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APRESENTACAO

Com o presente trabalho, a Enap pretende contribuir para a
sistematizacdo de um campo de conhecimento emergente, relativo as
especificidades e desafios enfrentados por gestores de politicas publicas
de direitos humanos.

No intuito de consolidar sua missdao institucional, a Enap tem
fortalecido cada vez mais sua atuacdo enquanto Escola de Governo
que busca contribuir para o aprimoramento da gestdo de programas e
politicas governamentais em areas estratégicas para o estado brasileiro,
promovendo debates, exposi¢des e outras iniciativas voltadas a gestdo
de politicas publicas. Nesse sentido merece destaque o inédito curso
de Especializacdao em Gestao de Politicas Publicas de Direitos Humanos
(EGPDH), em parceria com a entdo Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SDR/PR) e apoio da Organizagdo dos Paises
Ibero-Americanos para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura — OEL.

De minha perspectiva, tenho a dupla satisfacdo de apresentar esta
publicacdo, uma vez que acompanhei, pari passu, a riqueza do processo de
desenvolvimento e implementacdo do EGPDH, como Secretario de Gestdo
da SDH/PR, érgdo responsavel pela coordenagdo do Programa Nacional
de Direitos Humanos (PNDH 3). Agora, na condi¢cdo de Presidente da
Escola Nacional de Administragdo Publica, aprecio a leitura de material
denso, coeso e inspirador para os que buscam aprofundar conhecimentos
na area.

Para além de disseminar textos de referéncia voltados a capacitagdo
técnica e gerencial dos quadros da Administracdo Publica Federal, a
Enap pretende, com esta publicagao, contribuir para a consolidagdo - na
cultura organizacional, nos valores institucionais, e na pratica cotidiana
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dos servidores publicos - dos elementos necessarios a real efetivacdo dos
direitos humanos na sociedade brasileira.

A positivacdo dos direitos humanos no ordenamento juridico do
pais € um fendmeno relativamente recente. Ademais, sua traducdo na
acdo estatal, enquanto politicas publicas sdlidas e efetivas, ainda é um
processo longo e que se encontra distante de se consolidar na realidade
social, cultural e politica do Brasil.

A Enap pode, e deve cada vez mais, contribuir como agente
de transformacdao do Estado brasileiro. Seu papel de fomento do
conhecimento pode ser potencializado por meio de projetos de carater
estruturante como o que deu origem a esta coletanea. O fortalecimento
da capacidade do Estado é resposta efetiva para uma acao estatal cada vez
mais responsiva e coerente com as demandas da sociedade. Certamente,
este é um convite para que o leitor assuma papel protagonista como
agente de consolida¢do de direitos, e continue acompanhando os novos
projetos desenvolvidos pela Enap. Boa leitura!

Gleisson Cardoso Rubin
Presidente da Enap
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INTRODUCAO

Ana Luiza Delgado
Carmen Isabel Gatto
Maria Stela Reis

Pedro Assumpcgdo Alves

O conceito de direitos humanos tem sido uma construcgdo histérica

e social, de carater progressivo, nas sociedades modernas e em ambito

internacional, marcado por polissemia advinda de diversas perspectivas

(universalista, constitucionalista etc.). A Declara¢do Universal dos Direitos

Humanos pela Organizacdao das Nacdes Unidas (ONU), em 1948, traz a

chamada concepc¢do contemporanea de direitos humanos, caracterizada

por universalidade, indivisibilidade e interdependéncia desses direitos.
Conforme Piovesan (2006),

A partir da Declaragdo de 1948, comeca a se desenvolver o Direito

Internacional dos Direitos Humanos, mediante a adogdo de inimeros

instrumentos internacionais de protecdo. A Declaracdo de 1948

confere lastro axioldgico e unidade valorativa a esse campo do direito,

com énfase na universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos

direitos humanos. O processo de universaliza¢do dos direitos humanos

permitiu a formacdo de um sistema internacional de protecdo desses
direitos (PIOVESAN, 2006, p. 38).

Tendo como centro a protecao a pessoa humana, vdrios sistemas
de direitos humanos, com isso, passam a interagir. Contudo, viola¢bes de
direitos especificos, correspondentes a caracteristicas individuais, fazem
com que o individuo passe a ser considerado em sua particularidade,
como sujeito de direitos, instituindo-se, assim, protecdo especial e
particularizada, ou seja, o direito a diferenca e o respeito a diversidade. Em
1965, é aprovada, pelas Nag¢bes Unidas, a Convencao sobre a Eliminacao
de Todas as Formas de Discriminagao Racial, ratificada pelo Brasil em 1968;
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posteriormente, a Convencao sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminagao contra a Mulher, em 1979.

A Constituicdo Federal de 1988, no direito brasileiro, contempla
dispositivos que estabelecem a busca da igualdade material,
transcendendo a igualdade formal. Nesse movimento, na luta contra
a desigualdade social, estabelecem-se politicas compensatdrias que
incentivam a inclusdao de grupos discriminados historicamente, como
minorias raciais e étnicas, mulheres, entre outros, em areas decisivas para
o desenvolvimento social, como educacdo e trabalho.

A agenda de direitos humanos é caracterizada, nos diferentes
Estados Nacionais, como um campo que se constrdi em contextos
de fortes disputas entre atores com interesses diversos, em meio a
dindmicas politicas de avancgos e retrocessos ou ameacas de retrocessos,
em que, conforme Sachs (1998, p.156) “as necessidades e as aspiracdes
se articulam em reivindica¢Ges e em estandartes de luta antes de serem
reconhecidos como direitos”.

Tendo em vista o carater de umaagenda complexa e multifacetada,
em permanente construgao e continuamente em disputa, o papel da
administracdo publica, como instrumento do Estado para a gestdo das
politicas de DH, torna-se fundamental para a materializacdo dessas
politicas e sua disseminacdo nas praticas das organizacdes publicas.
A capacidade estatal da gestdao das politicas de direitos humanos é ela
mesma uma construcao, cujo caminho a trilhar é ainda mais desafiante,
jd que enseja inexoravelmente a transversalidade e a intersetorialidade
como principios organizadores das agoes, algo que ndo encontra lugar
ante o predominio do principio departamental das estruturas do setor
publico; e em razdo também, e talvez acima de tudo, de que o préprio
Estado constitui-se, muitas vezes, como violador de direitos.

A importancia de garantir uma gestdo efetiva da politica de direitos
humanos no Brasil foi reforcada pela publicacdo do Programa Nacional
de Direitos Humanos 3 (PNDH-3), que determina a Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica (SDH/PR) a coordenacdo de
diretrizes e objetivos estratégicos que envolvem 31 ministérios do Poder
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Introdugdo

Executivo federal. Tal tarefa solicita capacidade institucional de gerir e
articular agles intersetoriais. Mais do que militdncia politica na defesa
de um conceito em debate como o de direitos humanos, é necessario o
aperfeicoamento de praticas de gestdo capazes de lidar com a contenda na
pratica da acdo do Estado, superando lacunas entre formulagdes tedrico-
conceituais e sua aplicagao pratica e promovendo a institucionalizagdo de
um novo modus operandi estatal. Trata-se da incorporacdo de atitudes
para romper com a inércia de uma cultura que nao lida com a diferenca.

Tendo em vista as desafiadoras responsabilidades no ambito da
coordenagdo do PNDH-3, a SDH identificou a necessidade de ampliar
sua capacidade institucional, por meio da capacitacdao de seus quadros
em competéncias especificas ao seu campo de atuacgdo. Assim, celebrou
com a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap) um acordo de
cooperagdo para a “formatacdo e execucgdo de programa de educacgdo
continuada, culminando com a oferta, pela Enap, de um programa de
especializacdo em gestdo de politicas publicas de direitos humanos para
os servidores da Secretaria”.

O desenho e a implementa¢ao do curso de Especializagdo em
Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos foi inscrito como projeto
estratégico no Plano 2012-2015 da Escola, sendo seus objetivos projetados
para além da certificacdo de uma turma de especialistas, apontando
para a constituicdo de uma oferta mais perene, extensiva aos quadros
ministeriais brasileiros, para que a dimensao de promocgao e protecdo aos
direitos humanos torne-se pressuposto e componente de toda e qualquer
acdo governamental.

Assim, a primeira edi¢cdo do curso (2013-2014) teve por objetivo
capacitar servidores para a gestdo estratégica de politicas publicas
de direitos humanos, considerando os desafios e a complexidade da
implementacdo dessa agenda, especialmente seu carater transversal e
intersetorial, o federalismo e a participagdo social, com vistas a garantir
sua efetivacdo como politica de Estado.

A formulacdo do programa do curso foi subsidiada por pesquisa
qualitativa, coordenada pela Enap e realizada com o apoio da Organizacao
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dos Estados Ibero-Americanos para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura
(OEI) e da Secretaria de Direitos Humanos, a qual resultou em um amplo
diagndstico dos principais desafios enfrentados na gestdao das politicas
publicas de direitos humanos coordenadas pelo Governo Federal e das
competéncias necessarias a gestdo dessas politicas®. Seis eixos norteadores
dos sentidos politico e valorativo da estrutura curricular do curso foram
estabelecidos, a saber: a) indissociacdo entre desenvolvimento, direitos
humanos e democracia; b) transversalidade e intersetorialidade da politica
de direitos humanos; c) a centralidade do pacto federativo nas politicas
de direitos humanos; d) a participagao social como elemento intrinseco
a gestdo das politicas publicas; e) as diretrizes do Programa Nacional de
Direitos Humanos; e f) a relevancia da perspectiva territorial na gestdo
das politicas.

A presente coletdnea reune artigos produzidos por docentes a
partir das respectivas disciplinas ministradas no curso e visa potencializar
a producdo e a disseminacdo de conhecimento aplicado a gestdo de
politicas publicas de diretos humanos. Busca preencher a lacuna de
producdes nesse campo de estudo, ao abordar desafios e contribuicdes
para a implementacdo da agenda de protecdo e promocgao de direitos
humanos. Além disso, esta publicacdo atende a politica editorial da Enap,
gue tem por objetivo contribuir para o desenvolvimento de solugdes frente
aos desafios enfrentados pelo Estado, por meio da producdo e difusdo do
conhecimento em areas relevantes para a administracao publica.

Apresenta-se ao leitor uma perspectiva panoramica do esforgo
empreendido pela Enap, em parceria com a SDH e a OEl, na construcdo
e oferta do Curso de Especializacdo em Gestdo de Politicas Publicas de
Direitos Humanos.

O primeiro artigo, denominado A construgdo de um novo campo
de conhecimento em gestdo de politicas publicas de direitos humanos,
escrito em parceria por Reis, Gatto, Delgado e Alves, recupera a

* Agradecemos a colaboragdo de Marco Antdnio Acco, Ana Maria Brescancini, Fernanda
Rosa e Joara Marchezini na realizagdo dessa pesquisa, que fundamentou o desenho da
estrutura curricular do curso.
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metodologia e o processo de implementacao do curso de especializagao.
Busca demonstrar como essa iniciativa fez parte da estratégia da SDH
para garantir o desenvolvimento da capacidade institucional para a
gestdo publica no campo dos direitos humanos e de que forma essa
estratégia estava coerente com o projeto politico pedagdgico da Enap.
Argumenta que a pesquisa, o detalhamento dos conteldos e estratégias
para reflexdo e aprendizagem, os debates ocorridos em sala de aula,
a producdo dos alunos e a rede de atores constituida em torno do
empreendimento do curso sdo contribui¢cdes valorosas para um caminho
longo a ser trilhado para que as politicas de direitos humanos se tornem
efetivamente politicas de Estado.

O segundo artigo, de Escrivdao Filho e Souza Junior, Para um
debate tedrico-conceitual e politico sobre os direitos humanos, trata da
construcdo do conceito de direitos humanos. Para tanto, os autores
adotam uma perspectiva histérica e debatem a disputa existente em
torno da delimitacdo e efetivacdo de novos direitos.

Em continuidade a discussdo proposta no artigo anterior, o terceiro,
denominado Estado e direitos humanos: contribuicdes para a gestdo das
politicas publicas de direitos humanos no Brasil, escrito por Sa e Silva,
discute como a consolida¢do (ou ndo) da perspectiva dos direitos humanos
é realizada na pratica de governo. Focaliza a relagdo ambivalente do Estado
com a efetivacdo dos direitos humanos, demonstrando que muitas vezes
a acao estatal pode ser um instrumento de efetivacdo e consolidacao de
direitos, enquanto, em outros, o Estado pode se constituir como agente
violador de direitos.

O quarto artigo, Desafios e perspectivas para a incorporagdo
da participagdo social como método de gestdo das politicas de direitos
humanos, escrito por Souza, pontua que os avangos e desafios para a
consolidacdo da participacdo social como método de gestdo de politicas
publicas é varidvel dependente da disputa pela definicdo do modelo
democratico adotado no Brasil.

Aforma como um tema é traduzido em politicas publicas especificas
é o objeto do quinto artigo, Politicas publicas de direitos humanos, escrito
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por Ciconello. O autor aborda alguns modelos tedricos sobre o ciclo das
politicas publicas, apontando os elementos centrais para que uma politica
publica apresente maior efetividade. A ultima parte de seu artigo é
dedicada ao PNDH-3, demonstrando como esse documento constitui um
dos principais subsidios para a formulacdo de politicas na tematica dos
direitos humanos.

A partir de uma revisdo tedrica sobre as possibilidades de
construcdo de arranjos institucionais na gestdao de politicas publicas, o
artigo de Pires, Arranjos institucionais para implementagdo de politicas
e agbes governamentais em direitos humanos, discorre sobre exemplos
concretos da implementacdo de politicas de direitos humanos. E
traz, assim, reflexdao sobre as possibilidades concretas de o Estado
operacionalizar essas politicas e programas.

O artigo de Fonseca dos Santos, Planejamento e gestdo
or¢camentdria das politicas de direitos humanos no Governo Federal,
aborda o ciclo de planejamento a luz das possibilidades de gestdo e
monitoramento das politicas e programas governamentais, apontando
os avancos e desafios do atual modelo de planejamento plurianual
para a identificacdo das acgles relacionadas aos direitos humanos
no or¢camento federal, com vistas a seu monitoramento. Traz uma
importante problematizacdo sobre a necessaria, mas ainda precaria
articulacdo entre o planejamento e o orcamento, e as possibilidades
de controle social que o sistema de planejamento e orcamento federal
oferece ou deveria oferecer.

A questdo especifica da gestdo de projetos é tratada no artigo
de Brescancini, Projetos como ciclos de inovagdo e melhoria da gestéo
de politicas de direitos humanos. Tendo em vista a conjuntura politico-
institucional da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica (SDH/PR), a autora discorre sobre a importancia da adogdo
de um método de gerenciamento de projetos para o aumento da
eficdcia na coordenagdo continua do ciclo de cada projeto. Nesse
contexto, argumenta que a pratica de andlise comparada, conhecida
como benchmarking, ¢ um dos caminhos para verificar a viabilidade
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e amadurecer a concep¢do de um escritdrio de projetos ou de outras
solucdes de modelo de gestao de projetos.

A producdo, coleta e armazenamento de informagdes como
instrumento de gestdo de politicas publicas é o tema do artigo de Cintrao,
Gestdo da informag¢do para o efetivo monitoramento das politicas
publicas. O artigo discorre sobre as diferentes metodologias de produgdo
e armazenamento da informacdo, advogando que esse processo deve
propiciar o monitoramento das ag¢des governamentais, permitindo
politicas publicas com ganhos incrementais em dire¢cdo a maior efetividade.

Otextode Ximenes e Ximenes, Avaliagdo de politicas e programas
sociais: caracteristicas, possibilidades e desafios, apresenta uma
discussao tedrica sobre avaliagdo e monitoramento a partir do exemplo
do Programa Bolsa Familia. Analisa as caracteristicas, possibilidades e
desafios quanto a elaboracdo e realizacdao de avaliagBes de politicas e
programas na area social, concluindo que a avaliagdo é uma estratégia
importante para o aperfeicoamento das politicas sociais na perspectiva
da efetivacao de direitos.

O artigo de Onuki e Oliveira, Negociagcées efetivas para a
construgdio de consensos em politicas de direitos humanos, se ancora nas
teorias organizacionais para apresentar sua contribuicdo, ao abordar quais
seriam os principais elementos de uma negociacdo bem sucedida e como
esses conceitos podem ser utilizados na gestdo de politicas de direitos
humanos. Diante da caracteristica de disputa que marca a agenda de
direitos humanos, a competéncia para negociacdo é das mais estratégicas.

O artigo de Lassance, Comunica¢Go e politicas de direitos
humanos, fecha a coletanea tratando das especificidades do processo
de comunicagdo no servico publico. Nesse sentido, pontua a relevancia
e os principais desafios da comunicacdao governamental na tematica dos
direitos humanos, apontando as diferentes formas de midia como espacos
privilegiados para mapear atores e interesses econémicos disfarcados de
informacado.

Por fim, esperamos que este rico material seja utilizado como
insumo para a continua institucionalizacdo de conhecimento, gerando
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uma crescente capacidade de governo nesta tematica central que sdo os
direitos humanos.

Este projeto reflete o papel estratégico que a Enap ocupa na
construcdo de capacidades de Estado que venham a responder desafios
colocados no século 21, dentro dos principios de respeito a democracia,
aos direitos humanos e a justica social.

Boa Leitura!
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A CONSTRUCAO DE UM Novo CAMPO DE
CONHECIMENTO EM GESTAO DE POLITICAS
PUBLICAS DE DIREITOS HUMANOS

Maria Stela Reis
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Ana Luiza de Menezes Delgado
Pedro Assumpgdo Alves

Historico

Desde 2003, a Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap)
desenvolve cursos de pds-graduacdo lato sensu voltados a continua
profissionalizacdo de quadros da administracdo publica federal, no campo
transversal da gestao publica.

Em fevereiro de 2012, a Enap recebeu demanda da Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH/PR) para desenvolver
um curso de pés-graduacdo lato sensu para capacitar os quadros da
Secretaria para a gestdao das politicas publicas de direitos humanos a
cargo do governo federal.

A demanda foi acolhida pela Escola, que a ela atribuiu perspectiva
mais ampla do que a de elaboragdo de um curso sob medida para
um orgdo governamental, qual seja, a de uma estratégia relevante do
Estado brasileiro com vistas a construir capacidade institucional para
gue politicas publicas de promocdo da cidadania e combate a violacao
de direitos sejam efetivas.

O desenho e a implementagao do curso foram inscritos como
projeto estratégico no Plano 2012-2015 da Escola, sendo seus objetivos
projetados para além da certificacdo de uma turma de especialistas, mas
sim como constituicdo de uma oferta mais perene, extensiva aos quadros
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ministeriais brasileiros, para que a dimensao de promocgao e protecdo aos
direitos humanos torne-se pressuposto e componente de toda e qualquer
acao governamental.

Por sua vez, a especializagdo de quadros da Secretaria de Direitos
Humanos atende a necessidade de fortalecer seu papel de coordenadora
do Programa Nacional de Direitos Humanos! (PNDH), em especial quanto a
suas atribuicOes de articulacdo interministerial e intersetorial das politicas
de promocao e protecdo aos direitos humanos, respondendo também a
compromissos internacionais.

Papelrelevante para o fortalecimento dos estados ibero-americanos
na promoc¢ao de direitos humanos tem sido desempenhado pela
Organizagdo dos Estados Ibero-americanos para a Educagdo, a Ciéncia e
a Cultura (OEl), cuja dire¢do nacional envolveu-se como parceira e forte
apoiadora para que o curso de pds-graduacdo de gestdo de politicas
publicas de direitos humanos se tornasse uma realidade.

No periodo de junho de 2012 a maio de 2013, o projeto de
construgcdo do curso foi cuidadosamente realizado, respeitando os
principios politico-pedagdgicos da formacdo e do desenvolvimento de
competéncias de profissionais para atuagdo como agentes de politicas
publicas em um contexto republicano. Equipes da Enap, da SDH, da OEl,
bem como especialistas e intelectuais participaram de forma articulada
do empreendimento, sob coordenacdo da Enap.

No dia 21 de agosto de 2013, aconteceu a aula inaugural do curso
de Especializacao em Gestao de Politicas Publicas de Direitos Humanos,
gue teve por objetivo geral capacitar servidores para a gestdo estratégica
de politicas publicas de direitos humanos, considerando os desafios e
a complexidade da implementacdo dessa agenda, especialmente seu
carater transversal e intersetorial, o federalismo e a participagdo social,

com vistas a garantir sua efetivacdo como politica de Estado.

1 Atualmente em sua terceira edigdo, instituida por meio do Decreto n2 7.037, de 21 de
dezembro de 2009, atualizado pelo Dec. n? 7.177, de 12 de maio de 2010.
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Suaestruturacurricular foiorganizadaem cinco blocos de conteudos,
com carga hordria total de 420 horas. Constituiu-se uma turma de 30
participantes, por meio de processo seletivo aberto prioritariamente para
os servidores da SDH, além de servidores de outros ministérios que lidam

com a gestdo de politicas de direitos humanos.
Atuacao da Enap na profissionalizagao de gestores publicos

A Enap tem como missdo desenvolver competéncias de servidores
publicos para aumentar a capacidade de governo na gestao de politicas
publicas. Nesse sentido, a Escola tem procurado apoiar os orgdos e
as principais acdes do Governo Federal, desenvolvendo programas
de capacitacdo voltados ao fortalecimento gerencial e das carreiras,
apoiando politicas publicas importantes como o Plano Brasil Sem Miséria,
o Programa de Aceleracdo do Crescimento, entre outros.

A gestdo de politicas de direitos humanos envolve conceitos
relacionados a transversalidade, intersetorialidade e articulagdo, além da
énfase em monitoramento e avaliacdo, temas que a Enap tem buscado
trabalhar de forma cada vez mais aprofundada. A dimensdo do respeito
aos direitos humanos constitui valor da Escola, pressuposto de todos os
seus programas e a¢des. O compromisso com a democracia e o respeito
a diversidade sdo valores organizacionais declarados em seu plano
estratégico e em seu projeto politico pedagadgico.

Esses valores se traduzem no objetivo da Escola de fortalecer o
comprometimento do corpo funcional do Estado ndo sé com a eficiéncia
técnica, mas com o significado social do seu papel e com as consequéncias
e implicagBes ético-politicas de suas intervengdes. Portanto, os cursos
da Enap contemplam estratégias de estimulo ao pensamento reflexivo,
a criticidade, ao debate virtuoso sobre concepgdes acerca dos desafios
da agenda governamental, bem como o compromisso com os principios
éticos requeridos dos profissionais que atuam no contexto de um Estado
democratico.
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Estratégia para construg¢ao do curso

A oferta continuada de cursos de pds-graduacdo responde ao
contexto da administracdo publica federal e as demandas de qualificacdo
e de profissionalizacdo do quadro de servidores de nivel superior no
campo da gestdo publica, as quais crescem com a complexificacdo dos
problemas publicos. Os drgdos publicos precisam dotar seus quadros
de competéncias de gestdo cada vez mais complexas, envolvendo
capacidade de analise dos desafios postos para a administracdo publica
em face de transformacgdes nas relagdes entre Estado e sociedade, avangos
tecnolégicos e comunicacionais, além de novos arranjos institucionais
para a formulagdo e a implementagdo das politicas publicas.

O desafio de construir um programa de especializacdo inédito, que
desse conta das competéncias de gestdao adequadas ao campo das politicas
publicas de direitos humanos, requeria um esforco de investigacao
sobre os temas, desafios e abordagens que constituem a gestdo de
politicas publicas de direitos humanos. Nesse esfor¢o, foram utilizadas
como fontes, além de instrumentos legais e normativos, convencdes e
compromissos, as reflexdes dos diversos atores sociais e agentes publicos
envolvidos no processo histérico e acées do Estado em defesa dos direitos
humanos. S3o desafios que vdo se apresentando na vivéncia e vdo sendo
pouco a pouco enfrentados, com erros e acertos, e em alta interagdo
com a sociedade, com os publicos vulneraveis e vitimizados, nos embates
juridicos, administrativos, politicos, a cada ocorréncia; em diversas
escalas, do local ao internacional. A evolugdo desse processo ja permite a
consolidacdo de formas de agir com graus variados de institucionalizacao
e alta diversidade. Contudo, ha ainda muito o que trilhar.

A estratégia adotada para a construcdo do curso, em coeréncia com
os principios politico-pedagdgicos da Enap, e em face da complexidade
especifica da gestdao do campo de direitos humanos, foi a do estudo e
identificacdo, dentro deste campo, daquilo que define os papéis e desafios

da Secretaria de Direitos Humanos e de seus quadros.
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Assim, a fase denominada andlise do campo ganhou especial
atencdo, constituindo-se como uma etapa de diagndstico que permitisse
compreensdo ampla da natureza dos problemas de desempenho
que estavam sendo enfrentados pelas organizagdes relacionadas e
a identificacdo daqueles passiveis de ser solucionados por meio da
capacitagdo. Fez parte desse diagndstico o mapeamento de competéncias
gue deveriam ser desenvolvidas no curso.

O processo analitico estendeu-se pelas fases subsequentes de
desenho e de desenvolvimento (implementacdo), ja que, a cada uma
delas, novos colaboradores e, posteriormente, os préprios docentes
foram envolvidos em atividades de detalhamento e validacdo.

A fase de analise contou com o apoio da Organizacao dos Estados
Ibero-americanos para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (OEl), que
promoveu a contratacdo de consultores para a realizacdo de uma ampla
pesquisa, compondo uma equipe de pesquisadores, junto aqueles
contratados pela Enap, num projeto coordenado pela Escola?, com vistas
a subsidiar o desenho da estrutura programatica do curso. As atividades
de pesquisa foram agrupadas em trés grandes grupos, quais sejam:
levantamento de experiéncias de capacitacdo e casos bem-sucedidos de
gestdo de direitos humanos no setor publico; mapeamento de arranjos
institucionais de programas coordenados pela SDH; e mapeamento de
competéncias da SDH e seus quadros.

O levantamento de experiéncias de capacitagdo e casos de gestdo
teve como foco a pesquisa sobre a oferta de experiéncias de capacitacao
nacionais e internacionais existentes no campo da gestdo de politicas de
direitos humanos, que pudessem servir como referéncia em uma espécie
de benchmarking na construgdo do curso. Além dessas experiéncias de
capacitacdo, também foram pesquisados casos de sucesso na gestdo

2 O projeto foi coordenado pela Coordenagdo-Geral de Especializagdo, da Diretoria
de Formagdo Profissional da Enap, sendo Cintia Ebner Melchiori sua coordenadora.
Participaram do projeto, como equipe Enap: Ana Luiza de Menezes Delgado e Pedro
Alves Assumpgdo, além da Diretora de Formagdo Profissional, Maria Stela Reis; e, como
consultores contratados: Marco Anténio Acco, Ana Maria Brescancini, Fernanda Rosa,
Joara Marchezine e Marcia Cristina Lazzari.
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dessas politicas, em ambito nacional e internacional, que pudessem ser
posteriormente aproveitados como estudos de caso no curso. O que
mais chamou a atengdo, nos resultados alcancados, foi a constatacdo
da inexisténcia de cursos de nivel superior focalizados em gestdao de
politicas publicas de direitos humanos. Apesar de serem muitos cursos,
contemplavam a tematica de direitos humanos apenas em disciplinas e
aspectos isolados na sua estrutura curricular. De forma geral, os cursos
nacionais e internacionais encontrados eram majoritariamente tedricos,
com variadas tematicas setoriais e interdisciplinares.

O mapeamento de arranjos institucionais identificou as
caracteristicas institucionais préprias da execucdo de quatro programas
coordenados pela Secretaria de Direitos Humanos: o programa Centros
de Referéncia em Direitos Humanos; o programa de Combate a Tortura;
o programa de Protecdo a Defensores de Direitos Humanos e o programa
de Combate ao Trabalho Escravo. O mapeamento desses programas, que
possuem arranjos institucionais distintos e foram selecionados em razdo de
representarem tipos exemplares de atuacdo da Secretaria, teve por objetivo
identificar e analisar os desafios de gestdo ali presentes. Posteriormente,
foi feita uma analise geral dos principais desafios da gestdo das politicas
de DH levantados. Ressalta-se que essa atividade envolveu a realizagdo
de diversas entrevistas em profundidade com técnicos e gestores dos
programas mapeados, em nivel federal, estadual e municipal.

Por fim, o mapeamento de competéncias tomou como campo
organizacional a Secretaria de Direitos Humanos. A metodologia
empregada contemplou: (i) andlise das diretrizes estratégicas da SDH/
PR; (ii) realizacdo de sessdes de trabalho, grupos focais® e entrevistas com
técnicos, gestores e dirigentes da SDH, visando realizar um levantamento
aprofundado das lacunas de desempenho da instituicdo; (iii) elaboracdo
do mapa de competéncias com a proposicdo das competéncias

3 O grupo focal constitui uma alternativa de pesquisa qualitativa em que um grupo de
pessoas, homogéneo ou heterogéneo a depender do propdsito da investigagdo, discute
um problema com o auxilio de um moderador. No caso especifico da identificagdo de
necessidades de capacitagdo, esse tipo de grupo pode reunir pessoas da organizagao
com experiéncia e percepg¢do necessdrias para debater os problemas de desempenho.

26



A Construgdo de um Novo Campo de Conhecimento em Gestéo de Politicas Publicas de Direitos Humanos

individuais e institucionais a serem desenvolvidas na capacitagdo; e (iv)
validacdo do mapa de competéncias em oficina com dirigentes da SDH.
Foi uma atividade de extrema relevancia para a determinagao do enfoque
e abordagens necessdrias ao curso, sem o que 0 mesmo poderia resultar
inefetivo em seus propdsitos de preencher as lacunas de competéncias
individuais e organizacionais necessdrias ao sucesso da instituigao.

