadores".

Entretanto, embora o projeto da UNICA tenha se desvinculado do Médulo | de
sua capacitacdo profissional, ao formar uma parceria junto ao governo, continua
atuando dentro das comunidades canavieiras com o Modulo Il em conjunto com a ONG
Solidariedad, pois de acordo com seu diretor executivo, a associagao vé a necessidade
de que o setor privado possa constantemente estar inserido nas questdes sociais de
maior relevancia. A UNICA através da continuacdo de seu projeto, como também os
demais grupos usineiros com seus projetos sociais em paralelo, mantém vigente o
acordo de boas praticas sociais do Protocolo Agroambiental como também caracteriza
esse projeto como "acdes de responsabilidade social", permitindo assim que a sociedade
veja de forma mais positiva um setor que € constantemente alvo de criticas -
principalmente ambientais -, podendo estender essa boa imagem para seus produtos, o
que pode proporcionar um aumento de sua parcela de mercado em relagcdo a seus

principais concorrentes.

A continuidade do projeto de qualificagdo por parte do governo através do
Pronatec n&o retira o carater de politica publica realizada pela UNIGAo derojeto
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RenovAcao, so reforca o conceito de politicas multicéntricas ao afirmar que todos os
atores politicos podem realizar politicas publicas se o objetivo final for atender a uma
demanda proveniente de um problema publico - independente de quais sejam suas

demais motivacgoes.

6. CONCLUSAO

O estudo sobre a abordagem multicéntrica na gestdo de politicas publicas é
relevante pelo fato de que no cenario politico atual, a visédo sistémica de um problema
vem sendo a melhor forma de garantir que as solugcdes mais eficientes sejam
apresentadas. Do mesmo modo ter uma visdo mais ampla dos atores politicos, para além
do Estado propriamente dito, permite que sejam ampliadas as possibilidades de
entendimento e de melhoria das politicas publicas como um todo, pois a interacdo das
diferentes instituicGes sejam elas governamentais, privadas, ou de terceiro-seor
um menor grau de formalismo possibilitando uma comunicagdo mais ampla e discussao

entre agentes formadores e implementadores de politicas com a sociedade civil.

Essa abordagem converge em direcdo ao modelo da Administracdo Gerencial,
que busca utilizar de conceitos e ferramentas do setor privado dentro do setor publico,
de forma que ao se considerar valido que atores ndo governamentais possam atuar
diretamente na formacdo de politicas publicas, pode-se verificar um desligamento do
conceito tradicionalista do Estado como Unico agente ativo para realizar melhorias e
desenvolvimentos sociais. Busca-se através dessa visdo tornar por um lado o Estado
como ente regulador de politicas, mas ndo deixando de ter também papel ativo nas
mudancas sociais decorrentes desse processo multicéntrico, que visa acima de tudo o

bem-estar social da populacao.

A questéo atual da extincdo da colheita manual da cana-de-aglcar se insere no
conceito de politicas publicas multicéntricas na medida em que, por um lado, visa a
mecanizac¢ao do processo do corte da cana-de-agucar como um modo de ndo haver mais
queimadas nos canaviais, protegendo assim a saude do solo e diminuindo a polui¢do
atmosférica; entretanto por outro lado ha o fato de que ao mecanizar essas areas
consequentemente eleva-se o numero de desemprego de profissionais de um setor que a

partir de entdo ndo mais ira existir.
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Analisando essa situacdo percebe-se que o Estado ndo consegue controlar
eficientemente todas as debilidades existentes dentro do setor sucroenergético, pois ao
realizar uma politica ambiental, essa por sua vez desencadeia um problema social que
até entdo nio existia. E no contexto desta complexidade das politicas formuladas pelo
governo, que entram em acao politicas de cunho social das instituicdes privadas, que tal
como no caso do setor canavieiro utiliza de projetos institucionais como forma de
minimizar os efeitos de um problema que atinge parcela da populacao e, portanto pode
ser considerado um problema publico. Neste sentido a politica se mostra multicéntrica,
ou seja, implementada de acordo com um ciclo de politicas publicas a partir de
multiplos centros e ndo somente através da acao governamental. Trata-se portanto de
um exemplo atual claro de que diferentes atores dentro da sociedade podem realizar
politicas publicas, pois suas acfes tem um interesse de beneficiar uma parcela da
sociedade que o Estado ndo consegue alcancar sozinho. Portanto, mais do que uma
parceria entre o setor publico e o privado, as politicas multicéntricas aparecem como um
meio de garantir a populacdo que os diversos problemas publicos existentes podem ser
resolvidos ou minimizados mesmo que o0 agente protagonista da medida de solucao

proposta ndo seja o proprio governo.

O presente trabalho se limita, entretanto, a aplicacdo da abordagem multicéntrica
unicamente com o caso especifico dos trabalhadores rurais canavieiros. Considera-se,
todavia, que essa abordagem poderia ser aprofundada e vista em outros casos, pois as
policy networks tem atualmente uma importancia extremamente relevante, considerando
gue o alcance do poder Estado em muitos casos € falho e € necessario que a acédo
conjunta com demais atores possibilite que as politicas sejam tomadas nédo sO de
maneira mais eficiente como também de maneira menos burocratica. A discusséao
presente no trabalho é uma breve introducdo de um tema recentemente estudado no
meio académico, e por isso h& possibilidades futuras de que esse estudo possa ser
continuado posteriormente em novos trabalhos cientificos, por ter uma ampla gama de
possibilidades e casos de aplicacdo que demonstrem a importancia da politica

multicéntrica para uma melhoria real no modo de se fazer politica no Brasil.
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APENDICE

APENDICE A - Perguntas da Entrevista realizada em 20 de outubro de
2014 com Eduardo Ledo, Gerente Executivo da UNICA.

1. Eduardo, como surgiu a sua historia com a UNICA?

2. Como surgiu a UNICA?

3. Quais os objetivos da organizagao?

4. A UNICA sempre buscou fazer projetos sociais?

5. Como surgiu a ideia do projeto RenovAc¢ao? Foi influenciada unicamente pel
extingdo das queimadas da cana? A crise de 2008 afetou o projeto, ou foi um e
6.Houve uma pesquisa para saber quais regides seriam mais propicias para o f
7. Como se deu as escolhas dos cursos?

8. Como o projeto foi divulgado?

9. H& alguma avaliacdo do desenvolvimento do projeto?

10. Qual a taxa de evasao?

11. Quantas pessoas participam diretamente desse projeto?

12. Possui algum resultado sobre empregabilidade dos alunos apds concluirem
Cursos?

13. Qual o custo estimado desse investimento? O financiamento é inteiramente
ou é em parte dinheiro publico?

14. O governo auxiliou em algum momento desde a ideia até a implementacéo
projeto?

15. Qual sua avaliacéo sobre o sucesso desse projeto?

16. Houve algum objetivo que nao foi atingido?

17. Quais licbes foram aprendidas?

18. Qual a perspectiva futura desse projeto? (Considerando que esse ano ja nd
acontecer mais o corte manual da cana)