Foram identificados e sintetizados os seguintes desafios
de gestdo: a complexidade do campo de direitos humanos (agenda
multifacetada que envolve Estado e sociedade); a caracteristica conflitiva
da agenda de DH, com forte disputa entre entendimentos e interesses,
marcada por dindmicas de avancos e retrocessos; a transversalidade da
agenda (o desafio de a agenda ser reconhecida como premissa e diretriz
prioritdria a se fazer presente em todas as pautas, contando com o
enforcement das areas centrais do Estado); a necessidade de coordenacdo
intersetorial e interinstitucional (relacionada principalmente com o papel
da SDH em relagdo ao PNDH-3); a expansao e a diversificagdo da pauta
de direitos (necessidade dos gestores incorporarem e compreenderem
os elementos complexos das novas pautas que passam a integrar a
agenda governamental, por exemplo, direitos dos LGBT, hansenianos,
idosos, pessoas sem registro civil, imigrantes, entre outros); necessidade
de transpor diretrizes e pautas em objetos de acdo (planejamento de
programas, orcamentacdo, desenho de projetos); a necessidade de
compartilhamento de a¢des entre os trés niveis federativos de governo; a
promocao da participacdo social como método de governo; a necessidade
do estabelecimento de uma modelagem institucional e organizacional
mais adequada para o enfrentamento desses desafios; o uso e a
disponibilizacdo de informacdes qualificadas para monitoramento e
avaliacdo das politicas e para o conhecimento sobre as especificidades dos
diversos publicos; a necessidade de quadros qualificados especialmente
para a gestdo desse complexo campo de politicas publicas; a questdo da
interconexdao entre as escalas: internacional, nacional, estadual e local;
a relagdo com o Poder Judicidrio e com o Poder Legislativo; e o papel de
advocacy que os gestores devem assumir.
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Por sua vez, as competéncias identificadas a partir dos principais

processos de trabalho da SDH e dos desafios envolvidos na gestdo das
politicas de DH sdo aquelas essenciais a gestdao das politicas de direitos
humanos, sendo sua formulacao final e validada junto aos entdo dirigentes

da SDH a seguinte:

Figura 1 — Mapa de Competéncias da Secretaria de Direitos Humanos

TN

\
/Compreenséo \

\

( de Sistemas |

/

Complexos

/ H,,\/ \
/ B ) B Foco no Alvo \‘
(\ Informacéo // CompeténCiaS da Politica |
A para a gestdo de"
politicas R
publicas de i
L /
ﬂmunicag dlrE|tOS / / \
humanos |

Orientada a

Cooperagao

\,\ Intersetorial
AN

lanejamento
e Organizagdo

/

/»/

Gestdo de

Recursos /

AN
.

Fonte: Relatdrio Mapeamento de Competéncias — Ana Maria Brescancini, 2012.

1.

28

Uso de informagdo: refere-se ao conhecimento, habilidade e
disposicdo para manejar dados e informacoes.

Compreensdao de sistemas complexos: refere-se ao des-
vendamento da estrutura e a compreensdo do funcio-
namento de sistemas sociais, tecnoldgicos, institucio-
nais e organizacionais complexos. Essa competéncia
envolve o conhecimento da evolucdo histdrica dos direitos hu-
manos, dos sistemas nacionais e internacionais, das legislacdes
relacionadas, entre outros.

Foco no alvo da politica: refere-se ao desenvolvimento de
relagcdes produtivas com os alvos de uma a¢do, a partir de uma
atitude centrada nas necessidades dos mesmos.
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4. Planejamento e organizacao: refere-se ao estabelecimento
de cursos de agao, de modo a atingir objetivos e garantir a
realizacdo do trabalho.

5. Gestao de recursos: refere-se a gestdo eficiente de tempo,
recurso financeiro, recursos humanos, recurso material e de
infraestrutura.

6. Comunicacdo orientada a cooperagao intersetorial: refere-se
a interacdo eficaz do individuo com interlocutores do campo
institucional da promogao e defesa de direitos humanos.

Ademais, ressalta-se que hd uma competéncia de natureza
psicossocial importante para a gestdao de politicas publicas de direitos
humanos, principalmente diante da amplitude de seu escopo, que prevé
atuacdo em ambientes com diversidade cultural, social e de género.

Na fase subsequente, de desenho do curso, foram definidos os
objetivos de aprendizagem, os conteudos que dariam conta desses
objetivos e a estrutura da aprendizagem, em conjunto com conteudistas
especialistas nas tematicas, identificados no decorrer do trabalho.

A partir da analise e sistematizacdo do material produzido, foi
elaborado o primeiro esbogco da estrutura curricular do curso, com os
conteudos e a sequéncia proposta para a aprendizagem. Esse primeiro
esboco foi apresentado e discutido com diversos especialistas de renome
na area de direitos humanos no Brasil, incluindo dirigentes e ex-dirigentes
publicos, por meio de entrevistas em profundidade, a fim de legitimar o
mapeamento das necessidades de capacitacdo. Essas entrevistas também
objetivaram levantar os principais desafios de gestdo das politicas de DH
no Brasil, sob o ponto de vista desses especialistas.

Apds a realizacdo das entrevistas para validacdo dos conteldos
necessarios ao curso, a proposta técnica de estrutura curricular, contendo
blocos tematicos, disciplinas, carga horaria, sequéncia de aprendizagem
e sugestdo de ementas, foi apresentada e validada em uma oficina de
trabalho realizada entre a Enap, a SDH e a OEL.

Foi de grande importancia a selecdo de docentes nessa fase.
Cabe explicitar que é fundamental para a Enap, enquanto escola de
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governo, a sua capacidade de mobilizar um corpo docente qualificado e
adequado as necessidades de governo, primando pelo estabelecimento
de uma interlocu¢do de qualidade. A exceléncia dos programas das
escolas de governo depende da associacdo virtuosa entre a titulacdo de
seus professores e a sua capacidade de reelaboracdo de conteudos para
aplicacdaoaosproblemasconcretosdoservicopublico. Dessaforma, buscou-
se selecionar profissionais de reconhecida familiaridade e contribuicdo
no campo dos direitos humanos e da gestdao publica, preferivelmente
associada a experiéncia em projetos e a¢cdes governamentais no campo
das politicas publicas relacionadas com a promocgao de direitos humanos.

Em colaboracdo com os docentes, a proposta curricular do curso
teve sua concepc¢do consolidada por meio de um processo conjunto de
analise da coeréncia entre os objetivos do curso, de cada bloco tematico
e de cada disciplina, bem como de suas interfaces, do detalhamento dos
conteudos e do planejamento das estratégias didaticas e de avaliacdo de
aprendizagem, buscando sempre o alcance de um ambiente favoravel a
mesma. Essa interlocucdo é fator critico nos programas de capacitagao.

Os docentes foram convidados a se engajar no projeto, construindo
e sistematizando conhecimento util para o desenvolvimento da gestao
de politicas publicas de direitos humanos, ao serem, também, solicitados
a produzir um artigo sobre sua disciplina e as principais reflexdes ali
produzidas ao final do curso de especializacdo. Parte de tais artigos esta
presente nesta publicacdo. A preparacdo de docentes, pelo exercicio
da andlise da coeréncia e integracdo entre os conteudos, é atividade
permanente realizada pela Enap por meio de encontros sistematicos.

A fase de implementac¢ado do curso teve inicio em julho de 2013,
com a realizacdo do processo seletivo composto por trés fases, sendo
a primeira a realizacdo de prova escrita, a segunda a realizacdo de
analise curricular e a terceira a realiza¢do de entrevistas. Apds a selegao,
constituiu-se uma turma de 30 alunos formada majoritariamente por
servidores da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica,
e também por servidores do Ministério da Educacao, Ministério da Saude,
Ministério da Defesa, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
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a Fome e Ministério Publico. As diversas trajetérias formativas desse
grupo e os diferentes saberes advindos da experiéncia profissional e
engajamento militante com a causa dos direitos humanos possibilitaram
uma rica troca de experiéncias entre todos os envolvidos nesse processo.
Novos conhecimentos foram sendo produzidos no didlogo e na reflexao
permanente entre a equipe de gestores, docentes e discentes.

Estrutura curricular

Em relagdo a estrutura curricular, essa foi desenvolvida em cinco
blocos de disciplinas, com o intuito de articular temas e garantir coeréncia
entre os contetdos. Assim, o bloco 1, denominado O Contexto das Politicas
de Direitos Humanos: complexidade, atores e papel do Estado e da sociedade
civil, pretendeu dar aos alunos uma visao ampla da complexidade do campo
de direitos humanos, possibilitando um mergulho no panorama da agenda,
a fim de compreender seus principais aspectos tedricos e conceituais, além
de sua evolucdo histérica nacional e internacional.

A partir desse panorama, o bloco 2, Gestdo da Informagdo e do
Conhecimento em Direitos Humanos, teve por objetivo introduzir o
campo da gestdo publica para os alunos, conectando os aspectos tedricos
as questdes praticas da gestdo. A sequéncia da abordagem partiu da
reflexdao sobre o manejo das informagdes, condi¢do fundamental para o
conhecimento sobre os publicos-alvo de politicas de direitos humanos,
possibilitando o adequado desenho e posterior monitoramento de ac¢des.

Na sequéncia, os blocos 3 e 4, respectivamente (3) Formulagdo
e Coordenacdo da ImplementacGo: arranjos, modos de execugdo,
contratualizagdo e gestdo orgamentdria de politicas e programas e (4)
Monitoramento e Avaliagdo de Politicas e Programas, possibilitaram o
aprofundamento dos temas do que se costuma denominar nucleo duro
da gestdo. Esses blocos trouxeram conteldos fundamentais para a gestdo
estratégica das politicas publicas de direitos humanos, a partir do vinculo
entre a gestdo e as especificidades da agenda de direitos humanos, e
considerando os desafios mapeados na fase de analise do curso.
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Por ultimo, o bloco 5, denominado Competéncias Estratégicas:
negociacdo, comunicacGo e gestdo de crises, contribuiu para o
desenvolvimento de competéncias estratégicas que os gestores da agenda
de direitos humanos devem mobilizar com vistas ao enfrentamento do
dia a dia de interagdes, articulagdes e emergéncias préprias do campo.
Ressalta-se também a importancia da disciplina Metodologia de Pesquisa,
ministrada em diferentes momentos do curso, promovendo a discussao e
a apresentagdo dos subsidios tedricos para a elaboragdo do trabalho de
conclusdo de curso.

Todas as disciplinas dos diferentes blocos, bem como as defini¢cdes e
orientagBessobre otrabalhode conclusdode curso, foram cuidadosamente
planejadas com vistas a sua articulacdo pedagdgica. Nesse contexto,
a Enap realizou diversas reunides gerais de docentes para, a partir do
relato e avaliacdo das experiéncias dos mesmos, permitir o planejamento
conjunto das estratégias didaticas, tendo em vista o encadeamento dos
conteldos na continuidade do Programa, considerando primordialmente
o objetivo geral do curso.

Comiisso, considera-se que os alunos egressos tenham desenvolvido
os objetivos especificos do curso, sintetizados nas capacidades de:
compreender a complexidade do contexto sociopolitico e institucional
da relagdo Estado-sociedade no Brasil, a luz do debate tedrico-conceitual
dos direitos humanos; fazer uso estratégico da informagdo, com vistas
a producdo do conhecimento para a gestdo mais efetiva das politicas
publicas de direitos humanos; desenvolver estratégias consistentes de
articulacao intergovernamental e com a sociedade para o enfrentamento
dos desafios da gestdo das politicas de direitos humanos, mobilizando
conhecimentos e habilidades de negociacdo e comunicagdo; viabilizar
programas e planos de acdo que levem em conta os marcos juridico-
institucionais e normativos do funcionamento da administracdo publica;
engajar-se e comprometer-se com o enfrentamento tempestivo das
situacdes emergenciais e de crise em que o Estado deve agir contra a

violagdo de direitos humanos.
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Por fim, destacam-se também as avalia¢cdes realizadas ao longo
desse percurso. Elas buscaram acompanhar o cumprimento dos objetivos
das disciplinas, o engajamento da turma e a aplicabilidade dos contetdos
a realidade, resultando em reflexdes e ajustes definidos em conjunto com
os docentes. Isso qualificou o processo, com aperfeicoamento de todos os

atores envolvidos no empreendimento.

Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos: um campo
de conhecimento em construgao (consideragdes finais)

No campo das politicas publicas, a promocdo dos direitos humanos
traz grandes desafios, dada a multiplicidade de agendas e atores e
de dOrgdos governamentais e ndo governamentais envolvidos na sua
implementacdo. O enfrentamento dessas questdes passa pela construcado
do conhecimento acerca das caracteristicas especificas das politicas
publicas de direitos humanos.

Essas consideracbes sdo fundamentais para dar sentido ao que
significa a profissionalizacdo em termos de gestdo de politicas de direitos
humanos. A singularidade desse profissional estd relacionada com o seu
papel de constituir e consolidar a institucionalidade da a¢do do aparato
governamental nessa area, de forma a fortalecer o Estado.

A Secretaria de Direitos Humanos é um érgao relativamente
novo, tendo sido algada ao status de ministério ao se desvincular
institucionalmente do Ministério da Justica em 2003, e, em sua trajetdria,
devera constituir um conjunto de competéncias que lhe sdo proprias. Esse
é o0 escopo da profissionalizagdo dos seus quadros. Conforme identificado
no relatério sobre mapeamento de competéncias, é esperado do
profissional que atua na gestdo das politicas publicas na SDH que ele
participe de um processo virtuoso de troca, em que a organiza¢do transfere
seu patrimoénio imaterial para os servidores e esses, ao desenvolverem
seu potencial individual, transferem seu aprendizado a organizacgao,

concretizando as competéncias organizacionais, preparando a Secretaria
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para enfrentar novos desafios e consolidando sua relevancia no contexto
da gestdo de politicas publicas de direitos humanos.

Achados advindos da fase inicial de pesquisa e mapeamento de
competéncias, que constam das sinteses produzidas principalmente
pela consultora Ana Maria Brescancini e pelo consultor Marco Antonio
Acco, ddo a especificidade aos futuros desafios dessa construcdo. Cabe
destacar que trouxeram a tona a imperiosa necessidade de conhecimento
sobre a multiplicidade dos publicos preferenciais para a¢cdes do Estado
voltadas ao combate a violacdo dos direitos de cidadania, bem como o
conhecimento sobre os processos sociais histéricos que produzem essas
violagGes ou riscos de violagBes, processos esses dos quais, infelizmente,
o proprio Estado ainda faz parte.

Essa necessidade de producdao de conhecimento traduz-se em
demanda no campo da gestdo publica, que, desde logo, depende da
estruturacdo de sistemas de coleta e sistematizacdo de informacado
sobre esses publicos, suas caracteristicas, a que tipos de violagbes sdo
mais vulneraveis etc. Como indicado no Mapa de Competéncias da SDH,
o0 manejo de dados e informacGes é a base do trabalho de gestdo de
politicas publicas, porque a informacdo é insumo para todas as etapas do
ciclo de gestdao de uma politica.

Fazem parte da complexidade e especificidade do campo dos direitos
humanos os fatores institucionais que delimitam as possibilidades de
acdo. Citando um trecho do Relatério de Mapeamento de Competéncias:

O desafio de incluir a agenda de direitos humanos nas demais
politicas publicas quebra a racionalidade burocratica e institucional
tipica da configuragdo ministerial. O espago da gestdo pactuada
exige conhecimentos e habilidades voltados ao reconhecimento
de sinergia entre pautas de diferentes ministérios, a identificacdo
de atores e potenciais parceiros, a modelagem de relacionamento
institucional e a comunicagdo orientada para a busca de consenso em
ambientes caracterizados pela diversidade. Esse mesmo conjunto de
requisitos atende a gestdo compartilhada para implementar politicas

de promocdo e defesa de direitos humanos, que envolve as esferas
federal, estadual e municipal de governo. (BRESCANCINI, 2013).
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Citando o trecho do documento Esbo¢o da Estrutura Programatica
do Curso de Especializacdo em Gestdo da Politica de Direitos Humanos:
Deste modo, um curso de especializagdo em gestdo da politica de
DH enfrenta o grande desafio de como lidar com essa complexidade
e oferecer estratégias para a compreensdo e atuagdo qualificada
nesse ambiente complexo e multifacetado. Num ambiente como
esse, espera-se que o curso de especializagdo oferega conteudos
e metodologias que possibilitem a compreensdo e redugdo desta
complexidade, a identificagdo de similaridades e especificidades
intersistémicas, a construcdo de estratégias de atuagdao adequadas ao
contexto e o aperfeicoamento de estratégias, técnicas e ferramentas
de planejamento, negociagdo, implementagdo, monitoramento,
avaliagdo e accountability das estratégias empreendidas. (Acco, 2013).

Tudo isso nos leva a constatacdo de que é preciso ser desenvolvida
capacidade para a prépria construgcao de sistemas de gestao, bem como
estratégias, modos e protocolos de a¢do, a luz de uma perspectiva mais
abrangente e consistente sobre o campo dos direitos humanos. Esse
conhecimento ndo estd disponivel, e depende da disposi¢do, do preparo e
da qualidade do engajamento dos agentes para intercambiar experiéncias,
informar-se, experimentar, correlacionar.

A fase de implementacdo do curso, que envolveu a mobilizacdao
e interlocucdo com os especialistas, entdo futuros docentes de cada
disciplina, corrobora essa constatacdao. Nos esforcos para identificar
como os conteudos tratados em cada bloco de disciplinas poderiam ser
Uteis no cotidiano profissional, identifica-se de forma mais concreta que,
no contexto atual, cabe ao curso contribuir para o desenvolvimento da
capacidade analitica, por meio de fundamentagao conceitual, modelos e
métodos para compreensao, priorizacao e solucdo de problemas afetos a
promocgao e defesa de direitos humanos.

Nesse sentido, as discussGes presentes no bloco 1 do curso (O
contexto das politicas de direitos humanos: complexidade, atores e
papel do Estado e sociedade civil) lancaram luz sobre a riqueza de
interpretacdes acerca da evolucdo e da aplicacdo do conceito de direitos
humanos como dimens3do das politicas publicas. E importante ressaltar
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que, muitas vezes, a profundidade da evolucao desse conceito no debate
académico ndo corresponde aos anseios e angustias dos operadores da
politica, entdo discentes do curso. A avaliacdo das primeiras disciplinas,
cujos docentes, em razdao da natureza mais tedrica e conceitual das
mesmas, eram de perfil mais académico, indicou a necessidade de realizar
a construcdo de entendimentos em torno desses temas, e, também, de
que o empreendimento dessa capacitacao tenha, para os docentes, uma
perspectiva mais ampla do que fixar conceitos, mas abrir horizontes com
quem tem possibilidade de intervir, no caso, os agentes publicos.

Considerando que a pratica docente critica envolve o movimento
dindmico entre o fazer e o pensar sobre o fazer, a aproximagdo entre
teoria e pratica foi um dos exercicios mais frutiferos dessa experiéncia e o
curso colocou-se como uma possibilidade de aprendizado reciproco para
docentes e alunos. Como afirma o educador Paulo Freire “é indispensavel
que o formando, desde o principio de sua experiéncia formadora, assuma-
se como sujeito também da producdo do saber. Quem ensina aprende
ao ensinar e quem aprende ensina ao aprender.” (FREIRE, 1996, p.12).
A producgdo do conhecimento implica o exercicio da curiosidade indagadora e
a capacidade critica de tomar distancia do objeto, de observa-lo, de delimita-
lo e refletir sobre o mesmo. A riqueza das experiéncias profissionais dos
alunos e a disposicdo para a reflexdao proporcionaram, no decorrer do curso,
a defini¢do de tematicas de pesquisa ligadas a gestado de politicas publicas de
direitos humanos até entdo pouco exploradas no contexto académico.

Aimplementacdo da Especializacdo em Gestdo de Politicas Publicas
de Direitos Humanos foi uma aposta da SDH/PR, da Enap e da OEl, tendo
em vista a institucionalizacdo de praticas de gestdao que refletissem as
especificidades inerentes ao campo dos direitos humanos. A estrutura
programatica do curso foi construida a partir do diagndstico acerca dos
principais desafios enfrentados pela SDH no exercicio de sua missdo
institucional. Contudo, é sempre importante refletir sobre as lacunas
entre a formulagdo tedrica e a aplicacao pratica. No caso das politicas de
direitos humanos, essa tarefa se mostra ainda mais central. A percepcao
de que esse ainda é um campo de politicas publicas em construcdo foi
corroborada pela experiéncia em foco.
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A realizacdo desse projeto constituiu também as bases para
a mobilizacdo de uma comunidade epistémica (ou uma rede de
conhecimento e apoio mutuo para a agdo) com os pesquisadores e
consultores, a equipe envolvida no projeto, os entrevistados, liderancas e
agentes (practicioners), docentes, gestores e dirigentes publicos, além dos
egressos do curso; desta e de demais edicOes que quica sejam realizadas.
Essa rede deve contribuir para uma agenda afirmativa de reflexdao e para
a disponibilizacdo de conhecimento e praticas avangadas em gestdo de
politicas de direitos humanos.

Os trabalhos de conclusdo de curso abordaram temas como:
sistemas de informacdes e indicadores para a implementacdo de politicas
publicas de direitos humanos; avaliacdo de programas governamentais e
praticas de monitoramento adotadas por gestores nas diferentes esferas
de governo; analise dos instrumentos de gestao e arranjos institucionais
das politicas de direitos humanos; andlise sobre a implementacdo de
diretrizes e planos nessa area e propostas para o fortalecimento da gestdo
de pessoas no ambito da Secretaria de Direitos Humanos. Esses foram
os campos de investigacao escolhidos pelos alunos da primeira edicao
do curso e resultaram nas monografias disponibilizadas no Repositério
Institucional da Enap.

A Enap acredita que os trabalhos de conclusdo de curso, a rede de
atores e especialistas constituida em torno do empreendimento do curso
e a presente publicacdo sdo uma importante contribui¢cdao para o avango
das reflexdes e a institucionaliza¢do das praticas no campo dos direitos
humanos. Mas é um caminho longo que deve ser trilhado.
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ANEXO A — ESTRUTURA CURRICULAR

Estrutura curricular

Bloco 1 — O contexto das politicas de direitos humanos: complexidade, atores

e papel do Estado e sociedade civil
Carga horaria: 96 horas — 8 semanas

Disciplinas

Semanas/carga horaria

D.01. O debate tedrico-conceitual e politico
sobre direitos humanos

2 semanas - 24h

D.02. O Estado brasileiro e os direitos humanos

2 semanas - 24h

D.03. Atores estratégicos: as agendas federativa,
territorial e de participacdo da sociedade civil
nas politicas de direitos humanos

2 semanas - 24h

D.04. Politicas publicas de direitos humanos

2 semanas - 24h

Bloco 2 — Gestao da informagao e do conhecimento em direitos humanos

Carga horaria: 48 horas-aula — 4 semanas

Disciplinas

Semanas/carga horaria

D.05 Gestdo da informacdo e do conhecimento:
teoria e boas praticas

4 semanas - 48h

Bloco 3 — Formulagdo e coordenagao da implementagdo: arranjos, modos de
execug¢ao, contratualizagdo e gestdo orgamentdria de politicas e

programas
Carga hordaria: 120 horas-aula — 10 semanas

Disciplinas

Semanas/carga horaria

D.06. Planejamento estratégico de programas e
projetos de DH

2 semanas - 24h

D.07. Implementacdo de programas e projetos
- modelagem institucional e organizacional

3 semanas - 36h

D.08. Gestdo orgamentdria de politicas e
programas

2 semanas - 24h

D.09. Gestdo de projetos

3 semanas - 36h
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Bloco 4 — Monitoramento e avaliagdo de politicas e programas
Carga horaria: 48 horas-aula — 4 semanas

Disciplinas Semanas/carga horaria

D.10. Monitoramento e gestdo da 2 semanas - 24h
implementacao

D.11. Avaliagdo de politicas e programas 2 semanas - 24h

Bloco 5 — Competéncias estratégicas: negociagdao, comunicacdo e gestdo de
crises
Carga horaria: 108 horas-aula — 8 semanas

Disciplinas Semanas/carga horaria

D.12. Articulacdo, negociacdo e gestdo de

. 2 semanas - 24h
acordos e parcerias

D.13. Comunicag¢do em politicas e programas 2 semanas - 24h
D.14. Gestdo de crises 2 semanas - 24h
D.15. Metodologia de pesquisa 3 semanas - 36h
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ANEXO B

Relatdrios produzidos no ambito do Termo de Cooperagao e
das contratacoes da OEI

Consultora: Joara Marchezini (OEl)

Perfil das experiéncias nacionais de capacitagdo em direitos
humanos (outubro/2012)

Experiéncias Internacionais de Capacitacdo em Direitos
Humanos

Experiéncias Nacionais de Sucesso na Gestdo de Politicas e
Programas de Direitos Humanos Selecionadas

Experiéncias Internacionais na Gestdo de Politicas e Programas
de Direitos Humanos
Relatdrio Global Analitico: experiéncias de gestao e capacitacao
em direitos humanos.

Consultora: Fernanda Rosa (OEl)

Mapeamento dos Arranjos Institucionais do Programa Centros
de Referéncia em Direitos Humanos.

Andlise dos Desafios do Programa Protecdo aos Defensores de
Direitos Humanos

Analise dos Desafios das Acdes de Combate a Tortura da
SDH/PR.

Relatdrio Analitico Consolidado dos  Mapeamentos dos
Arranjos Institucionais dos Programas: Centros de Referéncia
em Direitos Humanos; Protecdo aos Defensores de Direitos
Humanos; e Combate a Tortura.

Consultora: Ana Maria Brescancini (Enap)

Mapeamento de Competéncias da Gestdo de Politicas Publicas de

Direitos Humanos (inclui o Mapa de Competéncias da SDH validado).
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Consultora: Marcia Cristina Lazzari (Enap)
e Mapeamento do arranjo institucional do Programa de Combate
ao Trabalho Escravo e identificacdo dos desafios de gestdo
enfrentados pelo programa.

Consultor: Marco Antonio Acco (Enap)

e Proposta Técnica de Estrutura Programatica do Curso de
Especializagdo em Gestdo de Politicas de Direitos Humanos.

Resumo

Este texto apresenta a metodologia e o processo de implementacdo do inédito
curso de Especializacdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos, em
atendimento a demanda da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica (SDH/PR) dirigida a Escola Nacional de Administragcdo Publica (Enap)
e realizada com apoio da Organizacdo dos Estados lberoamericanos para a
Educacédo, a Ciéncia e a Cultura (OEl). O curso foi uma das estratégias da SDH no
desenvolvimento da capacidade institucional para a gestdo publica no campo dos
direitos humanos, em especial para suas atribui¢cGes de articulagdo interministerial
e intersetorial das politicas de promocdo e protecdo aos direitos humanos no
Brasil e coordenacdo do Programa Nacional de Direitos Humanos 3 (PNDH-3)%.
Coerente com o projeto politico-pedagdgico da Escola de fortalecimento do
Estado, consolidacdo da democracia e da cidadania por meio do desenvolvimento
de competéncias de servidores para o aumento da capacidade de governo, o
curso foi desenvolvido a partir da contextualizacdo sobre os concretos desafios
de gestdo e de articulacdo com atores relevantes desse contexto. Além disso,
foram mapeadas as competéncias necessarias para os profissionais que atuam
na Secretaria alcancarem um desempenho que efetivamente fortaleca o orgao
em sua missdo. Em sua fase de execugdo, na interlocucdo com os docentes
especializados nas dimensdes de gestdo que compdem o programa, para
além da definicdo das estratégias didaticas do ensino-aplicacdo, coeréncia e
alinhamento com objetivos, novas elaboragdes se fizeram necessarias, tendo em
vista a escassez de conhecimento sistematizado e disponivel acerca da gestao de
politicas de DH, o que torna esse empreendimento uma rica oportunidade de
producdo de conhecimento Util para os atores sociais, politicos e governamentais
envolvidos na luta pela garantia dos direitos humanos e da plena democracia.

Palavras-chave: Brasil, gestdo de politicas publicas, direitos humanos,
capacitacdo de servidores

4 Decreto n? 7.037, de 21 de dezembro de 2009, atualizado pelo Decreto n2 7.177, de 12
de maio de 2010.
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Summary

This paper introduces the methodology and the process of implementing the
First Specialization Course in Human Rights Public Policy Management. It was
developed by the National School of Public Administration (Enap), answering
a demand of the Secretariat for Human Rights of the Presidency of the Republic
(SDH / PR) and with the support of the Organization of Iberoamerican States
for Education, Science and Culture (OEl). The course was one of SDH strategies
in building its institutional capacity for governance in the human rights field,
particularly in its role as inter-ministerial and inter-agency coordination of
policies to promote and protect human rights in Brazil and also of the Third
National Program for Human Rights (PNDH-3) [1]. The course was built with the
collaboration of relevant actorsin human rights and based on the contextualization
of the real management challenges of this field. It was also developed according
with the political-pedagogical project of state strengthening, consolidation of
democracy and citizenship through the development of competences in the
public servants, in order to increase the capacity of government. In addition,
the skills needed in the public servants working in the Secretariat were mapped
so that they achieve a performance that effectively strengthen the SDH in its
mission. In its implementation, new elaborations were necessary due to the lack
of organized knowledge available on human rights policy management. Thus,
beyond the definition of teaching strategies of the teaching-learning process,
consistency and alignment with goals, the School sought the dialogue with
specialized teachers in the management aspects that make up the program. All
this makes this Course a rich and useful knowledge production opportunity for
social actors, politicians and government managers involved in the fight for the
guarantee of human rights and full democracy.

Keywords: Brazil, management of public policies, human rights, training of
public servants

Resumen

Este trabajo presenta la metodologia y el proceso de implementacién del
Curso de Especializacion en Gestion de Politicas Publicas de Derechos Humanos,
realizado por la Escuela Nacional de Administraciéon Publica (Enap), con el apoyo
de la Organizacion de Estados Iberoamericanos para la Educacidn, la Ciencia y la
Cultura (OEl), en atencidn a la solicitud de la Secretaria de Derechos Humanos de
la Presidencia de la Republica (SDH / PR). El curso fue una de las estrategias de la
SDH para el desarrollo de la capacidad institucional para la gobernanza en el dmbito
de los derechos humanos, sobre todo por su rol de coordinacion interinstitucional
y interministerial de las politicas de promocién y proteccion de los derechos
humanos en Brasil y del Programa Nacional de Derechos Humanos 3 (PNDH-3).
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La actividad fue coherente con el proyecto politico-pedagdgico de la ENAP, que tiene
como objetivo contribuir para el fortalecimiento del Estado, la consolidacion de la
democraciaylaciudadaniaatravésdel desarrollo de las habilidades de los servidores
publicos para aumentar la capacidad del gobierno. El curso de especializacion se
desarrolld a partir de los desafios especificos de la gestion y de la articulacién con
los actores relevantes en el contexto de las politicas de derechos humanos. Ademas,
fueran mapeadas algunas de las habilidades necesarias para que los profesionales
que trabajan en la Secretaria logren fortalecer la institucion en sus papeles. Sin
embargo, en su aplicacién, fue necesario un dialogo constante con especialistas en
la materia, desde la definicion de las estrategias de ensefianza, hasta las mejores
maneras de aprovechar al maximo la aplicacién de los contenidos de las disciplinas.
Nuevas elaboraciones fueran necesarias considerando la escasez de conocimiento
sistematizado sobre la gestion de politicas de derechos humanos, lo que hace la
iniciativa una excelente oportunidad para la produccidn de conocimiento, Util para
los actores sociales, politicos y gubernamentales involucrados en la lucha por la
garantia de los derechos humanos y la democracia plena.

Palabras clave: Brasil, gestion de politicas publicas, derechos humanos,
capacitacion de servidores publicos
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PARA UM DEBATE
TEORICO-CONCEITUAL E POLITICO
SOBRE OS DIREITOS HUMANOS

Antonio Escrivdo Filho
José Geraldo de Sousa Junior

Liberdade, essa palavra que o sonho humano alimenta, que ndo hd
ninguém que explique, e ninguém que ndo entenda
(Cecilia Meirelles)

Conceitos e categorias para uma compreensao dos direitos
humanos

1.1 Debate sobre o fundamento dos direitos humanos

A fim de se estabelecer uma interlocugdo sobre este vigoroso tema,
parece adequado buscar uma reflexao sobre o que se compreende pela
expressao direitos humanos. De fato, ndo é pouca nem pequena a gama
de concepcgdes e teorias que se escoram no conceito de direitos humanos,
e, nesse sentido, definir uma abordagem conceitual se faz necessario para
estabelecer este debate que ora se propde.

De saida, portanto, cumpre refletir: o que sdo, ou o que se
compreende por direitos humanos? E certo que a resposta se aproxima,
aqui, da bela concepcdo de Cecilia Meirelles sobre a liberdade: algo dificil
de explicar, porém facil de entender e sentir. H4 que se admitir, é verdade,
que a pergunta surpreende desde o militante ao intelectual do campo dos
direitos humanos, gerando aquele efeito meirelliano: sabemos o que sao
os direitos humanos, mas a resposta a pergunta é de dificil formulagao.
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Entdo vale o exercicio investigativo. Note-se que estamos tratando
de uma expressao composta por dois elementos que nao possuem ainda
qgualquer consenso mistico, cientifico ou filosofico em relagdo a sua
definicdo. De fato, quem pode afirmar, de uma vez por todas, o que sdo
direitos, e o que sdo os seres humanos?

Deum lado, hd o direito, que na antiguidade podia ser compreendido
como a arte do bom e do justo, mas desde o advento do Estado Moderno
foi limitado e reduzido a uma nogao de ciéncia das leis, composta de
normas estatais dotadas de sangao e imperatividade. Tamanha restricdo
conceitual, do tipo que aprisiona algo que pode se expressar por diversas
formas de conhecimento, inclusive artisticas, em uma ciéncia oficial,
rigida e formal, constitui um movimento tipico da modernidade ocidental®
— e isto perpassara todo o desenvolvimento deste texto — que operou
ao menos trés reducbes para as quais importa se atentar: reducdo do
conhecimento a ciéncia, da politica ao Estado, e do direito a lei.

Do outro lado, temos a nogao de ser humano, de ndao menos dificil
e ampla definicdo. Qual seria, aqui, o referencial de consenso? Ainda
ha pouco tempo o Supremo Tribunal Federal discutia, por exemplo, no
caso das células-tronco, qual seria 0 marco ou o elemento constitutivo
do inicio da vida humana. A quem compete a resposta? Quem se atreve
a responder? A ciéncia, a filosofia, a religido? Certamente a cada uma
compete a sua compreensao de mundo, em sentidos comumente opostos.

Se for possivel, assim, admitir algum consenso sobre o que seriam
os direitos humanos, talvez tenhamos que optar, entao, pela diversidade
e o dissenso como respostas, e, a partir dai, junto com o caminhante do
poeta Antonio Machado, construir o caminho, ao comegar a caminhar, no
sentido da investigacdo acerca do debate conceitual ora proposto.

Seriam os direitos humanos um ente ou elemento abstrato,
inserido em uma esfera suspensa da realidade, talvez um mundo das

! Vale ressaltar que a modernidade consiste em uma categoria conceitual que expressa
algo muito além de um marco temporal na histéria. Como afirma Anibal Quijano (2010,
p. 85), a modernidade representa “um novo universo de relagdes intersubjetivas de
dominagdo sob a hegemonia eurocentrada”.
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ideias, onde podem ser acessados, conhecidos, realizados, mediante
um exercicio de elevac¢do racional? Quer dizer, encontram-se os direitos
humanos, ja em um plano superior, constituidos de uma vez por todas e
com validade universal, a espera de que a razdo humana possa iluminar-
se e assim atingir o conhecimento acerca do que sejam e de como devem
ser realizados?

Ou seriam os direitos humanos, em sentido um pouco diverso,
algo inscrito na natureza, imanentes a humanidade, ja existentes em si,
plenos e completos, apesar de escondidos ou encobertos, de tal modo
qgue cumpriria aos individuos e as sociedades desenvolver o raciocinio de
forma a desvendar essa esséncia abstrata escondida, porém ja inserida
na realidade a espera de um momento de luz ou de um ser iluminado
gue a revele?

De outra sorte, deveriamos compreender os direitos humanos como
mandamentos abstratos que advém de uma razao superior, mistica —sem
explica¢do racional — que apresenta os direitos humanos em sua condi¢do
universal e absoluta, plenos de significado e condi¢des, algo como uma
razao divina inscrita e revelada no coracao dos homens e mulheres?

Observa-se, na especificidade de cada uma dessas concepgdes, por
sua vez inspiradas, as duas primeiras, nas ideias de Platdo e Aristoteles,
respectivamente, e a terceira, da teologia medieval, que comumente
se atribui um fundamento abstrato aos direitos humanos, revestido de
carater absoluto e universal, pré-concebido. Porém, acessivel tdo somente
mediante um exercicio intelectual ou espiritual que, por seu turno, sé se
permitiu realizar, na histdria, através da mediacdo de homens (somente
homens) empoderados politica, econémica e socialmente para dizer,
determinar e realizar os direitos humanos.

Ressalte-se, nesse sentido, que aqui interagem sempre alguns
elementos constitutivos de tais concepg¢bes abstratas de direitos
humanos, quais sejam: 1) uma condicdo etérea (existéncia imaterial); 2)
uma dimensdo absoluta (dados de uma vez por todas); e 3) uma validade
universal (no tempo e no espaco). Atente-se para o fato de que também
aqui se assemelham e estdo inseridas no¢des modernas que buscam
explicacdo na ciéncia do Direito para compreender os direitos humanos
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ora como principios (éticos, morais ou juridicos), ora como normas
juridicas em ambito nacional e internacional.

De fato, € comum encontrarmos a compreensao de que os direitos
humanos provenham ou encontrem o seu fundamento, legitimidade ou
validade nas normas internacionais. No entanto, se é inegdvel, por um
lado, que se observam avancos no sentido da protecdo e compreensao
acerca do que sejam, ou de quais seriam os direitos humanos a partir
das modernas declaracGes de direitos, como a Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, e a Declara¢do Universal dos
Direitos Humanos, de 1948; ndo menos evidente é o fato de que ambas
refletem processos histéricos de combate a opressdes e lutas contra
violagGes de direitos — ainda que ndo estivessem contemplados ali, € bom
lembrar, os direitos de boa parcela dos individuos e comunidades das
guais emanam tais documentos autodeclarados “universais”.

Talvez seja essa nogdo de processos historicos de lutas por direitos,
entdo, um paradigma interessante para avancar na compreensao sobre os
direitos humanos. Nesse ponto, cabe ressaltar um importante elemento:
nao ha que se ignorar, por certo, que a expressao que da origem a gramatica
dos direitos humanos comega a ser forjada e proclamada nos marcos do
iluminismo, no século XVIII. No entanto, ndo parece que a investigacdo
acerca dos direitos humanos deva se fixar, ou buscar um marco inicial —se é
que ele existe — justamente nas cartas e declaragdes de direitos que tiveram
forga politica e econémica para irromper a histéria do ocidente, a ponto de
se afirmar enquanto documentos institucionalmente reconhecidos pelos
respectivos Estados modernos. Pois, desse modo, seria apenas possivel
proceder a investigagdo e compreensdo dos direitos humanos a partir do
momento histérico em que a luta por direitos passou a ser referida por
esse “nome”, de tal sorte que a luta indigena por direitos na atualidade,
sobretudo os direitos que emanam do seu modo de vida, estaria inserida
no ambito dos direitos humanos, ao passo em que a luta indigena contra
os colonizadores europeus ndo; da mesma forma, a luta por direitos das
comunidades quilombolas, sem esquecer, é claro, da luta por direitos, das
mulheres. Eis que entram em erupc¢ao, na andlise, os elementos ausentes e
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desperdicados tanto na versao oficial da histéria, como nas teorias abstratas
dos direitos humanos. Nesse sentido, Santos e Chaui (2013) alertam que, no
atual estagio do debate sobre os direitos humanos, ha que se enfrentar as
tensoes e contradi¢des internas das suas diversas teorias, a fim de superar
o que chamou de monolitismo dos direitos humanos.

Algo que importa compreender, a essa altura, é que as nogdes
abstratas de direitos humanos, seja com fundamento em um plano
racional suspenso ou na esséncia da natureza humana, seja revelado
pela espiritualidade ou pela ciéncia do Direito — sem ignorar ou
negar a relevancia de cada uma dessas concepgdes para a formacdo e
compreensdo dos direitos humanos no ocidente — acabam por surtir o
efeito de concebé-los como algo em sua esséncia alheio a acdo humana,
e, portanto, dissociado da dinamica social e da histéria.

Desse modo, quer dizer, a partir desse efeito, invertem-se os
elementos da equacdo dos direitos humanos. Inversao usual, tipica de
teorias abstratas como as teorias liberais, universalistas e normativas dos
direitos humanos, tal inversdo consiste em apresentar o produto como
se fosse o proprio fundamento, de tal forma que as normas ou direitos
ja reconhecidos institucionalmente passem a constituir, em si, os direitos
humanos.

A par da evidente importancia e do significado de conquista que
deve ser atribuido ao reconhecimento institucional dos direitos humanos
em nivel legal, constitucional ou internacional — que assim comumente
assumem a gramatica de direitos fundamentais (cf. LuNo, 2003) —
ressalte-se que é preciso atentar para ao menos trés consequéncias ora
ndo enfrentadas, ora ignoradas, ora omitidas pelas teorias abstratas dos
direitos humanos, que poderiamos chamar de: 1) efeito encantatério ou
ilusdrio; 2) efeito imobilizante; e 3) efeito de ordem.

E certo que tais efeitos sdo integrados entre si, e estdo intimamente
ligados, de um lado, ao papel ativo que as ideias dominantes (também
conhecidas por ideologia) produzem no ser social, através de instituicGes
como os meios de comunicagdo, por exemplo. De outro lado, estdo ligados
ao préprio monopdlio do direito e da forga, que constitui o elemento
central do Estado Moderno.
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Nesse sentido, por efeito ilusério podemos entender a situacao
usual da distancia entre direitos previstos e direitos efetivados, de
tal forma que a simples previsdo legal de um direito passe a servir de
substituto, verdadeira ilusdo, da sua real efetivagdo. Desse modo, a
ilusdo gera também um efeito imobilizante, na medida em que produz,
ideologicamente, uma sensacgao de satisfacao, reforgada por um discurso
de ordem e justica social. Assim, por meio de uma intensa e cotidiana
afirmacdo daquela ilusdo imobilizante pelo aparato estatal e social
hegemonico, é produzido, finalmente, o efeito de ordem, que reduz a
justica social aos estritos termos e limites do ordenamento juridico, de
tal modo que os direitos humanos passam a ser identificados, limitados e
contidos naquele rol de direitos positivados.

Note-se que, a partir desse ponto de vista, o ordenamento juridico
ja conteria em si, revelados, todos os direitos humanos — ponto em que se
encontram, em discurso, e numa mesma identidade abstrata, as teorias
do direito natural e do juspositivismo —, o que significa, portanto, que
ndo seria necessario (desde uma perspectiva jusnatural), nem sequer
possivel (desde uma perspectiva juspositiva), que os individuos, grupos
ou sociedades interfiram na condicdo de efetivacdo dos direitos humanos.

Por via de consequéncia a esses efeitos, os direitos humanos que
ainda ndo tiveram for¢a econdmica, politica e social para emergir ante
um sistema de opressdao em determinada sociedade, e dessa forma ainda
estejam situados do lado de fora de determinada ordem legal, ndo sao
sequer considerados direitos, ao passo em que as lutas emergentes pela
sua conquista passam a ser consideradas ilegais. Desse modo, negando
0s processos histéricos que produziram, no embate de forgas politicas,
econOmicas e sociais, os direitos humanos hoje institucionalmente
reconhecidos no ocidente, inverte-se o fundamento pelo seu produto.

Assim, o direito positivado assume a condicdo de fundamento,
enquanto os processos de lutas sociais que produziram a positivacdo
como resultado s3o retirados da histéria. E dessa forma, portanto, que
se constrdi uma nocdo abstrata de direitos humanos, identificando-os
com principios e normas juridicas que, apesar de previstas, ndo estao
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ao alcance dos sujeitos coletivos de direito, ao passo que uma série de
direitos ainda nao previstos, sequer podem ser reivindicados.

E certo que tal procedimento n3o ocorre ao acaso. De fato, ao
atribuir um fundamento abstrato ou meramente formal aos direitos
humanos, revestido daqueles elementos de dimensdo etérea, condicao
absoluta e validade universal, que sdo, por seu turno, garantidos pelos
efeitos ilusdrios, imobilizantes e de ordem, elevam-se os direitos humanos
a um nivel alheio e dissociado da a¢do das mulheres e homens que, por
suportarem cotidianamente situacGes de opressdo e violagao de direitos,
buscam transformar o estado de coisas politicas, econémicas, sociais e
culturais de opressao.

Por compreender que se trata antes de garantir a eficacia dos
processos de luta pela dignidade, em vez de apenas revesti-los da forma
juridica e seus efeitos ambivalentes, Herrera Flores vem afirmar que
“es una tarea importantisima encontrar formas plurales de garantizar
dichos resultados, si es que queremos consolidarlos — y en su caso,
institucionalizarlos —, bloqueando ” (2011, p. 15). Para além da forma
juridica, portanto, os sistemas de garantias dos direitos humanos devem
assumir também formas concretas: politicas, econdmicas, culturais e
sociais. Como afirmamos em outra oportunidade,

Por isso que se diz que os direitos humanos ndo se confundem com
as declaragdes que pretendem conté-los, com as ideias filoséficas que
se propéem fundamentd-los, com os valores a que eles se referem
ou mesmo com as instituicdes nas quais se busca representa-los.
Os direitos humanos sao lutas sociais concretas da experiéncia de
humanizagdo. Sao, em sintese, o ensaio de positivagdo da liberdade

conscientizada e conquistada no processo de criagdo das sociedades,
na trajetéria emancipatdria do homem (Sousa Jr., 2000, p. 183)

E dessa forma, portanto, que surgem, em contraponto as teorias
abstratas, as concepg¢des contra-hegemonicas de direitos humanos,
gue identificam o seu fundamento ndo mais em mecanismos racionais,
imanentes, misticos ou legais, sendo que vém afirmar a condicdo
eminentemente histdrica e cultural dos direitos humanos como processos
de combate as viola¢des e luta pela efetivacdo de direitos ora previstos
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porém sonegados, ora ja negados ante sua prépria possibilidade de
previsao.

Nesse sentido, Santos (2009, p. 380) observa que essa concepg¢ao
contra-hegemonica “es nueva en la medida en que no estd basada en
principios abstractos de individualismo, universalismo y generalidad, sino
en fundamentos histéricos, especificidades culturales y premisas politicas
discriminadoras a favor dos desfavorecidos”.

Trata-se, portanto, da reposicdo do tema dos direitos humanos
referidos ao contexto de prdaticas sociais emancipatdrias, nos termos
do que Roberto Lyra Filho vem chamar de dialética social do direito,
concluindo:

Trata-se de fundamentar os Direitos Humanos, conscientizados,
reivindicados e exercidos pelos povos, classes, grupos e individuos em
processo de libertacdo — e, quando me refiro aos Direitos Humanos,
trato ndo sé daqueles que ja constam das declaragGes “oficiais”, mas
também dos que vao surgindo no processo mesmo e que, soO eles,
podem validar as derivagGes normativas, isto €, os incidentes de

positivacdo, mediante os quais o Direito é formalizado. (LYRA FILHO,
1986, p. 299)

Desse modo, o debate conceitual dos direitos humanos encontra,
como fundamento tedrico, um caminho orientado pela a¢do humana
organizada em processo de libertagdo. Assim, os direitos humanos
voltam ao dominio do agir humano, de modo que possam ser construidos
e descontruidos, reconhecidos e negados, efetivados e violados na
dialética da historia. Perceba-se que, dessa forma, caem por terra alguns
dos elementos definidores dos direitos humanos no ambito das teorias
abstratas, em especial, a sua condicdo absoluta e a sua validade universal.

De fato, ao se perguntar se o fundamento dos direitos humanos estd
situado em um plano mistico ou natural, imanente a condicdo humana,
ou, de modo contrario, realiza-se em um plano social, condicionado
ao ambiente politico e cultural no qual os homens e mulheres estao
inseridos, parece dificil ndo indicar a segunda opc¢do. Isso porque, se,
de um lado, a base natural é inafastavel da condicdo humana, por outro
lado, também é certo que a partir dela desenvolve-se uma tendéncia,
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na vida dos individuos e das sociedades, a interveng¢do, no tempo e no
espaco, de media¢Oes sociais que passam a se afirmar e se tornam cada
vez mais predominantes na vida dos individuos inseridos em determinado
ser social. Esta é a nogdo, é bom lembrar, contida na assertiva cldssica de
Simone de Beauvoir quando afirma, ao refletir sobre a condicdo feminina,
que “ninguém nasce mulher, mas torna-se mulher”. De fato, também
nos parece que “Aristételes, ao afirmar ser o homem um animal politico,
menos que atribuir uma distingdo de racionalidade entre o animal homem
e os outros animais, estivesse mesmo indicando isso que ficou assinalado
como o processo de tornar-se homem” (SOUsA JR., 2000, p. 182).

Parece pertinente, portanto, que a condicdo e fundamento dos
direitos humanos sejam investigados a partir dessa reflexao beauvoiriana,
qguestionando-nos, acerca da vida humana em comunidade, quais as
fronteiras entre o natural e o social, a fim de compreender, assim, o que
se situa na dimensdo natural, e o que se situa na dimensao social de
nossa existéncia. Onde estariam situados e seriam revelados, entdo, os
direitos humanos: na dimensdo natural da vida humana, ou na medida
das relagdes sociais de opressao e libertacao que se realizam no cotidiano
dos individuos, na sociedade?

Nesse mesmo sentido, ao se proceder a uma investigacdo sobre
o cendrio atual dos direitos humanos em diversas regides do Pais, ou
nas diversas regides do sistema global, certamente ndo se verifica, na
realidade concreta de cada territério, uma condicdo homogénea de
direitos efetivados, ou, menos ainda, qualquer validade universal em
meio a sistemas juridicos inseridos em contextos politicos, econémicos,
sociais e culturais tdo distintos. De modo contrdrio, o que se verifica é o
que Boaventura (SANTOS; CHAUI, 2013) identifica como verdadeira tensdo
entre o universal e o fundacional, em que universal é aquilo que quer
se afirmar como valido independentemente dos contextos, em todos os
tempos e lugares, ao passo que o fundacional, pelo contrério, representa
uma identidade especifica que possui memdria, historia e raizes.

O que importa, quanto a essa tensdo, ndo é agarrar-se a um dos
polos supostamente contrdrios, sendo compreender que, na historia, por
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diversas vezes, esses elementos se fundem de tal modo que determinada
cultura situada no plano fundacional passa a se afirmar como universal,
por meio através das ideias dominantes e de outras armas bélicas, politicas
e econdmicas ndo menos avassaladoras. Ocorre que ndo se trata apenas
de um processo de autoafirmacdo, sendo de uma projecao, verdadeira
imposicao, de uma cultura que assim procede fundada sobre a nogao de
gue a sua superioridade existencial, espiritual, cultural, técnica e politica
— superioridade tdo autoafirmada quanto a prdpria universalidade em si
— deve ser transmitida e necessariamente incorporada por outras nagdes
e comunidades cuja diversidade e diferencas culturais sdo compreendidas
como inferiores.

Desse modo, a noc¢ao de universalidade vem embutida a
uma nogdo ideoldgica de superioridade, e um processo histérico de
imposicdao cultural, politica e econémica. Tal imposicdo é realizada e
justificada na medida de um discurso ora benevolente, ora missionario,
ora democratico, que se valem de dois eixos de argumentacdo: de um
lado, uma nocgdo de que toda aquela gama de superioridades constitui a
melhor forma (histérica) que a vida humana ja alcancou, de modo que
toda e qualquer sociedade deverd, mais dia ou menos dia, chegar até
aquele estagio de desenvolvimento, de tal forma que, de outro lado,
essa imposicdo politica, econémica e cultural assume ares de doacao,
caridade, tendo em vista que o processo de universalizacdo da cultura
superior vem salvar, modernizar, qualificar a vida na sociedade ou
comunidade receptora, agora civilizada — alguns diriam colonizada,
outros diriam invadida, em um processo recente, deslocada, despejada,
desalojada, etc.

Note-se que a nocdo de universal muitas vezes realiza-se por meio
de guerras voltadas para a paz, da dominacao voltada para a democracia e
a liberdade. Trata-se, portanto, de uma imposicdo que se justifica, porque
visa realizar o bem. Ocorre, no entanto, que nessa visdo de mundo, dado
o estado de inferioridade daqueles que representam o ‘Outro’, esses
usualmente ndo conseguem sequer reconhecer que a chegada da cultura
universal vem lhes tirar do atraso da incivilidade, de tal modo que se
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justifique, nesse contexto, que a transmissao cultural se realize pela via da
violéncia, uma espécie de violéncia que assume ares de “culpa da vitima”,
violéncia expiadora do mal, da ignorancia, da indisciplina.

Violéncia educadora, domesticadora, aniquiladora da diferenca,
gue se ramifica para todos os campos da vida social, e se impde sobre as
diferencas étnicas, raciais, geracionais ou de género, por exemplo. Eis o
que Enrique Dussel (1993) chama de mito da modernidade, que justificou
e consolidou a imposicdo das instituicdes politicas, econémicas, sociais e
culturais da Europa sobre a Africa, América Latina e Asia desde o periodo
colonial até a atualidade, relegando herangas e assumindo diferentes
formas e intensidades histdricas.

De fato, esse processo de universalizacdo ocorre em diferentes
escalas, no tempo e no espacgo. Se ocorreu em relagdo a América Latina,
por exemplo, no periodo da chamada expansdo maritima, consolidando-
se com a colonizagdo e pelos cinco séculos seguintes, também é possivel
observa-lo na atualidade, seja em relacdo aos territérios e cultura dos
povos indigenas e comunidades tradicionais e quilombolas no Brasil e
todo o sul-global, seja em relagdo ao territério e as culturas do oriente
médio.

A fim de superar as nog¢des contidas nos dois polos dessa tensdo
entre o universal e o fundacional, a teoria critica dos direitos humanos
propde um didlogo intercultural como mecanismo de interacdo entre as
diferentes culturas. Uma inter-relacao pautada pelo reconhecimento e
respeito a diferenca, e fundada em uma “racionalidade de resisténcia”,
fomentadora de uma espécie de “universalismo de chegada”, que segundo
Wolkmer (2011, p. 143): “assume a realidade e reconhece a presencga de
inUmeras vozes, todas com o mesmo direito de se expressar, denunciar,
exigir e lutar, sendo o conflito de ideias a pedra fundamental para uma
teoria dos direitos humanos intercultural”.

Apresentadas algumas das nog¢Oes e teorias que nos ajudam a
compreender o universo conceitual do debate sobre os direitos humanos,
cumpre avancgar na investigacdo, a fim de conhecer algumas categorias
reiteradamente associadas ao estudo do tema.
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2 Algumas categorias de analise dos direitos humanos: as
chamadas geragoes, dimensdes ou processos de direitos, e a
questao da indivisibilidade, interdependéncia e integralidade
dos direitos humanos

Uma abordagem usual para uma andlise acerca dos direitos
humanos é a sua identificacdo e classificacdo em relacdo aos grupos de
direitos que foram reconhecidos em momentos e contextos histdricos
especificos. Vale notar que a semantica de tal abordagem varia em
relacdo as teorias dos direitos humanos, podendo assumir, em teorias
hegemonicas, a classificacdo de geragdes de direitos — que alcangou
maior notoriedade — ou ser referida, a partir da teoria critica dos direitos
humanos, como dimensdes ou processos de direitos.

Algo que é consenso, a0 menos aqui, é que tais geracdes,
dimensGes ou processos respondem a conjunturas histéricas em que
lutas por direitos conquistam o reconhecimento institucional. No intuito
de compreender, como ja observado acima, que a histéria dos direitos
humanos ontologicamente antecede e ndo se restringe a histéria da sua
gramatica, formulada a partir do iluminismo do século XVIII, ha que se
reconhecer, de outro lado, que as categorias acima apresentadas sao
desenvolvidas, por seu turno, justamente no ambiente dessa gramatica
dos direitos humanos, sendo, por isso, comumente referidas a histéria
dos direitos humanos no ambito da modernidade europeia.

E por esse motivo que se explica, por outro lado, a notoriedade
alcancada pela nocdo de geragGes de direitos, tendo em vista tal semantica
basear-se, justamente, na histéria da gramatica europeia dos direitos
humanos. No entanto, no dizer de Wolkmer (2011, p. 137), “ndo sendo a
histéria do mundo resumida a histéria da velha Europa, tampouco limitar a
reconhecer direitos, como descrito acima, expressao direta da hegemonia
dos paises centrais, torna-se inapropriada e insuficiente a descricdo linear
dos direitos humanos em geracGes”.

Desse modo, ao invés de compreender que os direitos se constroem
de uma forma linear, quase cardinal, que, assim como gerac¢des de individuos,
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respondem a uma ordem de nascimento a qual deve corresponder,
consequentemente, uma ordem de prioridade no reconhecimento
institucional, a no¢do de processos de direitos vem incorporar a compreensao
de que os direitos se constroem e desconstroem na medida dos contextos de
desenvolvimento politico e social de cada sociedade, em sua prépria historia.

Nesse sentido, por exemplo, a Constituicdao Brasileira de 1988, e
em especial o Novo-Constitucionalismo Latino-Americano, vém instituir
uma espécie de curto-circuito histérico (SANTOS, 2009), ao reconhecer,
finalmente, um amplo rol de direitos (Brasil) e redesenhar toda concepgao
normativa do Estado e de suas instituicdes desde um paradigma
descolonial (Venezuela, Bolivia e Equador). Os direitos classicos, como
aqueles contidos nas Declaragdes de Direitos Humanos, ja haviam sido
incorporados — e também destituidos, vide os Atos Institucionais durante
a ditadura civil-militar — por constituicGes anteriores, ainda que ndo
gozassem de eficdcia para a maioria de suas populagdes, nos termos dos
efeitos de ilusdo imobilizante e de ordem referidos acima.

Compreendidas essas no¢des, cumpre conhecer, finalmente, quais
seriam esses processos de direitos de que se cuida. Entre as diversas
abordagens, o que nos parece essencial — e adequado a este espago — é
apresentar uma analise acerca dos direitos civis e politicos em relagdo aos
direitos econémicos, sociais e culturais.

Direitos civis e politicos dizem respeito aos processos histéricos que
visavam garantir a protecdo dos individuos em relacgdo as arbitrariedades
do Estado. Possuem uma base histdrica e conceitual eminentemente
liberal, tendo em vista referenciarem-se na garantia da liberdade e
propriedade individual como o nucleo dos direitos humanos. Em vista da
perspectiva de vida em sociedade, a esses direitos individuais de natureza
civil corresponde, ainda, o direito a participacdo nos processos politicos
no ambito do Estado de Direito.

Ja os direitos humanos econémicos, sociais e culturais (Dhesc), por
seu turno, sao fruto dos processos de luta que vém reivindicar a protecdo
e intervencao do Estado para que os direitos ao trabalho digno, a terra e

moradia, a educacdo e saude, sejam efetivamente realizados. Possuem
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uma referéncia eminentemente coletiva, portanto, se consolidam na
medida da emergéncia de sujeitos coletivos de direitos, como o movimento
sindical e os movimentos sociais de luta pela terra, por exemplo.

Aestaalturajaé possivelidentificar, de umlado, averdadeirarelacdo
de complementaridade entre os processos de conquista de direitos civis
e politicos e os processos referidos aos Dhesc. De outro lado, no entanto,
também saltam aos olhos as diferengas quer entre os seus paradigmas
referenciais (individuo x estado; sujeito coletivo + estado), quer entre os
sujeitos histéricos que os reivindicam (proprietdrios e trabalhadores).

Importa conhecer tais diferencas, a fim de compreender que, ao
aderir a uma concepcao linear de geracbes de direitos, comumente se
esta a afirmar ndo apenas a prioridade dos direitos civis e politicos em
relacdo aos Dhesc. Como, também, que ai se encontram embutidas a
afirmacdo de um Estado liberal sobre um Estado garantidor e provedor
dos direitos da populacdo que ndo possui a propriedade, mas apenas a sua
forga de trabalho, como fundamento do empoderamento politico e forma
de efetivar os seus direitos. Em um cenario de extrema concentragdo
da propriedade, como é notdrio nos paises do sul-global, nao fica dificil
compreender o servigo que prestam tais ideias dominantes.

De um lado, a concepgdo liberal que identifica no mercado o
locus de exercicio dos direitos individuais. De outro, uma concep¢do
humanista, que compreende que os direitos humanos nao podem ser
reduzidos a condicao de mercadoria, de tal modo que o publico e o social
compreendam o seu locus de exercicio e garantia.

Porém, seimporta observar as diferencas entre os referidos processos
de direitos, ndo é menor a necessidade de reconhecer a intrinseca relacdo
que se trava entre eles no cotidiano de sua realizagdo. Dai que surgem as
categorias de indivisibilidade, interdependéncia e integralidade dos direitos
humanos. As duas primeiras dizem respeito a prépria manifestacdo e
condig¢do ontoldgica dos direitos humanos na realidade concreta, ao passo
que a terceira representa uma condicdo deontoldgica desses direitos,
referindo-se, de maneira especial, aos seus sistemas de garantias, como o

de reconhecimento institucional, por exemplo.
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Por indivisibilidade compreende-se a noc¢do de que os direitos
humanos estdo intimamente ligados entre si no cotidiano das relagdes
sociais. Isso quer dizer que, no plano da realidade, sé é possivel verificar a
realizagdo dos direitos humanos desde uma perspectiva de conjunto, de tal
modo que ndo nos parece ser possivel a realizacdo desse ou daquele direito
humano isoladamente. Note-se que se esta a referir a manifestacdo dos
direitos humanos na realidade concreta, ao modo como eles se realizam
na vida das pessoas, ndo se tratando, portanto, de um rol de direitos
institucionalmente reconhecidos ou filosoficamente considerados. Por
isso se diz que os direitos humanos nao estdo disponiveis aos pedacos, ndo
sendo passiveis de uma selecdo em que se priorizam uns em detrimento
de outros. Ndo podem ser fragmentados ou dissociados entre si, de tal
modo que a violacdo de um direito humano impacta imediatamente em
diversos outros correlatos, como um efeito domind, ao passo que, por
outro lado, a efetivacdo de um direito fortalece a garantia e a prépria
efetivagdo de uma série de outros direitos intrinsecos a sua realizagao.

Por via de consequéncia, a noc¢do de interdependéncia vem
expressar que as diferentes dimensdes e direitos estdo ndo apenas ligados
entre si na realidade social, sendo que se verifica uma relagcdo em que a
efetivacdo de um direito é condicdo para a realizacdo de outros correlatos.
Desse modo, um direito da suporte ao outro, a maneira de uma teia
que encontra o seu fortalecimento ndo em um elemento especifico ou
autébnomo, mas na exata medida dos diversos pontos de contato que se
tornam, cada um, elemento essencial da sua estrutura de sustentacdo, a
maneira de uma piramide de cartas de baralho.

Neste sentido, acerca da relacdo de interdependéncia que se trava
entre os direitos civis e politicos e os Dhesc, assevera Perez Luiio que
“resulta evidente también que de poco sirve proclamar determinadas
libertades para aquellos sectores de poblacién que carecen de medios para
disfrutarlas” (LuNo, 2003, p. 91). Parece interessante essa assertiva, na
medida em que expressa ndo uma primazia dos direitos de liberdade sobre
os direitos econémicos e sociais, mas a no¢do de que, na realidade social, os
direitos econdmicos e sociais apresentam-se como instrumento e condicdo
de eficacia dos direitos civis e politicos, para a maioria da populagdo.
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De fato, ndo é dificil reconhecer a impoténcia do sufragio universal
como direito politico, sem garantir que a populacdo se empodere por
meio do trabalho e da educacdo para exercé-lo. Ndo parece menos
evidente, nesse sentido, que a igualdade formal perante a lei ndo passe
de mera abstragdo, em um contrato em que uma das partes ndo goze
de direitos econdmicos capazes de fazer afirmar a sua independéncia e
autonomia da vontade. Assim, ao passo que a realizacdo de um direito
abre a perspectiva para a efetivacdao de outros direitos a ele relacionados,
a nocdo de interdependéncia passa a se expressar também como uma
verdadeira relacdo de poténcia entre os direitos na realidade.

E a partir do modo como os direitos se manifestam e se realizam no
cotidiano social, portanto, observando o funcionamento dos sistemas de
garantia e as formas de violacdo de direitos na vida das pessoas — e ndao
desde uma perspectiva de projecao tedrica ou reconhecimento formal
— que se afirma que a indivisibilidade e interdependéncia dos direitos
humanos constituem manifestagdes ontoldgicas dos direitos humanos.
Isso quer dizer que ndo sdo categorias tedricas de uma formulacdo ideal
dos direitos humanos, nem representam um imperativo imprimido aos
direitos humanos pela consciéncia ou filtro institucional. Ao contrario,
indivisibilidade e interdependéncia sdao categorias que expressam
teoricamente o modo como os direitos humanos se constituem na
realidade. Em outras palavras, é o que afirma Karel Kosik, quando
apresenta o aforisma sintese da nog¢dao de ontologia: “a filosofia ndo ‘se
realiza’; é o real que filosofa” (Kosik, 2002, p. 168).

Além dessas manifestacdes ontolégicas dos direitos humanos, o
estudo e a praxis reivindicam ainda outra categoria usualmente referida
ao tema, representada pela nog¢do de integralidade, que significa que os
direitos humanos devem ser socialmente exigidos, institucionalmente
reconhecidos e amplamente garantidos em sua totalidade. Note-se que
aqui se esta afirmando uma condicdo deontoldgica dos direitos humanos,
quer dizer, algo que deve ser observado e implementado pela praxis
humana para construir a realidade.

Pela nocdo deintegralidade, ndo ha que se admitir, portanto, discursos
institucionais voltados ao argumento da impossibilidade de efetivacdo de
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determinados direitos. De fato, € comum a negativa de direitos por parte
do Estado assumir formas diversas, variando desde a questdo financeira —
usualmente invocada contra a reivindicagao dos Dhesc, como se os direitos
civis e politicos do sufragio e liberdade ndo dependessem, por exemplo,
de vultuosos investimentos na estrutura eleitoral e seguranca publica,
respectivamente — até o fundamento moral e religioso — reiteradamente
invocados contra a luta por direitos de reconhecimento das diferencas
étnicas, dos direitos das mulheres e de diversidade afetiva.

Vale notar que a nogdo de integralidade vem dar suporte politico
para a luta pelos direitos humanos, na medida em que traduz em
exigibilidade as categorias da indivisibilidade e interdependéncia.

Para concluir, a esta altura é possivel verificar como as nocdes
de indivisibilidade, interdependéncia e integralidade se chocam com a
perspectiva de geracdes de direitos. De fato, na medida em que, em sua
concepgao linear, a teoria das gera¢des afirma a primazia dos direitos civis
e politicos sobre os demais direitos, ndo apenas se quebra a indivisibilidade
dos direitos humanos, como também se fragiliza a sua realizagdo ao ignorar
que na realidade estao integrados de modo interdependente, o que, por
fim, abre caminho para justificativas e denegacGes de direitos a partir do
argumento de que a previsdao formal de alguns direitos civis e politicos,
dada a sua primazia, sdo suficientes para a realizacdo da dignidade humana.

3 Um panorama do cendrio internacional dos direitos
humanos

Até que a filosofia que sustenta uma raca

Superior e outra inferior

Seja finalmente e permanentemente desacreditada e abandonada
Em todo lugar haverd guerra

(War - Haile Selassie/Bob Marley)?

2 Discurso de Haile Selassie (imperador da Etidpia) na Assembleia Geral da Liga das Nagdes
no ano de 1936, por ocasido da invasdo italiana e uso de armas quimicas para incorporar
a Etidpia a Itdlia fascista. O discurso inspirou e foi transformado em uma das musicas de
protesto de maior sucesso mundial, composta por Bob Marley em 1976, chamada War.
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3.1 Sobre o Direito Internacional dos Direitos Humanos

Ao compreender os direitos humanos desde a sua perspectiva
ontoldgica, quer dizer, desde o modo como se manifestam nas lutas
sociais pela efetivacao de direitos, verifica-se que, no plano internacional,
o cenario dos direitos humanos varia na medida das relagdes econémicas,
sociais, politicas e culturais de cada sociedade. Ocorre que, em um mundo
cada vez mais globalizado, tornam-se também globalizadas as lutas por
direitos e a esperanga em um outro mundo possivel, conforme conclamam
0s movimentos sociais da Via Campesina em nivel mundial.?

Como ja pudemos analisar no item anterior, se os direitos humanos
ndo se restringem nem se identificam com as normas e instituicoes
de onde emanam, ndao parece ocorrer diferente em uma perspectiva
internacional. De outro lado, ndo se apresenta sem relevancia a forma
como essas normas e organismos instituem um sistema de protecdao dos
direitos humanos em nivel mundial, sem olvidar, de saida, as suas bases
guase estritas e eminentemente hegemonizadas pelos paises do norte
global ocidental.

Nesses marcos, portanto, é que estdo situadas as abordagens
acerca do que se convencionou chamar de Direito Internacional dos
Direitos Humanos (PIOVESAN, 2011). Nesse sentido, compreende-se a
internacionalizacdo dos direitos humanos como um processo histérico que
aponta para a instituicdo normativa, em ambito internacional, da previsdo

3 “Comenzaré especificando qué quiero decir quando me refiero a la globalizacion. Esta es
muy dificil de definir. La mayoria de las definiciones se basan en la economia, es decir, en la
nueva economia mundial que se ha creado en las tltimas tres décadas como consecuencia
de la globalizacién de bienes y servicios, al igual que de los mercados financeiros. Durante
este proceso, las ETN [empresas transnacionais] han conseguido una preemencia nueva y
sin precedentes como actores internacionales. Para mis objetivos de analisis, prefiero una
definicion de globalizacion que sea mas receptiva a las dimensiones culturales, politicas y
sociales. Como ya dije, comienzo partiendo del presupuesto de que lo que normalmente
llamamos de globalizacién consiste en conjuntos de relaciones sociales. Segin cambian
estos conjuntos de relaciones sociales, cambia también la globalizacién. [...] Por otro
lado, si la globalizacion son bloques de relaciones sociales, estas Ultimas necesariamente
implican conflitos y, por lo tanto, vencedores y perdedores. La gran mayoria de las veces,
el discuro de la globalizacion es el discurso de los vencedore tal y como es descrito por
ellos mismos” (SANTOS, 2009, p. 308).
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e protecdo de direitos exigiveis e justicidveis pela mediacdo de instituicdes
internacionais de monitoramento e fiscalizacdo, condicionados pela
adesdo dos Estados aos respectivos tratados internacionais de direitos
humanos. Desse modo, podemos compreender este Direito Internacional
dos Direitos Humanos a partir de alguns elementos.

O primeiro é a nogdo de que, se, por um lado, essa dimensao
internacional dos direitos humanos se constitui na medida de uma projecao
normativa e uma correspondente estrutura institucional, também é
certo que os tratados e organismos internacionais de direitos humanos
respondem a mesma condicdo histérica de processos de embates politicos
e econbmicos que resultam em garantias de direitos institucionalizadas. A
diferenca, é que, desde uma perspectiva global, tais processos ocorrem a
partir das disputas entre os diversos paises no cenario internacional, com
uma tendéncia crescente, porém ainda longe de fazer-se hegemonica, da
intervengao da sociedade civil organizada nesse cendrio.

Nesse sentido, vale lembrar que, com o seu desenvolvimento,
observa-se que os direitos humanos levaram de modo pioneiro para o
cenario internacional a nocdo de titularidade de direitos desde uma
perspectiva supra-estatal. De fato, na medida da proliferacdo dos tratados
e instituicdo dos respectivos organismos de monitoramento, a concep¢ao
moderna de direitos conquistados em face do Estado se expande para a
nocdo de direitos reconhecidos junto a ordem internacional.

Em verdade, isso constitui uma importante quebra nas versdes
tradicionais da teoria geral do Estado, e das relagbes internacionais. De um
lado, a afirmacdo dessa titularidade supra-estatal rompe com as rigidas
fronteiras da soberania, sobretudo no que diz respeito ao monopdlio
do direito e da forca que o Estado possuia em relacdo a sua populacdo.
De outro lado, institui-se também uma alteracdo no ambito da politica
internacional, na medida em que agora o individuo, os sujeitos coletivos
de direito e as organiza¢Oes da sociedade civil passam a se constituir
enquanto agentes que atuam e sdo protegidos no cenadrio internacional,
para além e até mesmo contra os Estados, que eram considerados os
Unicos atores reconhecidos no ambito das relagdes internacionais.
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Desde uma perspectiva histérica, comumente identifica-se o
surgimento da Organiza¢do das NagOes Unidas (1945), e a promulgacdo
da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948)*, como marcos
referenciais para a afirmagdo do Direito Internacional dos Direitos
Humanos enquanto resposta ao totalitarismo que atingiu as ultimas
consequéncias nas duas grandes guerras. Nesse ambiente, vale apontar, o
Direito Internacional dos Direitos Humanos trazia consigo uma pretensao
e esperanca de se constituir enquanto paradigma politico e referencial
ético para a ordem internacional (PIOVESAN, 2011).

Ocorre, no entanto, que, a maneira ontoldgica, é o cendrio politico
internacional que condiciona o reconhecimento internacional dos direitos
humanos, ao passo que o sentido contrario apresenta-se ainda a partir
de uma baixa densidade normativa caracterizada como soft law. Isso
porque, de fato, os tratados internacionais de direitos humanos emanam
de acordos celebrados entre os Estados - membros dos respectivos
Sistemas Internacionais (Global e Regionais)- e respondem, portanto, aos
interesses politicos e econdmicos dos Estados nacionais naquele cendrio
e momento historico.

Vide, nesse sentido, a promulgacdo no ambito das Nagbes Unidas,
no ano de 1966, do Pacto de Direitos Civis e Politicos concomitante e em
apartado ao Pacto de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, cada um
impulsionado pelo respectivo bloco de paises inseridos nos marcos, de um
lado, do capitalismo liberal, e de outro, do socialismo real, o que evidencia
como o Direito Internacional dos Direitos Humanos é condicionado pelo
cenario politico, como o da chamada Guerra Fria.

Nesse notavel exemplo, fica evidente uma boa carga de contradi¢bes
caracteristicas das teorias tradicionais dos direitos humanos. O fato de

4 Ressalte-se que, a época da promulgagdo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,
a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) continha apenas 58 estados-membros, do que
é possivel inferir — sem ignorar sua relevancia histérica — como o seu texto possui algo
de fundacional traduzido em universal. Isto era ainda mais evidente, por seu turno, no
contexto da Liga das Nagdes, 6rgdo original e predecessor da ONU em sua missdo de
construir a paz mundial, mas que se quedou inerte, por exemplo, ante a denuncia de
Haile Selassie — imortalizada na musica de Bob Marley — sobre a invasdo de Mussolini a
Etiopia.
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gue ambos os pactos, tidos por diferentes geragdes, por um lado, tenham
sido promulgados na mesma ocasido, ao passo que, por outro lado, a sua
institucionalizacdo em apartado ndao apenas quebra com a perspectiva
ontoldgica da indivisibilidade e interdependéncia, sendo que evidencia
como a dimensdo normativa quer antes significar reconhecimento
institucional, que manifestar a prépria identidade fundamental dos
direitos humanos.

Dessa forma, também é possivel identificar e trazer para o plano
internacional aqueles efeitos de ilusdo e de ordem, aqui expandidos
em suas propor¢bes, na medida em que, incorporados a concepg¢ao
de universalismo, passam a constituir um discurso em que os direitos
humanos assumem verdadeira funcao de justificacdo para um neo-
expansionismo econ6mico. Ndo é de outra forma que as categorias
de democracia e paz foram contraditoriamente acopladas de um
modo quase absoluto a gramatica do Direito Internacional dos Direito
Humanos, o que certamente ndo foge ao alerta de Boaventura de
Sousa Santos, quando afirma que “a luta pelos direitos humanos nas
primeiras décadas do século XXI enfrenta novas formas de autoritarismo
que convivem confortavelmente com regimes democraticos” (SANTOS;
CHAUI, 2013, p. 122).

No que diz respeito aos tratados internacionais de direitos
humanos, observa-se um mecanismo geral de acionamento condicionado
a uma mediacdo anterior entre o Estado nacional e o respectivo Sistema
Internacional de Protecdo, quer se esteja tratando do ambito global,
quer se esteja referindo a um dos Sistemas Regionais de Protecdo
(Americano, Africano ou Europeu)®. Com a adesdo ao tratado, institui-se
uma coexisténcia horizontal e complementar entre os sistemas global e
regional, e o ordenamento nacional de prote¢do dos direitos humanos,
sem olvidar a hipdtese de o tratado vir determinar que sejam reconhecidas
garantias porventura ainda ndo institucionalizadas em ambito doméstico.

5 Vale lembrar que a Asia ainda n3o possui, mas vem discutindo a implementacdo de um
Sistema Asidtico de Direitos Humanos.
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No Brasil, o exemplo mais evidente sdo as garantias e direitos,
conquistados a partir da luta do movimento feminista, instituidos
pela Lei Maria da Penha, impulsionada pelo acionamento do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos por entidades da sociedade civil
organizada. Eis que se apresentam a andlise, assim, as categorias da
exigibilidade e justiciabilidade, eminentemente ligadas a dimensdo
politica e a praxis da luta pelos direitos humanos.

3.2 Sobre a exigibilidade e justiciabilidade, e o ambiente do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos

Nos termos da “Declaragdao de Quito”, aprovada no “Primeiro
Encontro Latino-Americano sobre a Exigibilidade dos DESC” (Equador,
1998):

La exigibilidad es un proceso social, politico y legal. La forma y
medida en que un Estado cumpla con sus obligaciones respecto de
los DESC no solamente ha de ser matéria de escrutinio de los érganos
de verificacion del cumplimiento de las normas que los consagran
y garantizan sino que debe abarcar la participacién activa de la

sociedad civil en esta tarea como condicion sustancia del ejercicio de
su cidadania(EQUADOR, 1998)

Por exigibilidade dos direitos humanos entende-se, portanto, o
processo social de mobilizacdo politica voltado a denuncia ou a efetivacédo
de direitos sonegados e violados. N3do possui uma forma rigida ou
determinada, sendo que se realiza a partir de estratégias de interlocucdo
e controle social das politicas publicas; estratégias de pressdo social que
podem extrapolar as vias formais e a ordem estabelecida, desde que
com vistas a conquista de direitos; e a¢des voltadas para a producdo de
sentidos, da cultura de direitos, da formacao de liderangas, formacao da
opinido publica, através de paralisa¢cdes, mobilizagGes, etc.

Defato,namedidaemqueosdireitoshumanossejamcompreendidos
como produtos dos processos sociais de lutas por dignidade, identifica-se
no conceito de exigibilidade uma condicdo de duplo efeito essencial para
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os direitos humanos: de um lado, a delegacao de legitimidade politica e
juridica para a sociedade exigir a efetivagado de seus direitos, e, de outro, a
nogdo imperativa de respeito e promocado ativa e continua desses direitos
por parte do Estado (GEDIEL et al., 2012).

Tomada a exigibilidade em seu sentido amplo, como um
processo social, politico e legal, a justiciabilidade aparece como uma
de suas dimensdes estritas, qual seja, a dimensdo da exigéncia, defesa
e promocdo de direitos perante o sistema de justica, o que amplia os
espacos de acdo estratégica e os instrumentais manejados na luta pelos
direitos humanos. Desse modo, a no¢do de justiciabilidade também
sinaliza para um duplo efeito que imprime aos direitos humanos, por
um lado, a condi¢do de serem legitimamente exigiveis pela sociedade
perante o sistema de justica, aliada a delegacao, de outro lado, da fungao
(poder-dever) de efetivacdo dos direitos humanos para as instituicdes
do sistema de justica.

Nas palavras de Garcia Ramirez, juiz da Corte Interamericana de
Direitos Humanos (Corte IDH):

Planteado el caracter integral de los derechos humanos, procede
plantear igualmente el caracter integral de su proteccidn: la denominada
‘justiciabilidad’ de aquellos, o puesto de otra forma: la possibilidade
efectiva de proteccion jurisdiccional, promovida al través de uma accién

procesal y alcanzada por medio de una sentencia que convierte la
pretencion en certeza, y la certeza en ejecucion. (2004, p.90)

No entanto, se é certo, como afirma Ramirez, que a justiciabilidade
vem ampliar o aspecto de protec¢do dos direitos humanos — ndo apenas
trazendo ao contexto de luta por direitos novas estratégias e instrumentais
para a sua exigéncia perante o Estado, sendo que ampliando a prdpria
competéncia e mecanismos de exigéncia do Estado em face dessa
protecdo e efetivacdo — ndo ha que olvidar, e isto é ainda mais evidente,
que, em relacdo ao campo politico, a via jurisdicional apresenta-se como
um canal institucionalmente mais estreito, técnica e culturalmente
limitado, e essencialmente condicionado a formas e procedimentos que
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ainda deixam o sistema de justica situado a distancia, quase alheio, ao
cendrio dos direitos humanos na América Latina.®

Quer em ambito nacional ou internacional, permanece inegavel
a importancia que o duplo efeito politico inserido nas noc¢des de
exigibilidade e justiciabilidade assume para a luta dos direitos humanos,
sobretudo em um continente onde, ainda ha pouco, se convivia com
regimes de excecdo, com restricdes aos direitos de manifestacao e
participagdao politica, econémica, social e cultural, em um cenario
onde sequer era possivel acionar o sistema de justica para protecdo de
direitos, quanto menos esperar dele qualquer compromisso com a sua
efetivacao.

Observando que essa relagao entre exigibilidade e justiciabilidade
vem se tornando dilematica para os movimentos sociais e as organizacdes
de direitos humanos, sobretudo na medida em que avanga o processo de
expansdo do protagonismo politico da justica (SANTOS, 2009), se apresenta
hoje no cendrio da luta por direitos humanos uma demanda pela
integracdo dialética entre essas duas estratégias usualmente combinadas
ainda de forma apenas complementar.

Assim, de um lado, alargando os horizontes da agenda politica de
exigibilidade para finalmente alcancar as institui¢cGes do sistema de justica,
e, de outro, expandindo o conceito de justiciabilidade a fim de superar
uma cultura judicial essencialmente engessada na via jurisdicional, ja é
tempo de avancar para uma agenda de exigibilidade politica de justica, de
maneira que no conceito de justiciabilidade sejam inseridos os processos
de exigibilidade voltados para a democratizacdo e reforma institucional

6 Confira-se, nesse sentido, a pesquisa realizada pela Terra de Direitos e Dignitatis sobre
a justiciabilidade dos direitos humanos na atuagdo das entidades de advocacia popular
(GEDIEL et al., 2012); a pesquisa da Terra de Direitos sobre o cenario da justiciabilidade
dos direitos humanos no ambito dos conflitos fundiarios rurais (SAUER et al., 2013); e
pesquisa realizada pela FGV/Direito sobre a (falta de) incorporagdo dos direitos humanos
na cultura jurisdicional da magistratura brasileira, quando aponta que “[...] 40% dos juizes
[entrevistados] nunca estudaram direitos humanos, e apenas 16% sabem como funcionam
os sistemas de protecdo internacional dos direitos humanos” (CUNHA, 2011, p. 48).
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do sistema de justica, a partir de estratégias de participacdo e controle
social das politicas publicas, agora focadas na politica publica de justica.’

No que diz respeito ao cendrio internacional, observa-se uma
tendéncia crescente a atuagdo das organiza¢des de direitos humanos
desde uma perspectiva supraestatal. Ora apoiando-se nos tratados, ora
reivindicando direitos para além deles, a sociedade civil organizada vem
se empoderando para o acionamento dos organismos internacionais de
direitos humanos a uma velocidade maior que a capacidade de resposta
dos seus respectivos Estados nacionais.

Exemplo notdvel sdo as quatro condenagbes do Estado brasileiro
perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos, em especial no que
se refere ao caso Gomes Lund e outros x Brasil, situagdo emblemdtica em
gue o Brasil foi condenado a revogar a sua Lei de Anistia — pelo fato de
prever a chamada autoanistia aos militares perpetradores de violagdes de
direitos humanos — mas acabou, em sentido diametralmente contrario,
por declara-la constitucional por meio do Supremo Tribunal Federal,
na ADPF 153, impetrada pela Ordem dos Advogados do Brasil para,
justamente, questionar a validade da autoanistia dos militares brasileiros,
com fundamento na jurisprudéncia consolidada da Corte IDH°.

Em verdade, o caso da Lei de Anistia brasileira ilustra bem a situacao
da justiciabilidade dos direitos humanos na esfera internacional. De fato,
observa-se que, na linha da nogdo de soft law, os tratados e as cortes
internacionais de direitos humanos proferem normas de baixa densidade
constitutiva e imperativa, o que significa que possuem uma forga mais
declaratéria e recomendatéria que sancionatéria perante os Estados
nacionais que aceitaram se submeter a sua jurisdicdo.

7 Confira-se, nesse sentido, a experiéncia brasileira da JusDh — Articulagdo Justica e
Direitos Humanos. Disponivel em: www.jusdh.org.br.

8 Confira-se: Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Ximenes Lopes x Brasil,
2006; Caso Escher e outros x Brasil, 2009; Caso Garibaldi x Brasil, 2009; Caso Gomes
Lund e outros x Brasil, 2010. Disponiveis em: www.corteidh.or.cr.

® Confira-se: Corte Interamericana de Direitos Humanos. Caso Barrios Altos x Peru, 2001.
Disponivel em: www.corteidh.or.cr.
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Ressalte-se, nesse sentido, que uma ampla gama de paises nao
ratifica os tratados internacionais de direitos humanos, portanto, a eles
ndo se submetendo. O caso mais notdrio é o dos Estados Unidos, que
nao ratificou nem mesmo a Convenc¢do Americana de Direitos Humanos,
repelindo, assim, ajurisdicdo daComissdaoedaCorte|IDH,aoladodo Canada
e outros nove dentre os 36 paises-membros da Organiza¢do dos Estados
Americanos (OEA). Vale lembrar, contudo, no sentido de reconhecer as
contradicGes da versdo oficial e tradicional dos direitos humanos, que a
sede da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, primeira instancia
de acesso ao Sistema Interamericano de Direitos Humanos, situa-se em
Washington (EUA). No sentido ainda dessas contradi¢des, salta aos olhos
o fato de atualmente a Corte IDH ser composta, em sua totalidade, por
homens brancos.

Ndo obstante, tais contradi¢cbes ndo diminuem, sendo que apenas
tornam ainda mais emblematica a condi¢do dos direitos humanos e a
importancia de uma praxis contra-hegemonica no cendrio internacional. E
por isso que o acesso aos tratados e organismos internacionais de direitos
humanos se torna cada dia mais presente no cotidiano dos movimentos
sociais e da sociedade civil organizada.

Como observado pela pesquisa realizada junto a entidades
brasileiras que atuam com a justiciabilidade dos direitos humanos em
nivel nacional e internacional, apesar de uma avaliacdo critica sobre a
eficadcia dos organismos internacionais em funcdo da morosidade no
processamento e dos limites da sua forca normativa e sancionatéria, ha
uma sensacgao positiva em relagdo a essas instancias, na medida em que ja
0 acesso e processamento produzem efeitos na esfera politica em ambito
nacional, dando visibilidade para o caso, e, gerando assim sensibilizacdo e
pressao social que fomentam uma cultura social e institucional de direitos
humanos no plano interno (GEDIEL et al., 2012).

De fato, se os organismos internacionais ndo possuem forga juridica
para obrigar os Estados-membros a cumprir com as suas determinagdes,
ndo ha que olvidar que o seu acionamento e consequente envolvimento
gera um efeito de reconhecimento oficial da violacdo, o que catalisa o
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cenario da exigibilidade em nivel nacional, na medida da erosao provocada
na legitimidade do respectivo pais perante a esfera internacional.

Além disso, ndo obstante a morosidade no processamento e a baixa
densidade normativa, observa-se que as recomendac¢des da Comissdo IDH
e as decisdes da Corte IDH constituem em si uma poténcia que projeta
e afirma de forma tao sancionatéria quanto pedagdgica a cultura dos
direitos humanos para os paises levados a sua jurisdi¢cdo. E nesse sentido,
por exemplo, que se observa na jurisprudéncia da Corte IDH a construcao
de uma espécie de teoria juridica dos direitos humanos, ora ampliando,
ora redefinindo conceitos juridicos tradicionais sob a 6tica do paradigma
dos direitos humanos.

E o que Abramovich e Courtis (2002) chamariam de tradugdo da
violacdo de direitos humanos como violagdo do direito civil, estratégia
voltada ao estabelecimento de uma interlocugdo institucional entre o
Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Civil paradigma
dos ordenamentos e da cultura juridica dos paises submetidos a jurisdicdo
da Comissdo e da Corte Interamericana de Direitos Humanos. Exemplos
bastante evidentes, nesse sentido, sdao as constru¢des dos conceitos de
projeto de vida, e ampliagdo semantica da nogdo de reparacdo, “tendo
como pressuposto respostas criativas da ciéncia juridica para libertar-se
das amarras do positivismo juridico” (SOusA JR., 2011, p. 38).

Em seu voto no caso “Los Nifios de la Calle” x Guatemala (1999),
Cangado Trindade afirma que “[...] el proyecto de vida se encuentra
vinculado a la libertad, como derecho de cada persona a elegir su
préprio destino” (TRINDADE, 2011, p. 158), langando, assim, a tese da
inviolabilidade do projeto de vida.?

A ampliacdo semantica do conceito de reparacdo, por seu
turno, esta inserida na tematica de maior emblematicidade e ativismo
jurisprudencial da Corte Interamericana, qual seja, a questdo da justica de
transicao na América Latina. Ora com vistas a contribuir na construcao, ora
constituindo-se como impulso inicial de discussao, é notavel o ativismo da

10 Para uma abordagem mais ampla sobre o tema do projeto de vida, cf. Sousa Jr. (2011, p.
31-39).
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Corte IDH no sentido de projetar uma cultura de direitos humanos voltada
a superacdo do regime politico e da legalidade autoritaria das ditaduras
militares que assolaram a América Latina no século XX.

N3o a partir do esquecimento, mas, de modo contrdrio, com forte
fundamento no reconhecimento das violagdes perpetradas como politica
de Estado, a jurisprudéncia de transicao da Corte IDH — no sentido do que
se poderia chamar de uma teoria da justica de transicdo (TEITEL, 2003)
— busca resgatar a memoaria e a verdade histérica sobre os periodos de
excecdo, a investigacdo e punicdo dos responsdveis pelas viola¢des, o
incentivo a instalagdo de profundos processos de reformas institucionais
e, finalmente, o fomento a uma cultura juridica e politica de reparacao
as vitimas pautada, sobretudo, por medidas de indenizacao, reabilitacao,
satisfacdo do sofrimento e garantias de ndo repeticdo das violacGes.

4 0O desenvolvimento historico dos direitos humanos no Brasil

“E, de repente,

eram dois eram dez eram milhares,
Sob as asas azuis da liberdade,

nascia o Estado de Palmares.

Mas ndo tardou,

a opressdo tentou calar, nGo conseguiu,
O brado da vida contra a morte,

no primeiro Estado livre do Brasil.”

(Epopeia de Zumbi — Nei Lopes)

4.1 Do colonialismo as lutas e resisténcias populares: a questao politica,
econdmica, social e cultural na historia dos direitos humanos no Brasil

Como se observa no desenvolvimento deste texto, a compreensao
acerca do que constituiria um certo desenvolvimento histérico dos
direitos humanos no Brasil varia conforme a concepc¢do tedrica e de
mundo daqueles e daquelas que produzem a andlise.

Nesse sentido, desde uma compreensdao abstrata, normativa e
tradicional, os direitos humanos surgiriam e seriam identificados no
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Brasil, quando muito, a partir das constituicdes e leis esparsas que
reconheceram, muitas vezes de modo estritamente textual e ausente
de qualquer significado concreto, o que vinha sendo nomeado desde a
Europa por garantias e direitos fundamentais. Por esse ponto de vista, os
direitos humanos teriam aportado em solo brasileiro e na América Latina
junto aos europeus, seus ideais e instituicGes juridicas e politicas que
viriam proclamar a liberdade e a igualdade.

Em sentido contrdrio, no entanto, parece haver uma outra versao;
outra histéria, ndo oficial, ndo escrita, nem transmitida pelas institui¢des.
Uma histéria de auséncias produzidas (SANTOS, 2002) em um cotidiano
de opressdo e exploracao, repleta de experiéncias desperdicadas pelo
colonialismo instituido e desenvolvido, e pela colonialidade que ainda
hoje se manifesta em diversas dimensdes da vida econOGmica, social,
politica e cultural no Brasil.

Eis aqui um marco para a analise da histdria dos direitos humanos
no Brasil, qual seja, a no¢do de que constitui uma histéria que encontra
nas dimensdes e consequéncias da sociedade colonial ndo um trunfo, mas
a sua proépria condicdo emblematica que da ensejo as lutas por libertacdo
e dignidade, que caracterizam os direitos humanos.

Desse modo, para Quijano (2010), o colonialismo refere-se a
uma estrutura de dominac¢do/exploragdo politica e econdmica de uma
populacdo por outra de territorialidade e identidade diferentes. Possui
um longo percurso histdrico, mas desenvolveu, a partir da América,
expressdes e dimensdes que seriam projetadas em um novo padrdo
de poder europeu como centro do capitalismo mundial, sustentado
essencialmente, ainda que ndao exclusivamente, na imposicao de uma
classificagdo racial/étnica da populagdo mundial. E o que dé ensejo a
origem e mundializagdo da colonialidade.

Acolonialidade, porconseguinte,vemsignificarumacomplexificacao
e expansao dos sentidos dessa dominagao para outros campos que se
manifestam em interacdo e reforco daqueles tradicionalmente inscritos no
colonialismo. Assim, “opera em cada um dos planos, meios e dimensdes,
materiais e subjetivos, da existéncia social quotidiana e da escala societal”
(QuuAaNo, 2010, p. 84).
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Reside aqui um ponto central para a compreensdo do processo
histérico dos direitos humanos no Brasil, qual seja, a no¢do de que o
projeto colonial fincou raizes ndo apenas politicas e econ6micas — tema
amplamente estudado e compreendido nos termos da dialética da
dependéncia presente nas analises de Rui Mauro Marini (MARINI, 1973) —,
mas, em igual medida, desenvolveu profundos mecanismos de dominagao
situados no ambito do conhecimento, da cultura e da sociedade, que
seriam ndo menos sensiveis e eficazes em suas formas de opressdo e
exploragdo, e que deixaram herangas latentes e tragos essenciais nas
instituigdes politicas e sociais brasileiras até a atualidade.

E por esse motivo que, diante da pergunta acerca de quando é
possivel identificar elementos de colonialidade na histéria da sociedade
brasileira, a resposta pode prontamente ecoar indicando os dias de hoje.
De fato, a nocdo de colonialidade se apresenta desde uma perspectiva
dialética da histdria que enxerga no presente o passado, para projetar o
futuro.

Se, a estreita dimensao politica e econ6mica da relacdo metrdépole-
col6nia ndo mais vigora como antes, tendo assumido formas e contornos
mais fluidos e modernos nos termos do imperialismo exercido desde
a hegemonia do norte-global, e até mesmo do subimperialismo
desenvolvido desde uma perspectiva sul-sul por paises como o préprio
Brasil (MARINI, 1973), da mesma forma ndo ha motivos para crer que
as relagdes de colonialidade desenvolvidas e consolidadas no ambito
das relagdes sociais, culturais e de poder tenham se desfeito sem deixar
resquicios na sociedade brasileira.

Como afirma Mariategui (2008, p. 117), um dos primeiros tedricos
a pensar a questdo colonial a partir da América Latina, “a heranca
espanhola ndo era exclusivamente uma heranca psicoldgica e intelectual.
Era, antes de tudo, uma herangca econémica e social. O privilégio da
educacdo persistia pela simples razdo de que persistia o privilégio da
riqueza e da casta”. De fato, assim como no Peru de Maridtegui, no Brasil a
colonialidade do saber e da cultura se expressa historicamente enquanto
politica educacional, que, por seu turno, constitui um circulo vicioso em
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gue a cultura e o conhecimento se retroalimentam como expressao de um
privilégio de casta.

E o que dizer da concentragdo de renda e consequente desigualdade
social, sendo que a colonialidade instituiu o que Victor Nunes Leal (2012)
chamou da cultura do coronelismo, enxada e voto, que comunica e
transmuta as relagdes de poder econdmico em poder politico, sem
olvidar que os assim denominados ruralistas constituem a maior bancada
parlamentar no Congresso Nacional hoje?

Que dizer da sua concepgdo acerca de camponeses e sobretudo
indigenas e quilombolas, sendo que a colonialidade da cultura, do saber
e do poder institucional produziram violenta e simbolicamente ao longo
da histdria a sua auséncia nos espacos de poder, e o desperdicio das suas
expressoes culturais e de conhecimento, relegando-os a uma permanente
situacdo de degredo e desprestigio social que acaba por se reproduzir
também em outros preconceitos de raga, género e orientagdo afetiva na
sociedade brasileira?

Assim, vem a tona outro importante elemento para a compreensao
da histdria dos direitos humanos no Brasil, que ndo significou outra coisa
sendo a histdria da luta por direitos humanos. Por certo, esse elemento vai
de encontro a nogdo e ao mito da passividade do povo brasileiro. Segundo
Darcy Ribeiro (2006, p. 152), “as vezes se diz que a nossa caracteristica
essencial é a cordialidade, que faria de nds um povo por exceléncia gentil
e pacifico. Sera assim? A feia verdade é que conflitos de toda a ordem
dilaceraram a histéria brasileira, étnicos, sociais, econémicos, religiosos,
raciais etc.”.

De fato, o propalado mito da passividade parece antes responder
a uma intencdo de projecdo que de explicacdo da realidade brasileira,
o que ndo foge, por seu turno, a analise acerca da colonialidade do
conhecimento e do poder. Pelo que se observa, a Unica versado da histdria
comumente (re)conhecida é, justamente, a versao dos invasores (RIBEIRO,
2006), o que vai ao encontro do axioma atribuido a Herédoto, quando
afirma que a histdria escrita representa, em verdade, apenas a versdo dos
vencedores.
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No caso brasileiro, a no¢ao de vencedores, por um lado, ja indica
a presenca do conflito como substdncia histérica — como uma marca
essencial que se mantém na mudanga —, e, por outro lado, traz a evidéncia
um elemento central nas analises acerca da colonialidade do poder, qual
seja, o papel necessario e imprescindivel das elites nacionais dominantes
para o sucesso do projeto colonial em suas multiplas dimensdes
(FERNANDES, 1973; RIBEIRO, 2006).

Nesse sentido, pode-se compreender que as elites dominantes no
Brasilpercorreramum percursoque partede umacondicdoeminentemente
lusitana, desenvolve-se para uma forma luso-brasileira intermediaria, até
assumir contornos de uma elite brasileira propriamente dita (RIBEIRO,
2006). Propriamente brasileira, mas subjugada e dependente de relacGes
econdmicas coloniais que se desenvolvem, a partir da segunda metade do
século 19, para sua forma imperialista e até subimperialista — no ambito
das relagdes sul-sul (MARINI, 1973. E por esse motivo, ou seja, pela sua
condicdo econbmica estruturalmente dependente do capital e mercado
internacional, que se explica o porqué da adesao decisiva e dialeticamente
substancial das elites dominantes ao projeto colonial, e o seu apego as
manifestacGes da colonialidade até hoje.

Na outra ponta da sociedade, cumpre observar que a histéria dos
direitos humanos no Brasil remonta aos combates e fugas indigenas em
relacdo ao exterminio étnico e a exploracdo da sua forca de trabalho,
compreendendo aqui o carater quase indissociavel entre estas duas
formas de violéncia, na medida em que o trabalho for¢cado atinge ndo
somente a sua liberdade, sendo que destréi o seu modo de vida por
inteiro, negando todos os seus valores, e violentando os significados do
territério em que habita fisica, comunitdria e espiritualmente. Ndo sem
motivo, portanto, é que oniricamente “muitissimos indios deitavam em
suas redes e se deixavam morrer, como sé eles tém o poder de fazer”
(RIBEIRO, 2006, p. 39).

Assim, a histdria dos direitos humanos no Brasil passa pela negagado
do projeto colonial e construcdo de comunidades livres de preconceito
racial, escravidao e exclusdo social de todo tipo, que caracterizaram os
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quilombos como importantes territérios de resisténcia e de alternativa
real e utdpica. Eram alternativa real pela notavel organizacdo social e
econdmica que desenvolveram, de modo que Palmares, por exemplo,
em seus aproximados cem anos de existéncia, chegou a possuir a mesma
populacdo da capital Salvador a época (MOURA, 1987). E eram alternativa
utdpica porque a sua organizagdao militar ndo apenas se ocupava do
resgate e libertacdo de cativos, sendo que inspirava um imaginario e
uma cultura de resisténcia decisivos para a conquista, no final do século
XIX, da dimensdo juridica da sua liberdade na sociedade brasileira.
Liberdade que, traduzida em reconhecimento institucional, se restringiu a
abolicdo juridica da escraviddo, sem projetar direitos sobre as dimensdes
econbmicas, sociais, étnicas e culturais de uma sociedade construida
sobre a égide de quatro séculos de latifundio, e escravidao.

Lutas de resisténcia e libertacdo que eclodiram em afronta ao
sistema politico, a exploragdo econOmica, a opressao racial e exclusdo
social. Foram dezenas de revoltas populares deflagradas em todo o pais,
sobretudo na primeira metade do século XIX, entre as quais, Lourdes
Janotti (1987) menciona, no Pard, a Cabanagem (1835 a 1840); no
Maranhdo, a Balaiada (1838 a 1841); no Piaui, também a Balaiada (1838 a
1841); em Alagoas, a Cabanada (1832 a 1835); em Pernambuco, também
a Cabanada (1832 a 1835) e a Praieira (1848); na Bahia, a Revolta dos
Malés (1835) e a Sabinada (1837 a 1838).

Tratava-se de resisténcia e projetos alternativos de modos de vida
produtiva e comunitdria que assumiram novas formas eminentemente
sertanejas e camponesas na passagem para o século XX, justamente
como resposta politica, econdmica, social e cultural a uma colonialidade
revelada em trés episddios inter-relacionados: a promulgacdo da Lei de
Terras, que vem restringir o acesso a terra a modalidade de compra e
venda, sem o reconhecimento das diversas formas histéricas de posse
indigena, de comunidades tradicionais e camponesas; a Lei Aurea, que
reconhece a liberdade juridica das negras e negros entdo escravizados,
sem |lhes apresentar qualquer alternativa de producdo econdmica, vida
social, insercdo politica e manifestacdo cultural; e a Proclamacdo da
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Republica pela oligarquia civil-militar, que vem revestir de nova forma
politica as velhas estruturas coloniais.

E desse modo que se constroem, por exemplo, no nordeste, Canudos
(1893-1897) e, no sul, o Contestado (1912-1916), como alternativas de
vida para a massa de trabalhadoras e trabalhadores situados a margem da
ordem e do progresso instituidos. Comunidades estruturadas sobre o uso
coletivo do territdrio, e revestidas de um imaginario messianico que se
apresentou como potencial de media¢do para o despertar da consciéncia
daqueles que comecaram a abandonar seus postos de trabalho para
construir uma nova sociedade, sob novas relagGes sociais (RIBEIRO,
2006). Ocorre, no entanto, que na medida em que tais comunidades se
consolidavam, enfraqueciam e afrontavam as estruturas de poder ao seu
redor, provocando a intervencdo violenta da oligarquia civil-militar, que
ndo podia resultar em outra coisa sendo, novamente em nossa historia,
no exterminio daquelas populacdes que propunham projetos alternativos
de liberdade e dignidade para a sociedade brasileira a partir de suas
proprias experiéncias.

A partir dai, ao longo dos séculos XX e XXI apresentam-se, no
enredo da histéria dos direitos humanos no Brasil, as lutas sindicais dos
trabalhadores e trabalhadoras urbanas, aliadas a das Ligas Camponesas,
culminando na luta contra a ditadura civil-militar, bem como a emergéncia
dos movimentos sociais de luta pela terra e territérios dos povos indigenas
e comunidades tradicionais, seguida da luta por moradia e acompanhada,
em outras dimensdes, pela organizacdo dos movimentos feministas,
negros e LGBTTs, como analisado adiante.

Neste percurso dialético (porque se reinventa), nao linear (porque
se constrdi por avangos e retrocessos), extremamente diverso (porque
constituido de diferentes expressdoes de identidade e de classe) e
invisibilisado (porque ndo se insere na ordem hegemonica), o que se
pode ressaltar neste curto espaco é o que Darcy Ribeiro (2006) aponta
ser o elemento mais assinalavel entre os conflitos na histéria do Brasil:
o fato de nunca serem conflitos puros, na medida em que cada um
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contém e se pinta com as cores dos outros. Na mesma intensidade em
que se diferenciam, interagem em suas especificidades multiculturais e
de classe, representando sujeitos coletivos portadores de um projeto
contra-hegemonico que anuncia uma sociedade mais livre e soliddria.
Um outro mundo possivel cuja construcao depende, cotidianamente,
de nés.

4.2 A Ditadura civil-militar como violéncia politica de Estado, e os contornos
da transicao conquistada, controlada e inacabada no Brasil

A relagdo entre o cotidiano e a histéria, ou, dizendo melhor, a
forma como a histdria é construida através de um invisibilizado cotidiano
social, e a forma como ele eclode em momento histdrico catalisador de
transformacBes das mais variadas dimensdes, é tema recorrente e da
maior importancia filoséfica.

E tema que por certo n3o foge também a arte, e cujos contornos
estéticos sdo cotidianamente retratados na histdria, valendo aqui uma
especial mencdo as “Perguntas de um trabalhador que 1€”, do poeta
Bertold Brecht (1973, p.656), quando dispara a sua dialética reflexiva
guestionando: “Quem construiu a Tebas de sete portas? Nos livros estdo
nomes de reis: arrastaram eles os blocos de pedra?”. Justica seja feita,
também por aqui ndo faltam expressdes artisticas que nos instiguem a
pensar o cotidiano, como no classico de Chico Buarque.

Por evidéncia, como afirmado ao longo de todo este artigo, ndo
é noutro lugar que se encontra o sentido da investigacdo aqui proposta,
sendo que na relacdo dialética desenvolvida entre o cotidiano da luta
social e a histdria dos direitos humanos. No Brasil ndo é diferente.

E porisso que, ao se deparar com um fato histdrico, ha que se realizar
o exercicio brechtiano para melhor compreender, ou desocultar, o que
deixou de ser retratado pela historiografia oficial. Resgatar uma meméria
silenciada, para conhecer e reconhecer a verdade sobre acontecimentos

politicos, econdmicos e sociais que marcaram profundamente a sociedade
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brasileira, na sua trajetdria em busca de uma vida autenticamente latino-
americana. Exercicio que se apresenta pertinente, neste sentido, para a
investigacdo sobre a relacdo entre os direitos humanos, o golpe de 1964
e a consequente ditadura civil-militar que se imp6s de modo autoritario
pelas duas décadas seguintes em nosso pais.

Para enfrentar esta analise, tomamos de empréstimo a tese de
Roberto Salmeron (2012) sobre o impacto estrutural e em multiperspectiva
do regime autoritario sobre a Universidade de Brasilia (UnB), nos
permitindo uma generalizagdo para enfim afirmar que o golpe civil-militar
e o regime autoritdrio que se seguiu fizeram da construcao dos direitos
humanos no Brasil uma trajetéria interrompida.

Ndo seria sem propésito reivindicar aqui novamente as categorias
das experiéncias desperdicadas por um violento processo de producao
de auséncias politicas, econGmicas, sociais e culturais, para analisar como
a ditadura reinventa o colonialismo e potencializa a colonialidade para
garantir a retomada do controle histérico sobre o poder politico e social,
gue, no periodo entre 1950 e 1964, havia encontrado novas perspectivas
de tomada de consciéncia, mobilizacdo e empoderamento popular,
anunciando uma transformacdo qualitativa da sociedade brasileira
(HOLLANDA, 1994).

Um tempo em que a sociedade finalmente pdde se organizar para
refletir sobre os problemas sociais e se fazer ouvir e entender. Um tempo
em que os estudantes universitarios se mobilizavam para erradicar o
analfabetismo junto aos excluidos do campo e dacidade. Umtempoemque
os sindicatos de trabalhadores se organizavam para discutir e finalmente
participar da deliberacdo sobre os seus direitos e as respectivas politicas
econOmicas e sociais. Um tempo em que os camponeses puderam, enfim,
se libertar do espectro da violéncia jagunca, que se confundia com a
policial na medida de um coronelismo representante do sistema de poder.

Com a posse de Jodo Goulart na presidéncia da republica em
setembro de 1961, esse processo cotidiano que se desenvolvia ao longo
de pouco mais de uma década alcanca de forma inédita e histdrica seu
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ponto mais proximo do poder politico do Estado. Ja de saida, no entanto,
uma incipiente tentativa de golpe militar acabou por resultar, como forma
de composicdao da consequente crise institucional, na instalacdo de um
cacofénico regime parlamentarista, que viria a ser rechacado por um
plebiscito em janeiro de 1963 (TOLEDO, 1989).

Esse era o prenuncio de que o governo nacional-desenvolvimentista
de Jodo Goulart — idolo da cupula sindical e fa da burguesia industrial
nacional—iria lidar cotidianamente com um boicote politico e militar que se
desenvolveria nos anos seguintes para o campo econdmico e internacional
(notadamente por parte dos Estados Unidos) para entdo consolidar-
se em golpe de Estado sobre as bases do intenso apoio, participacao e
financiamento nacional e estrangeiro de industriais, banqueiros, grandes
proprietdrios rurais, empresdarios em geral e setores conservadores da
Igreja (TOLEDO, 1989). Pelo que essa composi¢do evidencia, tratava-se a
época, e hoje o Estado brasileiro finalmente o reconhece, de um golpe
civil-militar.1t ¢ 12

Um golpe que visava, portanto, ndo simplesmente algar os militares
ao poder politico do Estado, mas se apresentava como o proprio
assalto do controle politico sobre as defini¢des estratégicas da politica
social, econémica e financeira. Assalto que assume contornos de
retomada da hegemonia do poder politico por aquela elite nacional
historicamente dependente e subjugada pelo capital internacional,
e consequentemente orientada por seus interesses. Elite dominante

que havia sentido no periodo anterior um incomodo e inadmissivel
deslocamento dos espacos de discussdo e participagdo politica,

1 Como afirma o primeiro relatério da Comissdo Nacional da Verdade, da Presidéncia da
Republica (BRASIL, 2013, p. 12): “A investigagdo do carater civil e militar do golpe permitira
compreender o aspecto amplo e heterogéneo da frente social e politica que depds
o Presidente Jodo Goulart, bem como a identificagdo de nucleo com papel decisivo na
conspiragdo desenvolvida no periodo anterior a margo de 1964 e na elaboragdo de um
projeto de reorganizagdo do Estado. Nesse contexto, serd também fundamental a analise
do apoio, da participagdo e do financiamento empresarial da estrutura repressiva”.

12 Acerca da dimensdo civil do golpe de Estado no Brasil, confiram-se as produgdes
audiovisuais: Pra frente Brasil (EMBRAFILMES, 1982) e Cidaddo Boilesen (PIPA PRODUGOES,
2009). No mesmo sentido, para o Chile, confira-se A casa dos espiritos (PARIS FILMES,
1993), adaptagdo do livro homdnimo da escritora Isabel Allende, filha do presidente
chileno Salvador Allende, assassinado no golpe de Estado naquele pais em 1973.
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e a entrada em cena de novos atores e grupos sociais até entdo
ausentados das instancias de poder em funcdo da segregacdo politica,
econdmica, social e cultural reproduzida pela violéncia fisica, simbdlica
e institucional que se inscreveu na esfera publica e social em nossa
histéria. O que poderiamos nominar também por colonialidade do
poder (QUIJANO, 2010).

Como se observa, tratava-se de um incipiente processo de
amadurecimento democrdtico, porém logo re-semantizado pelos
militares sob o discurso da baderna subversiva de inspiracdo comunista.
A pior maneira do marketing nazista de Joseph Goebbels, essa (in)vers3o
dos fatos — uma vez difundida e repetida pelos meios de comunicacao
e institutos empresariais criados para organizar e financiar a guerra
ideoldgica (o chamado complexo Ibad/lpes) (TOLEDO, 1989) — viria
justificar a intervencdo e reinstituicdo da velha forma do fazer politico em
nosso pais, qual seja, a concentracao da deliberacdo politica e distribuicao
econOmica, a violéncia politica de Estado, as manobras de detencdo em
massa e a tortura como padr&es de repressao.

De fato, como afirma em relatério a Comissdao Nacional da Verdade,
“o0 uso da violéncia politica permitiu ao regime construir um Estado sem
limites repressivos. Fez da tortura forca motriz da repressdao no Brasil.
E levou a uma politica sistematica de assassinatos, desaparecimentos
e sequestros” (BRAsIL, 2013, p. 12). Note-se, nesse ponto do relatdrio
oficial da Presidéncia da Republica, o emblemdtico reconhecimento
de que tais padrdes de repressdo constituiam verdadeira politica de
Estado. Violéncia politica e sistematica que constitui, portanto, algo
diametralmente oposto a difundida tese de que tais técnicas de violéncia
representavam fatos isolados, ou uma espécie de desvio de conduta de
agentes da represséo.

Assim, revelandoasarbitrariedadeserevisitandoahistdria, finalmente
o Estado brasileiro vem, por meio da Comissdao Nacional da Verdade e
de outras instituicdes publicas criadas e impulsionadas por entidades e

movimentos sociais no ambiente da justica de transicao, comprovar que a
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tortura, os assassinatos, os desaparecimentos e os sequestros assumiram
na ditadura civil-militar brasileira a forma deliberada de politica de Estado.*®
Verifica-se, nesse sentido, que o uso da violéncia como instrumento
de governo se desenvolve para todas as dimensdes da vida politica,
econOmica, social e cultural, de modo que a violéncia institucional passa
a ser componente essencial e indispensavel para o projeto de nacdo que
novamente se impunha pela elite econ6mica, através dos militares, em uma
alianga estratégica com interesses estrangeiros.

No sentido da violéncia politica, observa-se como elemento
essencial e diferencial da ditadura brasileira a utilizacdo da chamada
legalidade autoritaria (PEREIRA, 2010). De fato, talvez em funcdo da
completa auséncia de resisténcia imediata ao golpe — o que evidencia, por
seu turno, que a tese da ameaga comunista ndo passava de propaganda
ideolégica —, as instituicGes politicas ndo foram instantaneamente
fechadas. Desse modo, imediatamente passa a ser construido um aparato
de legalidade que viria a se constituir como discurso de legitimidade para
o regime ditatorial que se impunha através das forcas armadas.**

Tratava-se, no entanto, de legalidade de evidente carater autoritario.
Desse modo, para produzir o almejado discurso de legitimidade, o regime
ditatorial desenvolveu uma engenharia politica que viria a permitir o
funcionamento dos Poderes Legislativo e Judiciario, ndo sem antes garantir
o controle total e absoluto sobre as suas funcdes, por meio de depuragdes
institucionais que seriam realizadas a partir dos Atos Institucionais,

3 Importa sobremaneira, nesse sentido, a reflexdo sobre a forma como essa politica de
repressdo e ordem se consolidou na cultura institucional dos agentes do sistema de
justica e seguranca publica, cristalizada, naturalizada e contraditoriamente reproduzida
no cotidiano da sociedade brasileira até os dias de hoje. Cumpre ressaltar, no entanto,
que tal reflexdo ndo pode ignorar que se trata ndo de uma continuidade, sendo de uma
espécie de reconfiguragdo da violéncia politica de Estado, com diferengas essénciais no
que diz respeito ao regime politico das liberdades, e semelhangas estruturais no que
tange ao uso da violéncia policial como forma de controle social.

14 Ressalte-se, nesse sentido, ndo apenas a imediata adesdo da midia brasileira ao golpe,
mas,sobretudo, o fato de que “poucas horas depois, estando Jodo Goulart ainda em
territério nacional, o presidente dos EUA, Lyndon Johnson, através de um telegrama,
saudava calorosamente o novo governo brasileiro” (TOLEDO, 1989, p. 106).
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modalidade de legislagcdo de excecado revestida de discurso democratico,
mas caracterizada por uma normatividade intensamente autoritaria.

Nesse sentido, diz o extenso preambulo Ato Institucional n? 1,
de 09 de abril de 1964, redigido na primeira pessoa do plural: “[...] Para
demonstrar que ndo pretendemos radicalizar o processo revolucionadrio,
decidimos manter a Constituicdo de 1946, limitando-nos a modifica-la,
apenas, na parte relativa aos poderes do Presidente da Republica [...]”
(BRASIL, 1964).

Observe-se na redagao do texto uma espécie de técnica legislativo-
autoritaria que viria a se cristalizar, justamente, a partir das exce¢bes que
se intercalam as previsdes de funcionamento das instituicdes, excecdes
cirurgicamente redigidas para esvaziar e subjugar as funces do Judiciario®®
e Legislativo'® ao Poder Executivo golpista em Forcas Armadas.

Enxergando nessas entrelinhas, é no banco de dados oficial do
Centro de Estudos Juridicos da Presidéncia que se encontra o seguinte
resumo sobre o conteddo do Al-1: “Modifica a Constituicdo do Brasil
de 1946 quanto a eleicdo, ao mandato e aos poderes do Presidente da
Republica; confere aos comandantes-em-chefe das Forgcas Armadas
o poder de suspender direitos politicos e cassar mandatos legislativos,
excluida a apreciacdo judicial desses atos, e da outras providéncias”.

Desse modo, mantém-se o funcionamento do Poder Legislativo e
Judiciario, mas, a partir do Al-1 e dos seguintes (em um numero total de 17
Atos Institucionais até o ano de 1969), inicia-se um intenso e ndo menos

5 Art. 72 - Ficam suspensas, por seis (6) meses, as garantias constitucionais ou legais de
vitaliciedade e estabilidade. § 12 - Mediante investigagdo sumaria, no prazo fixado neste
artigo, os titulares dessas garantias poderdo ser demitidos ou dispensados [...] mediante
atos do Comando Supremo da Revolugdo até a posse do Presidente da Republica e,
depois da sua posse, por decreto presidencial [...]; desde que tenham tentado contra a
seguranca do Pais, o regime democréatico e a probidade da administragdo publica, sem
prejuizo das sangdes penais a que estejam sujeitos. [...] § 42 - O controle jurisdicional
desses atos limitar-se-a ao exame de formalidades extrinsecas, vedada a apreciagdo dos
fatos que o motivaram, bem como da sua conveniéncia ou oportunidade.

16 Art. 10 - No interesse da paz e da honra nacional, e sem as limitagdes previstas na
Constitui¢do, os Comandantes-em-Chefe, que editam o presente Ato, poderdo suspender
os direitos politicos pelo prazo de dez (10) anos e cassar mandatos legislativos federais,
estaduais e municipais, excluida a apreciagdo judicial desses atos.
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autoritdrio processo de depuracao institucional, cassando mandatos
politicos e demitindo profissionais que ndo estivessem alinhados aos
intuitos do regime ditatorial.

Ganhou notoriedade, nesse sentido, o Ato Institucional n2 5 (BRASIL,
1968), que, em resposta aos crescentes protestos e a resisténcia contra o
regime ditatorial, viria levar as ultimas consequéncias a sua intensidade
autoritaria, ndo sem se esforcar para produzir o mesmo discurso de
legitimidade presente desde o Al-1, e que até hoje encontra abrigo em
setores isolados da sociedade brasileira. Nesse sentido, vale observar
como a propaganda ideoldgica se apresenta no texto do preambulo do Al-
5, visando produzir um duplo efeito semantico de legitimidade do regime
e justificativa para o agravamento da violéncia autoritaria®’.

De outro lado, o que segue no texto normativo do referido Ato
Institucional é o completo desmantelamento do funcionamento das
instituicdes politicas, inclusive o Poder Judicidrio, prevendo poderes
para os militares decretarem o recesso do Congresso Nacional (art.29), a
intervencdo nos Estados e Municipios (art. 32) e a suspensdo dos direitos
politicos de quaisquer cidadaos, além da cassacdo de mandatos eletivos
(art. 49). Previa ainda a suspensdo da vitaliciedade de magistrados (art.
62) — dando ensejo ao afastamento de trés Ministros do Supremo Tribunal
Federal — e a exclusdo dos atos de governo da esfera de apreciagdo
judicial (art. 59, §29, e art. 11), o que seria agravado pela suspensdo do
habeas corpus para crimes politicos, contra a seguranca nacional, a ordem
econdmica e a economia popular (art. 10).

7 Preambulo do Ato Institucional n2 5 — 13 de dezembro de 1968: “CONSIDERANDO que
a Revolugdo Brasileira de 31 de margo de 1964 teve, conforme decorre dos Atos com
0s quais se institucionalizou, fundamentos e propédsitos que visavam a dar ao Pais um
regime que, atendendo as exigéncias de um sistema juridico e politico, assegurasse
auténtica ordem democratica, baseada na liberdade, no respeito a dignidade da pessoa
humana, no combate a subversdo e as ideologias contrarias as tradi¢des de nosso
povo, na luta contra a corrupgdo, buscando, deste modo, "os meios indispensaveis a
obra de reconstrugdo econdmica, financeira, politica e moral do Brasil, de maneira a
poder enfrentar, de modo direito e imediato, os graves e urgentes problemas de que
depende a restauragdo da ordem interna e do prestigio internacional da nossa patria"
(Predmbulo do Ato Institucional n2 1, de 9 de abril de 1964) [...]"” (BRASIL, 1968).
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Juntamente ao importante e tardio reconhecimento da memdria e
da verdade histérica, hoje nao é dificil compreender como duas décadas
desse autoritarismo politico e institucional se refletem na (auséncia de)
cultura de direitos humanos das instituicdes publicas e da sociedade
brasileira. Com a tomada de assalto e o consequente encastelamento
dos militares no Poder Executivo, aliado a intervengdao nos estados e
municipios, suspensdo de direitos politicos, cassacdo de mandatos e
do recesso do Legislativo, operou-se novamente na histéria a completa
exclusdo do povo brasileiro das esferas de discussao e deliberagdo politica.

Desse modo, com a tradicdo da elite e o fundamentalismo militar
no poder, o Estado brasileiro regressou um século no tempo, retornando
a cultura politica da “Constituicdo da Mandioca” (1824). Voltava-se a
reservar e limitar aos homens, e somente aos homens de bens — oficiais
das forcas armadas, proprietarios de terras, industriais, empresarios
e agentes do sistema financeiro —, o exercicio dos direitos politicos de
elaboracdo, discussao e deliberacdo sobre a vida em sociedade.

N3do ha direitos humanos que resistam a tal forma de organizacao
politica da sociedade e do Estado. Nessa esteira, a violéncia politica
passa a se apresentar como condi¢cdo e método do governo civil-militar
autoritario, traduzindo-se na forma de violagGes sistematicas de direitos
humanos na medida em que se desenvolve também para a esfera dos
direitos econdmicos, sociais e culturais. De fato, o apoio civil ao golpe,
notadamente advindo do empresariado, do latifundio e do sistema
financeiro, haveria de se fazer revelar de alguma forma no regime
autoritario, vindo a emergir por meio de um ciclo politico-econ6mico
vicioso em que figuravam como atores e beneficidrios da politica agricola,
econdmica e financeira.

Como pressuposto e consequéncia, o autoritarismo que produz
consenso no ambiente politico imprime também a coesdo social na esfera
da producdo. Desse modo, novamente as classes proprietaria de terras
e empresarial fazem-se representar no regime ditatorial, ao passo que
a violéncia politica assume a defesa e garantia da ordem econdmica,
expressando-se na repressdao anunciada a toda e qualquer forma de
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organizacdo ou reivindicacao de direitos por trabalhadores no campo e
na cidade.

Nesse esquema, o regime de violéncia politica transmite-se a esfera
privada, o que vem agravar as desigualdades e a segregacdo econOmica
e social, na medida em que o compasso militar passa a se impor e ser
reproduzido como elemento de mediagdo das relagdes de produgao entre
trabalhadores, proprietarios de terras e empresarios. Com isso, opera-se
uma ressignificacdo do espaco privado, de modo que a contestacdo as
condigBes de trabalho assume ares de contestagdo ao regime politico,
desencadeando um sistema de repressdo que confunde disciplina e
controle social em espacos publicos e privados indiscriminadamente, no
campo e na cidade.

Tratando-se da questdo agraria, a expansdo do modelo agricola
da chamada “modernizacdao conservadora” ndo se limitou a opressao e
repressao de camponeses no ambiente das relagdes de producdo. De fato,
a aposta de que a modernizagdo tecnoldgica configuraria a solucdo para os
problemas agrdrios veio se revelar o seu préprio elemento de intensificacao
(MARTINS, 1980), uma vez que se importava o projeto tecnolégico de
producdo em escala, com uso intensivo de agrotéxicos e maquinario de
grande porte, Unica e exclusivamente voltado e publicamente financiado
para a expansdo das grandes propriedades de terra e a construgdo de
grandes projetos de infraestrutura.

Note-se que ndo se trata da critica ao implemento tecnoldgico em
si ou ao desenvolvimento da infraestrutura do Pais. O que se observa,
desde uma perspectiva da teoria critica dos direitos humanos, é que tal
modelo tecnoldgico e de desenvolvimento da infraestrutura corresponde
a configuracdo autoritdria e oligdrquica do regime civil-militar, revelando-
se, portanto, como a dimensdo econ6mica necessdria do regime de
violéncia politica (MARTINS, 1980). Uma opc¢do autoritaria pelo modelo
tecnolégico e de desenvolvimento violentamente imposto a gama de
camponeses, povos indigenas e comunidades tradicionais que tiveram
a sua existéncia e experiéncia negadas, desperdicadas e muitas vezes
extintas pelas estruturas de poder.
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Desse modo, produziu-se um crescimento econémico estritamente
pautado, no campo, pela expansdo da fronteira agricola a partir do
grande latifundio, expulsando posseiros, tribos indigenas, comunidades
quilombolas e outros modos de vida na floresta, cuja matriz cultural e
produtiva ndo estava inserida no projeto de poder e na identidade
socioecondmica e étnico-cultural do regime civil-militar. Em outras
palavras, ao invés de reforma agraria e regularizacdo de posses e
territdrios tradicionais, retomava-se o projeto intensivo de concentracao
fundidria, sem qualquer possibilidade de contraponto ou resisténcia
politica e social. Como aponta o relatdrio parcial da Comissdao Nacional
da Verdade, tal modelo avangou a partir de “vdrias formas de violacao
de direitos como maus tratos e assassinatos de indios, perda de terras
indigenas para fazendeiros e empresarios, desvio de verbas, negociatas e
negligéncia com populagcdo em extingao” (BRASIL, 2013, p. 06).

Ha que se chamar a atengao, nesse sentido, para pesquisas recentes
realizadas no ambito da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica (VIANA, 2013), que apontam para trés importantes teses de
memoria e verdade que tendem a reescrever a histdria oficial do Brasil,
sendo elas:

1) A realidade agraria, em sua diversidade étnica, social e cultural,
ndo foi contemplada pelos critérios de reparacdo descritos pelas trés
leis de anistia no Brasil, de modo que camponeses, indigenas e outras
populagdes tradicionais ndo entraram no computo oficial de mortos e
desaparecidos pelo regime ditatorial brasileiro. Consequentemente, com
o reconhecimento desses fatores, s6 com a inclusdo dos 602 camponeses
excluidos dos referidos critérios (VIANA, 2013), o niumero oficial de mortos
e desaparecidos do regime civil-militar tende a triplicar, sem contar,
portanto, os indigenas e outros povos e comunidades tradicionais.

2) A especificidade agraria correspondeu uma forma especifica de
repressdo politica autoritaria, consubstanciada na associacdo ativa ou
omissiva de agentes publicos com atores privados. Desse modo, hdo de
ser inseridos no cOmputo sobre a violéncia politica as mortes, torturas e
desaparecimentos realizados também por agentes privados, notadamente
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jaguncos e milicias, ora acompanhados e comandados, ora acobertados
pelos agentes policiais e de seguranca publica (VIANA, 2013).

3) Diferente do que o discurso oficial aponta, o periodo de maior
violéncia realizada no ambiente agrario coincide com o chamado periodo
de distensdo ou ja de transicdo, qual seja, o contido entre os anos de 1979
e 1988, correspondendo a cerca de 70% dos casos estudados (VIANA, 2013).

Em uma outra e ultima dimensdo da repressdo politica do periodo
autoritario, por fim, ndo ha que olvidar a intensidade da violéncia realizada
sobre o ambiente cultural, notadamente como reflexo de uma resisténcia
gue se organizou nas universidades ou se expressou por meio das artes.

Importa, nesse sentido, reconhecer e explorar a dimensdo de
intervencdao militar no ambiente universitario, realizada sob formas que
variam desde a invasdo de faculdades pelo exército, até a exoneragdo de
professores e a nomeagdo de reitores interventores orientados por um
projeto politico-pedagdgico de interrupgdo autoritdria de universidades
que comecavam a pensar o Brasil como problema, a fim de traduzir-se em
redistribuicdo e emancipacao social.

Também no ambiente artistico, a dimensdo de intervencdo
autoritaria se fez intensa. Como se observa em nossa histéria, a
perseguicdo, censura e o exilio impingidos aos artistas foram as respostas
a uma importante, potente e intensa forma de denuncia e combate a
ditadura, que, conforme aponta Heloisa Starling (2013, p. 618), “como um
pouco de areia, um parafuso retirado, uma lubrificacdo malfeita ou um
vazamento de combustivel” rompiam com o siléncio e com a versao oficial
dos fatos, e assim provocavam uma corrosao no discurso de legitimidade
perseguido pelo regime militar.

De modo ainda mais intenso, ha que se ter atencdo para o
engajamento estudantil na luta contra a ditadura. Inspirados com “os
amores na mente, as flores no chdo. A certeza na frente, e a histéria na
mao”, conforme imortalizou Geraldo Vandré (1968), setores da juventude
universitaria e da classe trabalhadora pegaram em armas também como
forma de denunciar a ilegitimidade do regime autoritario, a fim de romper
com o discurso e com a ordem dos fuzis, e conquistar novamente uma
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sociedade livre e soberana instituida sobre o fundamento da dignidade
humana.

Notadamente esses foram os setores que sofreram as maiores
atrocidades realizadas pela repressao, sendo alvo de praticas sistematicas
de violagbes de direitos humanos realizadas majoritariamente por agentes
do Estado, e fomentadas por uma cultura institucional de repressao e
violéncia que mostra suas marcas nas instituicdes de justica e seguranca
publica até hoje.

Passados vinte anos do regime politico autoritario, a sociedade
brasileira conquistou, na medida da atuagdo de todas essas forgas sociais
de diversos setores do campo e da cidade, a derrocada da ditadurae avolta
do Estado de enunciado democratico. Nesse sentido, é possivel observar
no Brasil um processo histérico que se inicia nos idos da década de 1980 e
se intensificou nos ultimos anos, conceituado pelo que a literatura politica
e de direitos humanos chama de justica de transi¢do, designada por Ruti
Teitel (2003, p. 69) “como a concepcdo de justica associada a periodos
de mudanca politica, caracterizada por respostas legais para enfrentar as
ilegalidades de regimes repressivos antecessores”.

Observa-se, assim, que a justica de transicdo é associada a um plano
estratégico de a¢es orientadas para a superagao de regimes autoritarios
politicamente fundados sobre a pratica de violagdes sistematicas de
direitos humanos, com vistas a instituicdo da paz e do respeito a dignidade
humana como primazias do regime politico e social.

Abrdo e Torelly (2011, p. 215), acompanhando diversos autores,
anotam que a justica de transicdo é composta por pelo menos quatro
dimensdes fundamentais, identificadas como: (1) a reparagdo; (2) o
fornecimento da verdade e a construcdo da memédria; (3) a regularizacdo
da justica e o restabelecimento da igualdade perante a lei; e (4) a reforma
das instituicdes perpetradoras de violagdes contra direitos humanos.
Ndo ha que olvidar, no entanto, que a justica de transicdo manifesta-
se de modo essencialmente histdrico e contextual, o que |he confere
caracteristicas sempre muito préprias em relacdo a um pretenso padrao
ou tipo ideal que se lhe procure atribuir.
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De fato, a justica de transicao esta necessaria e intimamente ligada
ao processo politico de transicdo em cada pais, de modo que os seus quatro
componentes constitutivos acabam por assumir os contornos e os limites
conferidos pela configuracdo da correlagdo de for¢as que atuam sobre os
periodos e processos de transicdo. Nesse sentido, no que diz respeito ao
Brasil, é preciso reconhecer que a justi¢a de transigdao assume os contornos
conferidos pela prépria correlagdo de forgas politicas que conduziram a
passagem do regime ditatorial para o de enunciado democratico.

Desse modo, observa-se que, em terras brasileiras, a transi¢do
assume os contornos de conquista, fruto da pressdo social e emergéncia
de sujeitos coletivos de direitos. De outro lado, porém, é caracterizada
por ter sido consentida (SILvA, 1989) e controlada (ABRAO; TORELLY, 2011)
pelos militares e forgas politicas conservadoras a eles associadas, o que
Ihe retirou a poténcia e o impulso para a realizacdo de transformacgéGes
estruturais na ordem politica, social e institucional brasileira. No entanto,
com o reaparecimento da agenda de “Meméria e Verdade” na Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos, culminando em sua inser¢cdo no 3¢
Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH-3), observou-se no Brasil
uma forte e intensa retomada, ainda que tardia, do processo de justica
de transi¢do, desenvolvido em suas dimensdes de reparacdo e memoria,
porém ainda timido e atrofiado no que diz respeito as medidas de reformas
institucionais e, sobretudo, de justica. O que foi agravado pela declaracdo
de constitucionalidade da Lei de Anistia pelo STF no ano de 2010, na medida
em que dificulta o julgamento de militares envolvidos na repressao.

5 A conquista da democracia e o cendrio atual dos direitos
humanos

A justica é o pdo do povo.
[...] Assim como o outro pdo,
Deve o pdo da justica ser preparado pelo préprio povo,
Bastante, sauddvel e didrio.
(Bertold Brecht)
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5.1 Emergéncia dos movimentos sociais e o processo democratico: a
sociedade como sujeito e beneficiaria da politica de direitos humanos

Conforme afirma Marilena Chaui (2006, p. 140), “o campo
democratico é constituido pela criacdo e pelo reconhecimento de
direitos”, onde os direitos devem, necessariamente, estar referidos a
sujeitos. De fato, como conclui a filésofa, onde ndao ha direitos, ndo ha
sujeitos. Tratando-se da conquista da democracia, neste sentido, se estd
a considerar sobre novos direitos criados, estabelecidos, reconhecidos
e conquistados por meio da luta de novos sujeitos, com uma especial
menc¢ao aos sujeitos coletivos de direitos.

Como visto acima, o préprio advento do regime politico de
enunciado democratico é fruto das diversas formas de resisténcia ao
regime autoritario, podendo afirmar tratar-se de uma conquista social.
Nesse sentido, ainda segundo Chaui (2006), podemos compreender a
democracia brasileira a partir de trés niveis simultaneos de exigéncias
da cidadania, caracterizados: a) por participagdo politica; b) por direitos
fundamentais; e c) por justica social e econdmica, em que o elemento
central constitutivo da democracia caracteriza-se pela disputa por espagos
de participacdo e deliberagdo politica sobre as dimensdes da vida social,
sem olvidar que no novo ambiente politico ainda se conservam as antigas
estruturas de uma sociedade oligarquica organizada em classes sociais.

Nesse sentido, a conquista do regime de enunciado democratico
significa a reorganizacdo tanto dos espacos como dos sujeitos da politica,
e dos direitos. Assim, novos sujeitos de direitos reconquistam a cena
politica, de modo a traduzi-la em novos direitos entdo ignorados ou
reprimidos pelos sujeitos do antigo regime politico, nos termos referidos
acima, ainda que os novos direitos ndo estejam a altura daqueles
anunciados e almejados pela sociedade e mesmo pelos préprios sujeitos
que agora disputam a cena politica com as forcas conservadoras que ora
cedem, ora avangam rumo a reconstrucdo da hegemonia de seu poder.

O que importa compreender, assim, é que a conquista do regime
politico de enunciado democratico no Brasil trouxe consigo a emergéncia,
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traduzida em legitimidade politica, dos chamados movimentos sociais,
novos sujeitos coletivos de criagao e criatividade constitutiva de direitos,
que, advindos de outras esferas sociais e representativos da diversidade
étnico-racial, cultural, geracional, de género e sexualidade, disputam
e transferem poder ao trazer para a cena politica novas concepc¢des de
mundo e experiéncias sociais antes ausentadas, por diversas formas de
violéncia fisica, simbdlica e institucional, dos espacos de deliberacdo
sobre a politica, os direitos e organizacdo social e econémica do Pais.

Nesse periodo, os movimentos sociais emergem no cenario
brasileiro como atores e sujeitos coletivos que reivindicam a sua
legitimidade para efetivamente participar do processo de deliberacao
politica, e a sua capacidade instituinte de direitos nos trés niveis de
exigéncias da cidadania, ndo apenas do ponto de vista semantico (como
fonte de argumentos que ajudam a criar novas interpreta¢oes para velhas
categorias), mas também do ponto de vista pragmadtico (como fonte
de préticas que inspiram novas formas de operabilidade do fen6meno
juridico).

Surge, entao, como resultado institucionalizado desse intenso e
contraditério processo histdrico, a Constituicdo brasileira de 1988. Fruto,
de um lado, da conquista da luta por direitos, e, de outro, da conservacgao
do estado de coisas socioecondmicas e de organizagdo politica das
instituicdes de poder (GARGARELLA, 2011) — ainda que verificada a
derrocada do regime autoritario —, a Constituicdo de 1988 incorpora em
sua estrutura um modelo conceitual chamado de constituicao dirigente,
tipico das opgdes constituintes da segunda metade do século XX na
Europa, América-Latina e Africa, situadas em processos de transi¢do
orientados para a superacao politica e social de regimes autoritarios, com
vistas a construcdo de sociedades democraticas.

No ambito da Teoria da Constituicdo, o modelo constitucional
dirigente vem trazer uma estrutura conceitual e formula normativa mais
avancadas que o modelo constitucional liberal — do qual a Constituicdo
dos EUA de 1787 é a mais notdria remanescente — no sentido de
identificar problemas sociais a serem superados na medida do processo
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democratico. Segundo Bercovici (2005, p. 36), tal modelo caracteriza-se

“e

por trazer em seu bojo uma espécie de “‘cldusula transformadora’ [que]
explicita o contraste entre a realidade injusta e a necessidade de elimina-
la. Desse modo, ela impede que a Constituicdo considere realizado
0 que ainda estd por se realizar”, como fica evidente no enunciado do
art. 39, inciso IV, da Constituicdo de 1988, quando elege, como objetivo
fundamental da Republica, “a erradicacdo da pobreza, da marginalizagao
e das desigualdades sociais”.

Desse modo, em uma constituicdo dirigente, o legislador
constituinte opta por inserir no texto constitucional um programa
normativo de eficacia e aplicabilidade imediatas, mas orientado para ser
implementado na medida da prdpria consolidacdo e fortalecimento da
democracia, avaliando a importancia de ja incluir ali preceitos e normas
com um sentido ndo apenas de garantia do existente, mas também de
objetivos futuros. Admite, assim, uma dimensao politica em coordenacdo
com a social, e projeta tarefas politicas que se refletem também nas
esferas econdmica e judicial (ESCRIVAO FILHO, 2011).

Esse é o modelo constitucional adotado pelo Brasil e outros paises
da América Latina nos processos de transi¢cao dos seus respectivos regimes
autoritdrios, a partir de intensas mobilizacdes e pressao social. No Brasil,
Lucas Coelho (1988, p. 8) afirma que o processo constituinte de 1987-
1988 “foi, talvez, o mais completo desnudar da realidade brasileira numa
instancia formal de poder; sdo admitidas ao anteprojeto de Constituicdo
emendas de 30 mil cidaddos com a responsabilidade de trés entidades,
coletando-se mais de 12 milhdes de assinaturas em 122 propostas”.

Nesse sentido, na ocasido da promulgacdo da Constituicdo,
em outubro de 1988, escrevemos que o processo constituinte abriu
perspectivas avancadas para a organizacao das forgas sociais no Brasil, e
gue “aacdo dessas forcas ampliou o espaco civil da cidadania participativa,
revelando o povo como sujeito histérico emergente no contexto das
muitas lutas que travou para ser cidaddo e, antes, para se humanizar”
(SousA JRr., 1988, p. 16).
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De fato, frutos de mobilizagdes sociais, as constitui¢cdes dirigentes
da América Latina em transicdo foram caracterizadas pela abrangéncia
normativa, incorporando e anunciando umamplo rol de direitos e garantias
fundamentais necessarios para a superac¢do dos regimes autoritarios. De
outro lado, porém, Gargarella (2011) vem alertar para o fato de que a
conquista da ampliagao de direitos fundamentais ndo foi acompanhada,
nas constituicGes latino-americanas, da transformacdo das estruturas
e instituicdes do poder Legislativo, Executivo e Judicidrio, que viriam a
ser responsaveis pela execucdo, elaboragdo, garantia e aplicacdo desses
novos direitos.

Assim, pode-se afirmar que o processo democratico inaugurado
no Brasil com transicdo do regime autoritdrio é caracterizado pela
emergéncia de novos sujeitos coletivos que carregam consigo o anuncio
de novos direitos que, no entanto, ainda esbarram em antigas estruturas
oligdrquicas de poder conservadas no ambito das instituicdes do Estado.

E dessa forma que os movimentos sociais emergem como uma
poténcia de solidariedade ético-politica na luta contra-hegemonica
pelos direitos humanos, em uma sociedade agora em processo de
democratizagdo, porém ainda profundamente marcada por uma estrutura
social oligarquica e autoritaria fundada e organizada historicamente sobre
a divisdo de classes sociais (CHAUI, 2006).

Luta contra-hegemonica que, conforme diagnosticou Lyra Filho
(1984), se constitui como legitima organizacdo social da liberdade
no combate e superacdo as diversas formas de violéncia e opressao,
compreendidas desde as suas dimensdes: a) Politica: expressada
enqguanto exclusdo das esferas de poder e de delibera¢do; b) Econ6mica:
consubstanciada na concentracdo da riqueza socialmente produzida e
na consequente desigualdade social; c) Etnico-racial: historicamente
estruturada sobre uma légica de hierarquia e negacdo de valores
identitarios e culturais, marginalizacdo politica e exclusdao social; e c)
de Género: compreendida no controle patriarcal do acesso ao poder de
deliberacdo politica e como mitigacdo do empoderamento econdmico
e social.
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Desse modo, observa-se que o cenario dos direitos humanos no
Brasil abrange uma ampla diversidade temdtica que, ao invés emanar de
uma condicdo imanente ao regime democratico, na realidade responde
diretamente a condi¢do dos sujeitos historicamente implicados na luta
pela conquista de direitos econdmicos, sociais e culturais, em interacdo
com a emergéncia dos direitos de diversidade étnico-racial, de género,
de afetividade, e geracional, instituindo, assim, finalmente na histdria, a
dignidade humana como agenda politica da sociedade brasileira.

No que diz respeito aos direitos de dignidade, Herrera Flores (2009)
nos indica quatro deveres de compromisso em relagdo a sua efetividade,
sendo eles: 1) Reconhecimento de que todos e todas (sem excegdes)
devemos ter a possibilidade de reagir culturalmente frente ao entorno
das relagGes que vivemos; 2) Respeito para garantir que colocaremos em
pratica as lutas por dignidade, e a partir dela aprendermos a distinguir
a posicdo de privilégio ou subordinacdo no encontro das diferentes
percepcdes de mundo; 3) Redistribuigdo, que deve significar saber
devolver o que tomamos dos outros seres humanos e da natureza; 4)
Responsabilidade aos que destruiram condicGes de vida alheias.

Portanto, o reconhecimento a diversidade, o respeito ao outro, a
redistribuicdo de poder e a responsabilidade pelos atos praticados sdo
posturas que emergem junto aos movimentos sociais para orientar a
sociedade brasileira no sentido de uma préxis contra-hegemonica dos

direitos humanos.

5.2 O cendrio dos direitos humanos na atualidade brasileira: padrées de

violagdo e o PNDH-3 como agenda politica de direitos

Para uma analise do cendrio de direitos humanos em sociedades
construidas sob a égide da modernidade, como a brasileira, parece-nos
pertinente identificar ao menos quatro estratégias voltadas a leitura — ou
desvendamento — da complexidade sobre a qual se constrdi a questdo dos

direitos humanos na realidade social.
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Desse modo, a andlise do cenario dos direitos humanos,
quando orientada para uma praxis contra-hegemoénica, parte: 1) do
reconhecimento dos sujeitos coletivos envolvidos na luta por direitos;
2) do conhecimento, reconhecimento e tomada de posicdo diante da
agenda de direitos humanos reivindicados pelos movimentos sociais; 3)
da identificacdo e combate aos padrdes institucionais, sociais e culturais
de violagdo de direitos, e a identificacdo dos agentes publicos e privados
responsaveis; e 4) da identificacdo e pressdo sobre as instituicdes publicas
responsdveis pela defesa, garantia, efetivacdo ou promogao dos direitos
humanos desde uma perspectiva de indivisibilidade e integralidade
diretamente referidas a sua diversidade e especificidade tematica.

Os sujeitos de direitos, como visto acima, sdo identificados com
0 povo brasileiro, compreendido em sua tripla matriz étnica descrita
por Darcy Ribeiro (2006), e em uma diversidade social, cultural, sexual,
geracional e de género hoje traduzida em direitos na medida e tdo
somente na medida da sua praxis de resisténcia e de luta por direitos.
De fato, uma sociedade se faz tdo plural quanto a diversidade de sujeitos
que se reconhecem e se reivindicam como expressdao de uma legitima
organizacdo social da liberdade.

Sao sujeitos que emergem e se traduzem em movimentos sociais
organizados em torno da resisténcia contra a exploragdo, violéncia,
regulacdo e controle da sua identidade. Nao cabe aqui uma apresentacao
dessa ampla e diversa gama de sujeitos diretamente referidos a luta e
conquista de direitos, nos restando apenas a possibilidade de sugerir um
olhar analitico e metodoldgico sobre a emergéncia, no cenario brasileiro,
de organizacdes e redes de direitos humanos, coletivos, comunidades e
movimentos sociais comprometidos com uma agenda de direitosimplicada
na luta por terra e territério em sua diversidade étnica, cultural e social;
na luta por moradia e mobilidade urbana; na luta por reconhecimento de
expressoes de dignidade fisica, mental, geracional, e liberdade de crenca,
orientacdo sexual e afetiva; na luta contra o patriarcado, a exploragdo
sexual e a violéncia de género; luta por memdria, verdade e justica;
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luta contra a légica punitivista de encarceramento como controle social
prioritario; luta contra a violéncia policial e o exterminio da populacgédo
jovem negra, entre outras agendas de luta por direitos que se apresentam
na realidade brasileira.

A andlise da agenda de direitos humanos significa, portanto, a
andlise da praxis (concepgdo e pratica reflexivamente implicadas) dos
movimentos de luta por direitos, em suas dimensdes de defesa, garantia,
efetivacdo, promocdo e, sobretudo, combate as violagdes. De fato, em uma
sociedade oligdrquica e patrimonialista como a brasileira, fundada sobre um
autoritarismo estrutural (CHAUI, 2006) historicamente forjado sobre padrdes
sociais de hierarquia (escraviddo e patriarcado) e politicos (colonialismo e
ditaduras) de violénciafisica, institucional e simbdlica, a dimensdo de combate
as violagdes assume uma centralidade latente e de grande intensidade na
agenda de direitos humanos.

Desse modo, para uma analise do cendrio atual dos direitos
humanos no Brasil ha que se identificar a condicdo de centralidade
ontoldgica das categorias do colonialismo, patriarcado e ‘memodria e
verdade’. Categorias que se apresentam como chaves analiticas para
a compreensdo das estruturas do autoritarismo que faz das diversas
formas de hierarquizacdo e violéncia os mecanismos essenciais das
relagdes de dominagdo e poder no Brasil, concentrando riqueza e assim
conservando a desigualdade social; obstaculizando o acesso a direitos
e assim combatendo o empoderamento social e politico; negando
a diversidade e assim fomentando a discriminacdo; e recorrendo a
violéncia fisica e simbdlica no espaco publico, privado e doméstico como
forma de controle social.

Tratar de violagdes supde, por fim, a identificacdo e responsabilizacao
dosagentesvioladores, em sua condicdo publica e privada. De fato, a violacdo
ésempre operada poralgumaacao personificadafisicaouinstitucionalmente
(como empresas, por exemplo), orientada por interesses publicos e privados
que, por suposto, enxergam na agenda de direitos humanos uma ameaga a
concentracdo de poder politico e econémico, e concentragao de privilégios
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sociais. E na relagdo de contraposicdo entre direitos, poder e privilégios
que se situa, portanto, a tensdo contra-hegemonica dos direitos humanos.
Como afirma Marilena Chaui:
Por ser oligdrquico e patrimonialista, o Estado [brasileiro] percebe a
sociedade civil como inimiga e perigosa, bloqueia as iniciativas dos
movimentos sociais, sindicais e populares, instituindo mecanismos para

impedir o trabalho dos conflitos e contradi¢Ges sociais, econdmicos e
politicos.

Conflitos e contradi¢des negam a imagem mitica da boa sociedade
indivisa, pacifica e ordeira, por isso recebem uma significacdo precisa:
sdo sindnimo de perigo, crise, desordem e a eles se oferece uma Unica
resposta: a repressao policial e militar, para as camadas populares, e o
desprezo condescendente, para os opositores em geral. (CHAUI, 2006,
p. 138)

E desse modo que, no Estado de enunciado democrético, o
poder publico, consubstanciado nos agentes e instituicdes dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judicidrio, apresenta-se ao cendrio dos direitos
humanos desde uma perspectiva ambivalente, que associa, na medida da
complexidade adquirida pelo Estado brasileiro, de um lado, expressdes de
violagGes, e, de outro, politicas e instituicbes orientadas para a garantia e
promocao dos direitos humanos.

De fato, o regime democratico pressupée uma estrutura de Estado
orientada para a realizacdo dos direitos reivindicados pela sociedade, ja
institucionalizados ou ndo. Desse modo, as estratégias para uma analise do
cendrio dos direitos humanos na atualidade brasileira hdo de culminar na
identificacdo das instituices publicas responsdveis pela defesa, garantia,
efetivacdo ou promocao dos direitos humanos construidos e apresentados
na agenda da praxis social.

Essa interacdo reflexiva entre agenda social e instituicdes e politicas
publicas implicadas pode ser observada numa série de programas
que relne e representa hoje uma espécie de agenda normativa dos
direitos humanos no Brasil, cuja versdo atualizada esta representada
no documento, com aprovacao legislativa, conhecido como Programa
Nacional de Direitos Humanos (PNDH-3).
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Construido por meio de um intenso e educativo processo de
conferéncias regionais e estaduais, culminando em uma conferéncia
nacional dos direitos humanos, a participacdo social na construcdo do
PNDH 3 encontra paralelo com a prépria Constituinte de 1987, mas com
uma dimensdo de ainda maior profundidade ao apresentar-se como
processo social de mobilizagdo, interlocucdo e sobretudo deliberacdo
sobre a Politica de Direitos Humanos em sua transversalidade. Desse
modo, o PNDH-3 acabou por significar a afirmacdo da relacao fundamental
entre democracia, direitos humanos e participacao social, o que provocou
grande reacdo dos setores da sociedade que sentiram-se ameacgados pela
expressdo da participacdo social institucionalizada, ocupando um espaco
de elaboragdo e deliberagdo normativa historicamente alienado da sua
condicdo de cidadaos.

De fato, a participacdo social como método de governo e
deliberacdo politica parece provocar intensas reacGes de setores
hegemonicos sempre que se apresenta com alguma perspectiva de
forca politica e efetividade na transferéncia — que significa distribuicdo —
de poder politico, econ6mico, social e cultural no Brasil. Dessa forma, o
PNDH-3 emerge como uma agenda de direitos humanos construida pela
sociedade, e institucionalizada em um Programa de baixa densidade
normativa, porém alta intensidade politica, que gera grande incOmodo
nos setores conservadores ao identificar as violagdes, os sujeitos
de direitos e, especialmente, as instituicGes publicas diretamente
responsaveis pela garantia, defesa ou promoc¢do de cada um dos direitos
reivindicados pela sociedade organizada, anunciando, assim, uma
espécie de sistema institucional que se funda na agenda e participacdo
social para projetar politicas publicas implicadas na efetivacdo dos
direitos humanos no Brasil.

E nesse contexto que o PNDH-3 surge como produto e referencial
da agenda politica de direitos humanos para o Estado e a sociedade
civil organizada, apresentando-se como instrumento de uma campanha
educadora para o processo de democratiza¢do do Pais, por meio de uma
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visdo critica e emancipatdria dos direitos humanos conforme uma pauta
juridica, ética, social, pedagdgica e politica (SOARES; SOUSA JR, 2010).18

Compreendido, portanto, ndo apenas como programa normativo,
mas em sua dimensdo de praxis social e implicagdo das instituicOes
publicas, vale a pena conhecer um panorama do PNDH-3 desde uma
perspectiva do seu significado de agenda politica de direitos humanos na
atualidade brasileira.

Como se observa do seu prefacio, o PNDH-3 foi estruturado em seis
eixos orientadores que se apresentam desde uma légica de agrupamento
tematico, proporcionando uma visao panoramica e sistemdtica dos direitos
humanos condizente com a sua nog¢do de indivisibilidade, integralidade
e interdependéncia. Os eixos aprofundam-se em diretrizes e objetivos
estratégicos, neste nivel trazendo uma importante e inovadora definicdo
de instituicGes publicas responsaveis e parceiras para o desenvolvimento
de cada agdo, anunciando, assim, ndo apenas um programa normativo,
mas um verdadeiro sistema de efetivacdo dos direitos humanos, fundado
sobre um tripé que parte da participacao social, se orienta pelo programa
normativo e desemboca nas instituicdes publicas responsaveis.

Nesse sentido, o Eixo Orientador | trabalha a temdtica da “Interagdo
democratica entre Estado e sociedade civil”, enfrentando quest&es
para o aprofundamento da democracia participativa, desde o ambito
legislativo, como a reforma politica, até os mecanismos de participacao,
monitoramento e controle social, como a orientacdo, por exemplo, para
a implementacdo de ouvidorias externas como mecanismo de controle
social das politicas de Estado.

O Eixo Orientador Il, por seu turno, intitulado “Desenvolvimento e
Direitos Humanos”, apresenta concepcoes e orientacdes para uma politica
de desenvolvimento pautado pela melhoria das condi¢cdes de vida da
populagdo, conjugado com o acesso a direitos e distribuicdo de renda e

8 Sobre o aspecto de educacdo, estritamente, é importante por em relevo a variante
orientadora construida por meio do Plano Nacional de Educagdo em Direitos Humanos.
Sobre os desafios e perspectivas que dessa politica decorrem e como ela pode ser
conferida em sua difusdo no plano estadual e na agenda das universidades, vale conferir
Sousa (2014) e Sousa Junior (2004).
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bens. Trabalha, portanto, a perspectiva de um desenvolvimento que nao
seja alimentado pela desigualdade social, anunciando, nesse sentido, que é
vedada a violacdo de direitos dos individuos e comunidades impactadas por
grandes obras de infraestrutura e eventos, de modo que sejam respeitados
e garantidos os direitos por meio do correto planejamento, participacao
e consulta prévia, livre e informada das comunidades impactadas. Desse
modo, o PNDH-3 aponta para um sentido de alerta e reorienta¢ao da atuacao
dos consércios e parcerias publico-privadas com empresas multinacionais
em empreendimentos identificados sob o discurso do desenvolvimento.
No Eixo Orientador I, atematica se volta para os direitos de dignidade,
anunciando um sistema de participacdo normativo-institucional com vistas
a “Universalizar direitos em um contexto de desigualdades”. Desse modo,
trabalha nogGes para a afirmacdo e promocdo dos direitos humanos,
orientadas por medidas de inclusdo econOmica e social, apontando
reformas institucionais e normativas voltadas para o combate a padrées de
violacOes de direitos. Cumpre ressaltar que esse Eixo teve duas das suas
acdes programaticas revogadas pelo Decreto n? 7.177/2010, que realizou
uma espécie de revisdo imediata do PNDH-3, atendendo a intensa e feroz
pressdo de setores religiosos conservadores. No caso do Eixo Ill, as acGes
revogadas diziam respeito a medidas para a descriminaliza¢gdo do aborto
e a coibi¢do da ostentagdo de simbolos religiosos nos espagos publicos da
Unido, inseridas no texto original do PNDH-3 desde uma perspectiva dos
movimentos de mulheres e da laicidade do Estado, respectivamente.
“Seguranca Publica, acesso a justica e combate a violéncia” é o
titulo dado ao Eixo Orientador 1V, trabalhando as demandas e politicas
sobre sistema prisional e direitos da pessoa encarcerada, sistema
socioeducativo para crianca e adolescente, tratamento adequado
de pessoas com transtornos mentais e ampliacdo do uso das penas
alternativas. Implementacdo de medidas de prevencdo a violéncia e
fomento aos programas de protecdo de pessoas ameagas, com especial
atencdo ao Programa de Protecdo aos Defensores de Direitos Humanos.
No contexto de acesso a justica, o Eixo trazia, em sua redacdo original,
uma perspectiva de estudo legislativo para a realizacdo de audiéncias de
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mediacao de conflitos fundiarios urbanos e rurais, apontando assim para
a implementa¢do de mecanismos de solugdo pacifica desses conflitos,
0 que, no entanto, também foi revogado pelo Decreto n? 7.177/2010, a
partir do ataque realizado por setores ligados ao agronegécio.

Para a implementagdo de programas de “Educagdo e cultura em
direitos humanos” em todos os niveis da educacdo no Pais, o PNDH-3
apresenta as diretrizes do Eixo Orientador V. Desse modo, planeja medidas
para a implantacdo da politica e do plano nacional de educacdo em direitos
humanos, orientando a elabora¢do de materiais didaticos e pedagdgicos
para a implementacdo da disciplina de direitos humanos em todo o sistema
de educacgdo, no ensino fundamental, médio e superior, no ensino publico
e privado. Aliado a isso, o Eixo orienta medidas orientadas para a garantia
do direito a comunicacdo democratica e acesso a informacao, fundadas na
perspectiva do dever de respeito e promog¢ao da cultura de direitos humanos
por parte dos meios de comunicag¢do, chegando a prever a implantagdo de
um ranking de boas praticas de direitos humanos nos meios de comunicagao,
desde uma perspectiva estritamente afirmativa, o que, no entanto, também
foi revogado no contexto do Decreto n2 7.177/2010, a partir da pressdo das
empresas que controlam os meios de comunicagdo no Pais.

Ao trazer e definir as diretrizes para o “Direito a memdria e a verdade”,
talvez o eixo Orientador VI represente o de maior impacto e repercussao no
contexto politico do PNDH-3 na sociedade brasileira. O Eixo traz, de maneira
inédita para o Pais, uma agenda orientada para a preserva¢dao da memdaria
histérica como direito humano da sociedade, pautando-se pela construgdo
da verdade publica sobre a ditadura civil-militar como dever de Estado.
Desse modo, o Eixo VI apresentou acdes programaticas que visavam desde a
supressao de normas inseridas no contexto da legalidade autoritaria, porém
ainda vigentes, até o desenvolvimento de programas de acdo educativa
e materiais didaticos sobre o regime militar e a histéria da resisténcia
civil, reivindicando, ainda, que a identificacdo e sinalizagdo de locais que
presenciaram episddios ou foram utilizados para praticas sistematicas de
repressao fossem transformados em memoriais publicos. No entanto, dado
a ofensiva de setores militares, estas duas Ultimas medidas foram revogadas
no mesmo contexto das revogagdes descritas acima.
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Neste ambiente, o PNDH-3 enquanto processo social de
mobilizacdo, interlocucdo e deliberagdo sobre a politica de direitos
humanos em sua transversalidade politica, econémica, social e cultural
apresenta-se como um marco para o reassenso da luta por memoria e
verdade no Brasil, destravando um processo de debate e mobilizacao
social que viria a produzir diversos efeitos de desbloqueio institucional no
Estado brasileiro, culminando, inclusive, na aprovagao da lei que instituiu
a Comissdo Nacional da Verdade.

De outro lado, as agbes programaticas revogadas no contexto do
Decreto n? 7.177/2010 indicam um bloco histdrico conservador que se
reconhece e se identifica no ambiente conjuntural de embate contra o
PNDH-3, e que se faz hegemonico nos respectivos espacos politicos
disputados por seus agentes, seja no ambito do poder econ6mico
(latifundio e empreiteiras), cultural (midia e fundamentalismos religiosos),
ou institucional (militares), apresentando-se, assim, como agentes
e entidades ndo apenas violadores, mas também representantes da
promocdo de uma cultura antidireitos humanos no Brasil.

6 A guisa de conclusdo: a questdo do desenvolvimento em
face dos direitos humanos

Fizeram logo o projeto sem ninguém testemunhar

Prd o dragdo cortar madeira e toda mata derrubar

[..]

E quem habita essa mata, prd onde vai se mudar?

Corre indio, seringueiro, preguica, tamandud

tartaruga, pé ligeiro, corre-corre tribo dos Kamaiura

No lugar que havia mata, hoje hd perseguicdo

Grileiro mata posseiro soé prd lhe roubar seu chédo
Castanheiro, seringueiro ja viraram até pedo

Afora os que jad morreram como ave-de-arribagdo

[..]

Pois mataram indio, que matou grileiro, que matou posseiro
Disse um castanheiro para um seringueiro que um estrangeiro
Roubou seu lugar

(Saga da Amazénia — Vital Farias)
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6.1 Sobre os direitos humanos, a democracia e o desenvolvi-
mento no século XXI

Arelagdo entre o desenvolvimento e os direitos humanos encontra
um marco internacional de debate no ano de 1986, quando, cedendo a
pressdo do sul global e das poténcias socialistas em oposi¢do a difusao
neoliberal do Consenso de Washington, a ONU aprova a Declaragao
sobre o Direito ao Desenvolvimento, adotada por 146 Estados, com oito
abstenc¢des e um voto contrario, dos Estados Unidos (que também nao
ratificaram, vale lembrar, o Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais — PIDESC, e a Conveng¢dao Americana de Direitos
Humanos).

Caracterizada pela baixa densidade normativa, chamada soft
law, a Declaracdo do Direito ao Desenvolvimento veio afirmar a
condicdo de interdependéncia entre a democracia, os direitos humanos
e o desenvolvimento, reforcando a importancia do PIDESC para as
comunidades impactadas por projetos de desenvolvimento, e, assim,
lancando no cenadrio internacional, segundo Flavia Piovesan (2011, p.
230), uma espécie de “human rights-based approach que ambiciona
integrar normas, standards e principios do sistema internacional
de direitos humanos nos planos, politicas e processos relativos ao
desenvolvimento”.

Ja no limiar do século XXI o debate sobre o desenvolvimento,
democracia e direitos humanos adquiriria maior complexidade ao
se deparar com a nova perspectiva politica da América Latina, que
vivenciava a emergéncia de governos de origem étnico-popular ou
vinculados a projetos de transformacao social, questionando uma histodria
politica e econémica fundada sobre as bases de principios, praticas e
instituicdes oligarquicas acorrentadas aos mecanismos de colonialidade e
imperialismo, traduzidos entdo sob a forma neoliberal.

Como aponta Maria Sousa Braga e Amaral (2012), no ano de 2009
cerca de dois tercos dos paises da América Latina viviam sob governos
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gue emergiram como alternativas as plataformas politicas hegemdnicas®.
Operou-se, assim, uma histérica transferéncia de poder politico que, no
entanto, encontra um limite de alta densidade quando analisada sob a
Gtica dos projetos de desenvolvimento, dimens3o que ainda se apresenta
como um dilema para os governos progressistas na América Latina em
face da garantia e promogao dos direitos humanos das comunidades
impactadas por obras de infraestrutura diretamente referidas a
importantes e necessarios projetos de desenvolvimento nacional.

Observando tais novidades dilematicas, Sousa Santos e Chaui
(2013) analisam que, no século XXI o padrdo de crescimento assume trés
caracteristicas essenciais traduzidas sob i) uma nova configuracdo da
economia-mundo baseadanaascensdo dos BRICs (paises semi-periféricos);
ii) um modelo de desenvolvimento que atinge os limites ambientais de
sustentabilidade e de crise civilizatdria; iii) uma América Latina que vivencia
a emergéncia de governos progressistas aliada a valorizagdo internacional
dos produtos primarios (commodities) que constituem a base da sua
economia politica de exportacao, o que imprime nos respectivos cenarios
nacionais também uma nova configuracdo politica e econémica onde as
tradicionais oligarquias e burguesia industrial perdem poder politico, mas
o0 ganham compensadamente em poder econGmico.

Diante desse novo cenario, Ana Ester Cecefia langa os questionamentos
para uma analise, que é reformulacdo, do contexto e conteudo tedrico
concreto da emancipacdo na América Latina:

Como entendé-la no mundo do século XXI? Seu contetdo tem variado
com o transcurso das lutas? Como lidar com suas temporalidades? Ela
requer uma institucionalidade prépria? E possivel falar de emancipacio
num Unico campo? Por exemplo, falar de emancipacdo politica, mas
ndo necessariamente econdmica ou cultural, etc.? Ha diferenca entre

0 que se chama comumente de movimentos sociais e movimentos
politicos? (CECENA, 2005, p. 10)

1 Nesses termos podem ser identificados, por exemplo, os governos eleitos (todos
eleitos, e dois deles destituidos por golpes de Estado) na Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colémbia, El salvador, Equador, Honduras, Nicaragua, Paraguai, Peru, Uruguai e
Venezuela.
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Na esteira dessa andlise, o atual cenario politico-econémico da
América Latina apresenta-se desde uma perspectiva do que poderia
ser chamado de neodesenvolvimentismo latino-americano, um novo
regime de acumulagdo e distribuicdo de riqueza que adquire contornos
proprios de sintese e diferenciacdo em relacdo ao desenvolvimentismo
dos governos militares, do Estado de bem-estar do norte-global, e do
neoliberalismo do fim do século XX.

Constituindo uma sintese triplice entre valores nacionalistas,
estatistas e neoextrativistas, incentivo ao investimento privado, e politicas
de transferéncia de renda e acesso a direitos, o neodesenvolvimentismo
latino-americano alia a recuperacdo da centralidade do Estado na
economia ao incentivo e ampla liberdade para a atuacdo das forcas do
mercado (nacional e internacional) sobre um neoextrativismo traduzido na
reprimarizagao da economia. De outro lado, o modelo é complementado
pela propulsdo de politicas compensatdrias de redistribuicdo de excedentes
sociais, 0 que imprime um carater inovador de acesso a renda e direitos,
gerando uma legitimacao politica e social sem precedentes em periodos e
modelos politico-econémicos anteriores nos paises da América Latina.

Ocorre que esse cenario constituido a partir de importantes
novidades no campo da democracia ainda evolui fundado sob velhas
formas de exploracdo do trabalho e violacdo de direitos humanos para
os povos e comunidades impactadas pelos projetos de infraestrutura
inseridos em uma légica de desenvolvimento nacional, o que reveste de
uma condi¢ao de dilema para os governos e movimentos sociais latino-
americanos a questdo da nova democracia em relagdo ao modelo de
desenvolvimento, em face da violagcdo dos direitos humanos.

Isso porque a escalada dos precos das chamadas commodities
gerou um incremento da exploracdo da natureza como modelo de geracao
de divisas para as economias do sul-global, impondo sobre os paises um
modelo de desenvolvimento fundado na reprimarizacdo da economia,
perpetuando, de um lado, a posi¢do semi-periférica da América Latina no
sistema mundo de produgao, e de outro, a condi¢ao de maxi-explora¢do da
natureza e da opressao sobre os sujeitos coletivos de direitos que habitam
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0s campos, aguas e florestas de uma maneira culturalmente sustentavel.
E o que se observa, por exemplo, com a escalada da violéncia contra
povos indigenas, comunidades quilombolas, ribeirinhas e de diversas
culturas extrativistas, impactados por hidroelétricas, mineradoras,
desmatamentos autorizados e construcdes de portos, ferrovias e rodovias
implicadas na expansao das fronteiras agricolas e mineradoras dos paises
latino-americanos, como o Brasil.

6.2 Os direitos humanos no Brasil em face do modelo de desenvolvimento

O Brasil insere-se de uma maneira ndao apenas especial, mas
sobretudo central nesse modelo de neodesenvolvimentismo latino-
americano. Como se observa da andlise da realidade brasileira na
atualidade, a relagdo entre a democracia, o desenvolvimento e os direitos
humanos apresenta-se em um cendrio contraditério de grandezas
politicas inversamente proporcionais: a melhora das condicGes de vida da
populacdo historicamente excluida, por meio de politicas de geracdo de
renda aliadas ao acesso a direitos basicos, em oposi¢cdo ao agravamento
da intensidade de violagdes dos direitos dos povos e comunidades
diretamente impactados pelas obras e projetos de desenvolvimento na
ponta da cadeia produtiva, o que atribui ao desenvolvimento brasileiro
a emblematica condi¢do de dilema civilizatério, na medida em que, em
ultima instancia, contrapoe de forma violenta diferentes concepc¢des de
mundo e modos de existéncia em disputa por um territério.

Nos termos dessa analise, pode-se identificar ao menos trés fatores
proprios da realidade brasileira no ambiente do neodesenvolvimentismo
na América Latina. Sdo eles o chamado agronegdcio, as lutas dos
movimentos sociais, povos indigenas e comunidades tradicionais e,
por fim, a manifestacdo do seu subimperialismo como elemento de
retroalimentacdo das contradicdes desse cenario de desenvolvimento,
com sua expansdo para a América Central e Africa.

No Brasil, a classe dominante agraria, antes chamada latifundiaria,

hoje se autodenomina agronegdcio, atribuindo a si mesma uma semantica
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de sintese do que seria uma moderna assimilacdo capitalista da agricultura.
No entanto, o agronegdécio carrega consigo uma face de modernizagdo
tecnoldgica que estd antes ligada a uma condigcdo social, politica e
economicamente conservadora, que a um significado de desenvolvimento
pautado em um human rights-based approach. De fato, o agronegdcio é
fruto da chamada “modernizacdo conservadora”, imprimida ao campo
brasileiro nos termos da politica de desenvolvimento do regime autoritario,
jd descrito acima, carregando consigo uma genética ambivalente que
agrega tecnologia produtiva e violagdo de direitos humanos dos povos,
comunidades e trabalhadores que vivem no campo e nas florestas. Como
afirma Sérgio Sauer:
O apoio a modernizacdo do latifundio deu ao programa seu
carater conservador. [...] O cultivo de grandes extensGes — padrdo
predominante do modelo de modernizagdo — aumentou a producdo
agricola do Pais. Ndo promoveu, porém, o bem-estar social da
maioria da populagdo rural, ao contrario, provocou concentragdo da
propriedade da terra, éxodo rural, fome e violéncia. A dominagdo
do capital industrial, ou agroindustrial, permitiu uma subversdo do
processo produtivo e uma expropriacdo do saber dos agricultores
familiares e camponeses. Esse processo provocou a dominacdo
desses, imobilizando sua forga de trabalho (através do trabalho

escravo ou semiescravo) ou expropriando seus meios de produgdo
através da expulsdo da terra. (SAUER, 2010, p. 30)

Em um cendrio em que a sustentacdo de regimes politicos de
transferéncia de renda e acesso a direitos é ainda economicamente
dependente da maxi-exploracdo de recursos naturais, agora
internacionalmente valorizados sob a forma de commodities e minérios,
um cenario, portanto, inserido no questionamento de Ester Cecefia (2005)
sobre emancipacdo politica e hegemonia econGmica conservadora, o
agronegdcio e as empreiteiras acabam por se perpetuar como os setores
produtivos atrelados as politicas de desenvolvimento nacional.

Conjuga-se, assim, um modelo de desenvolvimento estruturado
sobre a reprimarizacao tecnoldgica e conservadora da economia, realizada
por meio da expansdo das fronteiras de mineracdo e agricolas para
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uma monocultura quimico-dependente, aliada a realizacdo de obras de
infraestrutura voltadas estritamente para o beneficiamento e exportacdo
de minérios e commodities, fatores que avancam em uma relagdo
diretamente proporcional as violagdes aos povos indigenas, comunidades
tradicionais e camponeses, como apontam todos os relatérios de violagoes
de direitos humanos produzidos pela sociedade civil brasileira organizada,
nos ultimos anos (COMISSAO PASTORAL DA TERRA, 2012; CONSELHO INDIGENA
MISSIONARIO, 2012; PLATAFORMA DHESCA, 2014).

De fato, em uma ldégica de desenvolvimento como essa, 0s
povos indigenas, comunidades tradicionais e camponeses acabam por
se apresentar como obstdculos no caminho da expansdo agricola e
mineradora, sofrendo toda sorte de violéncias fisicas e institucionais,
além da criminalizacdo das suas liderancgas na luta em defesa dos direitos
de suas comunidades, lutas que transcendem a dimensdo meramente
econdmica de producgdo vinculada a terra, para assumir um carater
emancipatdrio pelo reconhecimento de suas identidades e libertagao de
toda forma de dependéncia e submissao.

Acercadadistincdo entre violéncia e criminalizagdo como estratégias
de repressdo combinadamente ativadas em reacdo as lutas por direitos,
explica Sérgio Sauer:

A criminalizagdo pode ser classificada como uma violéncia, mas
é também um aprimoramento ou sofisticagdo dessa violéncia,
possuindo caracteristicas particulares. O uso da forga bruta (policial
ou miliciana) e a violéncia direta e explicita (assassinatos, ameagas
de morte, despejos violentos etc.) vém dando lugar a mecanismos
mais sofisticados de repressdao das demandas sociais. Isso evita a
rejeicdo da sociedade, como acontece com a violéncia aberta, e retira
a legitimidade e a eficdcia das agBes populares. A acusagao de crime
retira a legitimidade dessas demandas, pois transforma os atores em
“criminosos” e “agitadores”, pessoas a margem da lei e da ordem. Um
de seus principais objetivos é deslegitimar as a¢des, diminuindo a sua

forga politica (eficacia do contrapoder) e retirando a solidariedade de
outros setores da populagdo. (SAUER, 2010, p. 124)

Nesses termos, o panorama do desenvolvimento assume a
caracteristica de drama politico para os povos e comunidades impactadas
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pelos projetos de infraestrutura e expansdo agricola e de mineragao
vivenciando a negacao de reconhecimento e de direitos por parte do
poder econémico e pela classe politica, agravado por um sistema de
justica culturalmente conservador e institucionalmente incapacitado para
lidar com demandas de alta intensidade como os conflitos gerados nesse
cenario, aliado, por fim, a um fator de violéncia estrutural associado ao
racismo e a discriminacdo social caracteristicos da formacdo da sociedade
brasileira (CHAUI, 2006).

Um elemento que evidencia a negacdo de reconhecimento a
condigdo de sujeitos coletivos politicos e de direitos dos povos indigenas
e comunidades tradicionais impactadas por projetos de desenvolvimento,
é a completa inobservancia do mecanismo da “consulta livre, prévia
e informada” determinado pela Convencdo n. 169 da Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT). Apesar de ratificada pelo Brasil no ano de
2004, ndo se verificaainda qualquer eficacia dessaimposigaointernacional,
gue determina que os povos impactados sejam previamente consultados,
com vistas a deliberacdo nas suas préprias instituicdes, sobre uma solucao
que respeite os direitos e interesses da comunidade em face de qualquer
projeto legislativo ou administrativo suscetivel de afeta-los. Em sentido
contrdrio a esse procedimento internacional especialmente construido no
horizonte de um human rights-based approach para o desenvolvimento,
ndo se verifica no Brasil qualquer exemplo ou experiéncia em que a
Convencdo n. 169 da OIT tenha sido aplicada pelos governos por ocasidao
da implementacdo de um projeto inserido em um plano politico de
desenvolvimento.

Outra dimensao internacional do debate sobre a relagdo entre
os direitos humanos, a democracia e o desenvolvimento no Brasil e na
América Latina pode ser observada a partir do que Rui Mauro Marini
(1973) chamou de sub-imperialismo. Segundo o autor, o sub-imperialismo
consiste em uma forma de expansdo politico-econémica que pode ser
assumida pela economia dependente na etapa do capitalismo monopolista
e financeiro, quando constituida de dois componentes: a) um aparato
produtivo de composicdo organica média como condicdo; b) uma politica
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expansionista relativamente autbnoma no ambito de relagdes regionais
ou entre paises do sul-global.

A combinagdo entre os dois componentes gera uma espécie de
cooperagdo antagOnica nas relagdes internacionais, onde se cria uma
esfera de influéncia regional prépria, sem comprometer ou disputar a
hegemonia internacional do norte-global. Nesse cendrio, o Brasil constitui-
se como poténcia sub-imperialista em um fluxo de expansdo econdémica
rumo a paises periféricos da América Latina e Africa.

Nestes termos observa-se um movimento de expansdo
internacional do seu importante e ndo menos contraditério modelo
desenvolvimentista, de um lado fortalecendo rela¢cdes de cooperacao
entre governos, como nas areas de educacao e saude, porém, de outro
lado, apoiando a implementacdo de projetos energéticos e de mineragao
dissociados da garantia e respeito aos direitos humanos dos povos e
comunidades diretamente impactadas agora por empresas multinacionais
do agronegdcio, mineracdo e empreiteiras brasileiras, como sdo os casos
da extracdo de gas-natural na Bolivia, da construcdo de hidroelétricas no
Equador e da mineracgdo e agronegdcio em Mogcambique e Angola.

Dessa forma, a andlise sobre a relacdo entre o desenvolvimento
brasileiro e os direitos humanos no inicio do século XXl aponta para o que
Boaventura de Sousa Santos (SANTOS; CHAUI, 2013) chama de fascismo
social de carater desenvolvimentista, caracterizado por violagdes
estruturais provocadas pela atuacdo associada de instituicdes publicas
com empresas privadas, porém agora realizadas e legitimadas em pleno
regime democratico. Nesse ambiente, reativam-se antigas férmulas de
discurso politico orientadas para um efeito de justificacdo de violagGes
sistematicas de direitos humanos, contrapondo-se a dimensdo ontoldgica
da indivisibilidade com um discurso de incompatibilidade dos direitos
humanos em relagao ao desenvolvimento nacional.

Apresenta-se, assim, um cenario repleto de desafios para a luta
contra-hegemonica pelos direitos humanos no Brasil. De saida, ela assume
uma forte dimensao civilizatéria ao contrapor direitos fundamentais que
expressam modos de vida desconhecidos ou invisibilizados pelo modelo
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do Estado Moderno Ocidental, e, portanto, dissociados da temporalidade
imediata dos projetos desenvolvimentistas.

Estando inserida no ambiente democratico, essa luta convoca
diversos sujeitos de direitos que carregam consigo diferentes nogdes e
valores de representatividade politica. Reivindica novas configuracoes
conceituais e praticas sobre paradigmas de justica e lutas por interesses
e direitos difusos de longo prazo, apresentando, enfim, o desafio e a
necessidade de articular diferentes sujeitos, pautas, linguagens, culturas
e organizagOes politicas que historicamente ndo foram capazes de
estabelecer o didlogo e construir estratégias entre si. Dessa forma, coloca-
se para o século XXl a perspectiva da construcao, com carater de liberacgao,
de uma poténcia histérica na afirmacgao dos direitos humanos no Brasil.
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Resumo

O artigo busca apresentar e problematizar conceitos usualmente vinculados
a compreensdo tedrica dos direitos humanos. Assim, reconhece que as diversas
concepcOes tedricas correspondem diferentes sentidos atribuidos aos direitos
humanos na realidade histdrica e social. A partir dessa abordagem, desenvolve-se
uma analise sobre quatro importantes dimensdes que se julgam necessarias para
a compreensao dos direitos humanos na atualidade: i) o cenario internacional dos
direitos humanos, compreendendo-o em suas dimensdes histérica, normativa
e institucional; ii) o desenvolvimento histérico dos direitos humanos no Brasil,
identificando a producdo de auséncias e a emergéncia de atores sociais no
processo de lutas pela dignidade humana na histdria brasileira; iii) a construcdo
e a condicdo politica dos direitos humanos na democracia, em sua articulagcdo
com 0s movimentos sociais, que se apresentam como sujeitos e beneficidrios
das politicas publicas, desde um paradigma de participagdao e controle social;
e iv) os dilemas contemporaneos do desenvolvimento em face da exploragdo
dos recursos naturais, do impacto sobre comunidades e povos tradicionais e
indigenas, e do processo politico de emancipagdo da América Latina.

Palavras-chave: Direitos Humanos, Democracia, Direito Achado na Rua
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Summary

The article aims to present and discuss concepts usually linked to the
theoretical understanding of human rights. Thus, recognizes that diverse
theoretical concepts attribute different meanings to human rights in social and
historical reality. From this approach, it develops an analysis of four important
dimensions that are deemed necessary for the understanding of human rights
today: i) the international scenario of human rights, understood fromits historical,
normative and institutional dimensions; ii) the historical development of human
rights in Brazil, identifying the production of absences and the emergence of
social actors in the process of struggle for human dignity in Brazilian history;
iii) the construction and the political status of human rights in democracy, in its
relationship with the social movements, which are presented as subjects and
beneficiaries of public policies, understood from a paradigm of accountability; and
iv) the contemporary dilemmas of development in face of the natural resources
exploitation, the impact on land traditional communities and indigenous, and the
Latin America’s political process of emancipation.

Keywords: Human Rights, Democracy, Rights Found on the Street

Resumen

Elarticulotiene como objetivo presentary discutir los conceptos generalmente
vinculados a la comprension tedrica de los derechos humanos. En este modo,
reconoce que los diversos conceptos tedricos atribuyen diferentes significados
a los derechos humanos en la realidad histérica e social. Desde este enfoque,
se desarrolla un analisis de cuatro dimensiones importantes que se consideran
necesarias para la comprension de los derechos humanos en la actualidad: i) la
escena internacional de los derechos humanos, entendido en sus dimensiones
histérica, normativa e institucional; ii) el desarrollo histérico de los derechos
humanos en Brasil, a través de la identificacion de la produccion de las ausencias
y la emergencia de actores sociales en el proceso de lucha por la dignidad humana
en la historia brasilefia; iii) la construccién y la condicién politica de los derechos
humanos en la democracia, en su relacidon con los movimientos sociales, que
se presentan como sujetos y beneficiarios de las politicas publicas desde un
paradigma de participacién y control social; y iv) los dilemas contemporaneos
del desarrollo en cuenta de la explotacién de los recursos naturales, del impacto
en las comunidades tradicionales y pueblos indigenas, y el proceso politico de la
emancipacion de América Latina.

Palabras clave: Derechos Humanos, Democracia, Derechos Encontrados en la
Calle
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ESTADO E DIREITOS HUMANOS:
CONTRIBUIGOES PARA A GESTAO DAS
POLITICAS PUBLICAS DE DIREITOS
HUMANOS NO BRASIL

Fabio de Sd e Silva

1 Introdugao

Este texto resulta dos debates ocorridos no ambito do componente
curricular “2” — Estado brasileiro e direitos humanos —, da primeira edi¢do
do Curso de Especializagdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos
Humanos, realizado pela Escola Nacional de Administragcdo Publica
(Enap), em parceria com a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica (SDH/PR) e com apoio da Organizacdo dos Estados Ibero-
Americanos para a Educacgao, a Ciéncia e a Cultura (OEl).

Situado no inicio do curso, logo apds uma introdugdo geral ao
problema dos direitos humanos, o componente envolveu esforgos para
delimitar, junto com os alunos, teoria e métodos para o conhecimento e o
ensino da relagdo entre os direitos humanos e o Estado, como preparacao
para blocos de conteddo mais aplicados e instrumentais. Além de registrar
a estratégia de condu¢do do componente durante as aulas, o texto resgata
exemplos ilustrativos do potencial heuristico presente na linha adotada,
os quais resultam de trabalhos apresentados pelos préprios alunos.

O texto esta dividido em quatro sec¢des, além desta introdugdo. Com
apoio predominante na “dialética social do direito” de Lyra Filho (1983),
a Secdo 2 retoma o debate geral sobre o que sdo direitos humanos, ja
fazendo uma primeira aproximacao da relacdo entre esses e o Estado. Na
sequéncia, a Secdo 3 se dedica a compreender essa relacdo em termos mais
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precisos, empregando, especialmente, os referenciais tedéricos do chamado
neoinstitucionalismo. A Secao 4 apresenta, entdao, os mencionados exemplos
ilustrativos. A Secdo 5 elabora consideragdes finais e recomendacées para a
abordagem deste componente curricular em cursos futuros.

2 De pescogos de galinha a direitos humanos: aprofundando
a compreensao do que sao direitos humanos

Para situar o objeto de tese de doutorado, na qual examina e
discute a recente politica publica de classificacdo indicativa para filmes,
programas e jogos nos marcos da Constituicao Federal de 1988, Romao
(2010), inspirado em Rubem Alves e Fernando Sabino, conta a estéria
de seu Laurindo, um velho senhor nascido no inicio do século XX, que
tinha por habito “provocar os mais mocos — isto é, todo mundo,” com o
argumento de que, em seu ja longo periodo de vida, ndo havia observado
grandes mudancas nas coisas.

Buscando ilustrar o sentido de sua provocagao, seu Laurindo se
punha a resgatar cenas dos almogos de domingo dos quais, quando crianga,
participava junto com sua familia, em Ribeirdo Preto, interior de Sdo Paulo.

Marcados por um cardapio bastante previsivel — “frango assado
e macarrao” —, esses eventos adotavam sempre o mesmo padrao. A
travessa de macarrdo circulava sem maiores embaracos, dando a todos
a oportunidade de se servirem. Ja a distribuicdo do frango tinha o seu
ritual préprio. O peito (“porg¢do de carne mais nobre”), dizia seu Laurindo,
ia sempre para o pai, aquele que “responde pelo sustento da casa, pelo
provimento dos familiares”, o “chefe da mais fundamental estrutura da
sociedade”, “a garantia presente de bem-estar para todos aqueles que de
seu trabalho dependem” (RomA0, 2010, p. 39).

A coxa ia para o filho mais velho, “que, se ainda ndo trabalhava
com o pai, logo mais estaria com ele ganhando o ‘pdo com o suor de seu

77

rosto’” e contribuindo para o sustento dos demais. A outra coxa ia para o

avo, pois, naquele tempo, “o velho tinha uma importancia inquestionavel
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na sociedade: era, sendo o maior, um dos grandes responsaveis pela
manutencao e reproducao das tradi¢cdes que garantiam a estabilidade das
expectativas sociais e a integracdo entre as pessoas” (RoMA0, 2010, p. 39).

Asas e sobras das divisdes anteriores iam para a mae, ja que “tendo
saciado o macho pode a fémea se saciar” (ROMAOQ, 2010, p. 39). O resto ia
para os demais filhos, partindo do mais velho. Para Laurindo, o mais mogo
deles, sobrava sempre o pescoco.

Laurindo entdo acelerava o registro e contrastava aquelas cenas de
sua infancia com os almogos de familia de que continua a participar. A
tradi¢cdo do cardapio permanece, de modo que o evento continua tendo
como atrativo previsivel a combinacdo “frango assado e macarrdo”. A
travessa de macarrao continua circulando livremente entre os presentes;
e o frango, embora hoje ja venha destrinchado, continua sendo objeto de
ritual préprio de partilha entre os presentes.

Mas os primeiros pedacos, dessa vez, vao para as criangas. Agora,
se “pode verificar que, em qualquer familia, rica ou pobre, as criancas
comem antes mesmo que o pai. Nem precisam se sentar a mesa; comem
vendo televisdo” (ROMAO, 2010, p. 40). Dai em diante podem se servir
os demais, em condi¢Oes de igualdade. A excecdo a essa regra, destaca
Romao, antecipando o argumento de Laurindo, sdo os mais velhos, que
“face ao ocaso das tradicdes, foram relegados a condicdo de sujeitos
improdutivos, de obstaculos a estabilizacdo das contas publicas. E, assim,
os velhos acabam ficando com pescoco de galinha” (RomA0, 2010, p. 40).

Com efeito, Laurindo dizia ser essa a histdria de toda a geracdo da
qual faz parte, a “geragao pescoco de galinha”, que, ao longo de toda a vida,
experimentou a mesma condi¢do no seio familiar: quando crianga comeu
pescoco e segue comendo pescoco quando idoso. E diz Romao: “Embora
nao fale em subcidadania”, ele termina “enfocando a marginalizacao do
velho na sociedade. E sem dizer mais nem uma palavra, permanece por
alguns instantes com o olhar fixo no horizonte até que seus olhos se encham
d’agua, sensibilizando todos a sua volta” (ROMAQ, 2010, p. 40-1).

Apesar do cardter prosaico e alegdrico dessa narrativa, ela foi
mobilizada neste texto e nas aulas por sua capacidade de exprimir a
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concepcao de direitos humanos com a qual se trabalhou em sala. Afinal,
por tras da alegoria do pescoco de galinha, é possivel vislumbrar a
construcdo histérica de um novo quadro de referéncias para a organizagdo
das liberdades, no qual as criangas, de objeto, se tornam sujeitos; de
merecedoras de desprezo e exploragdo, se tornam merecedoras de
protecdo’. E em processos nos quais se verificam mudangas sociais como
essas que, no componente curricularem questao, foilocalizado o problema
central dos direitos humanos e das politicas em direitos humanos.

Essa proposta, por sua vez, tem longa trajetéria nos debates de
Filosofia Politica e das Ciéncias Sociais. Em livro que se propde a dar
contornos gerais para o debate sobre o que é direito, por exemplo, Lyra
Filho (1983) a desenvolve com especial clareza e profundidade.

Lyra Filho (1983) comeca abordando o que entende serem as duas
linhas fundamentais da consciéncia juridica moderna, o positivismo
e o jusnaturalismo. Grosso modo, a distingdo entre um e outro pode
ser resumida no seguinte: enquanto o positivismo juridico tende a
identificar direito com o que esta previsto em normas postas —em ultima
analise, a partir do Estado, que, nas sociedades modernas, adquiriu um
poder juridico bem mais proeminente que o de outras entidades —, o
jusnaturalismo tende a identifica-lo com principios anteriores a existéncia
do préprio Estado e de seus processos (formais, antes de tudo) de
producdo de direito*:

1 Alguns podem enxergar na estdria, também, a negacdo de direitos, no caso, para o
proprio Laurindo. O modelo aqui utilizado, como se vera adiante, ndo é incompativel
com essa leitura, reconhecendo-a, ao contrario, como parte de um possivel processo de
construgdo de direitos, dessa vez em favor do idoso.

2 Embora resultantes de revis3o da literatura levada a efeito no inicio dos anos 1980, as
linhas propostas por Lyra Filho (1983) permanecem atuais. Esforcos para a definigdo
de direitos humanos entre gestores publicos — mas também em novos fragmentos na
literatura especializada, documentos produzidos pelo Executivo e pelo Judiciario e até
nas representagdes cotidianas dos cidaddos comuns — com frequéncia oscilam entre
os polos de sentido identificados por aquele autor. Em outras palavras, em todos esses
planos parece haver uma tendéncia a confundir direitos humanos ora com o que esta
previsto em normas (em especial internacionais), ora com o que expressariam principios
antecedentes, como a “dignidade da pessoa humana”.
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Isso se esclarece bem nas duas proposicGes latinas que simbolizam o
dilema (aparentemente insollvel) entre ambas as posi¢cdes: iustum
quia iussum (justo, porque ordenado), que define o positivismo,
enquanto esse ndo vé maneira de inserir, na sua teoria do Direito, a
critica a injustica das normas, limitando-se ou a proclamar que essas
contém toda justica possivel ou dizer que o problema da injustica
“ndo é juridico”; e iussum quia iustum (ordenado porque justo), que
representa o jurisnaturalismo, para o qual as normas devem obediéncia
a algum padrdo superior, sob pena de ndo serem corretamente
juridicas (LYRA FILHO, 1983, p. 17).

Para escapar do dilema analitico colocado por essa polarizagao,
Lyra Filho (1983, p. 29) procura situar os argumentos do positivismo e
do jusnaturalismo “ndo no que o homem pensa sobre o Direito, mas no
que juridicamente ele faz”, abordoando-o, assim, “ndo ja como simples
repercussao mental na cabeca dos idedlogos, porém como fato social,
acdo concreta e constante donde brota a repercussdao mental”.

Nesse proposito, inspirando-se no materialismo histdrico e dialético
de Marx, o autor resgata os dois principais modelos descritivos do direito,
conforme estabelecidos na Sociologia Juridica: um modelo “centrifugo”
e outro “centripeto”. Enquanto o primeiro da énfase a “estabilidade,
harmonia e consenso”, descrevendo o processo de formacao do direito
como resultado da estabiliza¢Go das relagdes sociais, que culmina na
positivagdo de normas que estabelecem uma ordem para as coisas, o
segundo dd énfase a “mudancga, conflito e coacdo”, descrevendo aquele
mesmo processo a partir das praticas disruptivas, que desafiam a ordem
vigente e geram ora acomodacao, ora repressao de pretensodes divergentes
pelo establishment.

Lyra Filho (1983) ressalva, porém, mais uma vez, que isoladamente,
ambos esses modelos hesitam em proceder ao aprofundamento requerido
por um raciocinio dialético. O autor, entdo, procura suprir essa lacuna

adotando um modelo bem mais amplo, refletido na Figura 1.
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Figura 1: Modelo dialético de compreensdo do direito

Reforma Revolugao

[ Controle Social Atlwdade Anom\ca
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Fonte: Lyra Filho (1983).

Note-se, na figura, que Lyra Filho (1983) introduz duas diferencas
em relagdo aos modelos anteriores. Primeiro, ele chama a atencao para a
infraestrutura socioeconémica, em nivel nacional e internacional, a partir
da qual destaca a emergéncia de conflitos de classe ou de grupo (I,
IIl e IV). Segundo, ele indica diversas repercussGes possiveis para esses
conflitos no plano das normas: desde mudangas na ordem instituida,
por meio de reformas ou revolucdes, até tentativas de mobilizacao dessa
mesma ordem para o bloqueio da possibilidade de mudancas (V, VI, VII
e VIII). O direito (e os direitos humanos), diria Lyra Filho, nascem desses
diversos momentos, mas ndo se resumem nem se esgotam em nenhum
deles. Ao contrario, eles estdo no processo pelo qual esses momentos se
desenvolvem e se articulam:
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O ponto IX é, entdo, a chave de abdbada para a analise do Direito e
a sede onde emergem os Direitos Humanos. Note-se que nao nos
referimos as declara¢Ges dos Direitos Humanos, que desejam exprimir
o ponto IX, porém a esse mesmo ponto, que nelas aproximadamente se
reflete, a cada etapa. Ja tivemos a declara¢do das revolugdes americana
e francesa, cuja focalizacdo representa a burguesia ascendente. Na
declaragdo mais recente, repercute a luta social avangada, em que
a igualdade formal dos homens, perante o direito estatal, se corrige
com a remodelacdo juridica, inspirada pelo socialismo, de igualdade
substancial, sem a espoliacdo do trabalhador pelo capitalista, ou a
opressdo dos grupos minoritarios pelo poder instituido. Para termos
uma ideia da diferenca entre as declaragGes dos Direitos Humanos e
esses mesmos Direitos, basta pensar que a declaragdo “oficial” mais
recente ja é inatual, na medida em que ainda ndo incorpora outros
aspectos da libertagdo, surgidos em lutas sociais posteriores (LYRA
FILHO, 1983, p. 51).

Sintetizando o argumento, entdo, com o auxilio, mais uma vez, de
guem o enunciou:

Direito é processo, dentro do processo histérico: ndo € uma coisa
feita, perfeita e acabada; é aquele vir-a-ser que se enriquece nos
movimentos de libertagdo das classes e grupos ascendentes e que
definha nas exploragbes e opressGes que o contradizem, mas de
cujas préprias contradigdes brotardo as novas conquistas. Quando
a burguesia, em avang¢o e subida, desafiou as discriminagdes
aristocratico-feudais, ela colocou o problema da igualdade; e quando
essa mesma burguesia se encarapitou no poder e negou a igualdade
real em suas leis, desencadeando a critica marxista, que mostrava a
fonte das desigualdades, foi a contradicdo apontada que indicou o
caminho para o socialismo; quando o socialismo degenera em opressao
burocratico-autoritaria, falando em nome duma classe proletaria,
a que mecanismos estatais negam a real participagdo no poder, é
também essa contradicdo que gera o movimento para democratizar
o “socialismo” implantado, que se deixou engordar em dominagao-
repressdo (LYRA FILHO, 1983, p. 56).

Embora desenvolvida para dar conta do direito como fenbmeno
mais geral, a teoria de Lyra Filho (1983) oferece parametros para a andlise
da relacdo entre Estado e direitos humanos que, além de parecerem
teoricamente mais adequados, sdo mais consentaneos com a experiéncia
e os desafios cotidianos dos préprios alunos do curso.
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Com efeito, todos eles estdo acostumados a ver movimentos de luta
por direitos humanos direcionando sua a¢ao para o Estado, na expectativa
de que esse lhes dé reconhecimento e efetividade — até porque, mesmo
depois que sdo formalmente abragados pelas constitui¢des ou legislages
dos Estados contemporaneos, os direitos humanos demandam a
elaboragdo de politicas publicas e/ou alguma forma autorizada de
intervencdo (ou de ndo intervengdo, conforme o caso) nas relagdes sociais.
Mas, por outro lado, como todos sdo capazes de intuir criticamente, a
completa captura da gramdtica dos direitos humanos pelo Estado e seus
aparatos restringe, indiscutivelmente, o seu potencial de emancipac¢ado
social. No limite, a definicdo sobre se e em que medida algo pode ser
reivindicado como um direito humano passa a depender de uma prévia
aceitacao do Estado, o que, a menos que se entenda o Estado como
uma perfeita e sempre atual sintese das aspiragdes de uma comunidade
politica, ndo se sustenta filosoficamente. A gestdo da politica de direitos
humanos esta, pois, sempre premida por essa ambivaléncia, de que s6
uma concepgao “dialética” como a de Lyra Filho poderia dar conta®.

Mas, apesar dessas contribuicdes, o modelo tedrico de Lyra
Filho situa a relacdo entre Estado e direitos humanos em termos ainda
demasiadamente genéricos, dificeis de serem operacionalizados em
estudos ou de informarem reflexGes especificas sobre praticas de gestado.
E necessério, assim, buscar o auxilio de outras tradi¢des tedricas e
ferramentas de andlise para se elaborar essas referéncias. E desse desafio
que a préxima secdo pretende cuidar.

3 Estado e direitos humanos: ferramentas de analise

Até este momento do texto (e da correspondente execuc¢do do
componente curricular), o foco foi em avangar na compreensao do que sdo
direitos humanos, da maneira pela qual eles sdo construidos na histéria, e
das relagOes (dialéticas) que esses processos de construcdo estabelecem

3 Para desdobramentos do trabalho de Lyra Filho na area do direito, ver Sousa Jr. (1992,
1994, 2011).

126



Estado e Direitos Humanos: Contribui¢Bes para a Gestéo das Politicas Publicas de Direitos Humanos no Brasil

com o Estado, em um sentido mais geral (ponto VI e suas intera¢des, na
Figura 1).

Resulta dai um modelo que localiza a origem dos direitos humanos
nos conflitos sociais pela distribuicdo de recursos (materiais, simbdlicos
etc.), com os quais o Estado estabelece relacdo ambivalente — ora
incorporando pretensdes de ampliagdo de liberdades, ora apresentando
frentes de resisténcia a essas mesmas pretensdes. Direitos humanos sao,
assim, o resultado (sempre contingente) desse processo permanente de
afirmacdo de novos sentidos para a organizagdo social das liberdades; e o
Estado é uma grande e complexa arena para a qual tendem a confluir, mas
na qual ndo se esgotam, as lutas sociais que marcam aquele processo.

Como é possivel, porém, esmiucar o estudo dessas relagdes, uma
vez que afirmadas em termos tdo gerais? Para abordar essa questdo —
central para o componente curricular em questao —, optou-se por resgatar
a contribuicdo recente do neoinstitucionalismo, vertente analitica das
Ciéncias Sociais que, grosso modo, consiste na valorizacdao de instituicoes
como elementos explicativos das relacdes sociais. Em outras palavras,
trata-se de migrar do nivel macrossocioldgico, no qual os argumentos
de Lyra Filho foram originalmente elaborados, para os niveis meso e
microssociolégico, nos quais é possivel conduzir uma afericdo empirica do
gue esta previsto no modelo mais geral.

Em vérios ramos das Ciéncias Sociais (Sociologia, Ciéncia Politica,
Antropologia e até mesmo Economia), o neoinstitucionalismo aparece
como reacdo ao behaviorismo, ou seja, a tendéncia de se atribuir
resultados sociais e politicos fundamentalmente ao comportamento de
individuos ou grupos, em geral inseridos em um contexto de competicdo
por recursos escassos. Escapando desse modelo, no qual os atores
sociais sdo teoricamente constrangidos apenas pelos demais — ou pelas
forcas da natureza —, os cientistas sociais que trabalham pela via do
neoinstitucionalismo reconhecem, enfim, a existéncia e a relevancia de
constrangimentos estruturais e socialmente construidos: as instituicdes.

E certo que ha varias “versdes” do neoinstitucionalismo (HALL;
TAYLOR, 2003), cada qual buscando explicar como se da “a relacdo
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entre instituicdo e comportamento”, como “instituicdes surgem ou
se modificam” e até mesmo o que sdo instituicdes (HALL, TAYLOR,
2003, p. 194). Todas elas, porém, remetem ao entendimento de que a
realidade (politica, social, econdmica, juridica) é produto da relacdo
entre comportamento e instituicdes. Instituicdes podem constranger ou
viabilizar comportamentos, assim como podem se modificar em razdo de
tais comportamentos.

Em areas como a Ciéncia Politica, a Sociologia das Organizag¢Ges
ou a Gestdo Publica, tais contribuicdes ajudaram a formar um quadro
mais complexo de entendimento do Estado, até entdo passivel de ser
concebido como um ente abstrato, monolitico e coerente. Alguns dos
melhores exemplos estdo nos estudos sobre formacdo de politicas
publicas. Rompendo com a tradicdo que levava a compreender esses
processos como lineares (a ideia de um “ciclo”, que envolveria definicdo
do problema, selecdo de alternativas, implementa¢do, monitoramento
e avaliacdo, todos encadeados ldgica e racionalmente), tais estudos
indicaram a existéncia de experiéncias variadas e contraditérias, tendo
em vista, entre outras coisas, a forma como cada uma delas se insere nas
estruturas do Estado.

Dialogando com Lyra Filho (1983), pode-se dizer que essas
conclusdes sdo decorréncia da condicdo ambivalente em que, nas teses do
autor brasileiro, o Estado se coloca em relagdo ao processo de construcdo
histdrica e social de direitos e dos direitos humanos: a diversificacao
do aparato estatal, o qual passa a contar com estruturas cada vez mais
diferentes, operando a partir de repertdrios diferentes, é o que dd a esse
ente a condicdo de gerir a contradicdo entre pretensdes pela forma de
organizac¢do das liberdades, em especial entre o instituido (aquilo que,
em um dado momento histdrico, é reconhecido como direitos humanos)
e o instituinte (aquilo que reclama reconhecimento, indicando limites na

ordem vigente)*.

4 No mesmo sentido, vale conferir o antigo, porém primoroso texto de Santos (1982).
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Em termos didaticos, varias obras apresentam utilidade para
ilustrar essa perspectiva. Ao criticarem a especializacdao organizacional
(ou, como dizem, a balcanizacdo) das pesquisas em politicas publicas
e o predominio da abordagem behaviorista, por exemplo, Miller e
Barnes (2001, p. 10) reclamam a necessidade de “juntar as pecas” e
explorar multiplos métodos nos estudos sobre a formacdo de politicas
publicas. Com apoio em diversos estudos de caso sobre esse processo
e com atencdo especial para a maneira pela qual nele concorrem
medidas adotadas pelo Executivo, o Legislativo e o Judicidrio dos EUA,
tais autores concluem que “as divisOes entre [essas] fun¢des erodiram
(...) em razdo da emergéncia de um moderno Estado administrativo” e
que “nenhum poder tem a palavra final sobre o sentido das leis ou a
constituicdo” (MILLER; BARNES, 2001, p. 11). Definindo, assim, a formacao
de politicas publicas como um “didlogo continuo entre os Poderes,
balizado por contextos institucionais, politicos e estratégicos” (MILLER;
BARNES, 2001, p. 11), eles desembocam na ideia de governanga como
didlogo permanente entre aquelas instituices (Congresso, burocracia
e tribunais).

De maneira similar, Van Horn et al. (2004, p. 2) refletem sobre um
cenario marcado por mudangas relevantes nas politicas publicas e na
politicanorte-americana. Tendo como objetivo “ajudaroleitoraentender
essas mudangas e, mais importante, como elas vieram a ocorrer”, os
autores afirmam ser necessario desenvolver uma “visdo equilibrada
de viabilidade politica, destacando tanto oportunidades quanto
constrangimentos” que incidem sobre os processos de formulacdo.
Nesse proposito, Van Horn et al. (2004, p. 2) destacam “a importancia de
instituicdes politicas, definidas de modo amplo, para incluir estruturas
e normas associadas a diferentes espagos de formulagdo de politicas

publicas”. Essa perspectiva os leva a circunscrever seis “dominios de
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politica publica” Van Horn et al. (2004, p. 2)° explorados em detalhes no
livro, quatro dos quais sdo reproduzidos no Quadro 1 :

Quadro 1: Dominios de politica publica

Dominio Principais atores Caracteristicas Resultados mais
mais comuns dos comuns de politica
problemas publica

Politica burocratica Burocratas Saliéncia baixa a Incrementalismo
moderada

Profissionais Responsividade
. Conflituosidade baixa a | limitada
Clientes moderada

Disputas sobre os

custos
Politica da antessala Legisladores Saliéncia moderada Incrementalismo
. aalta o
Grupos de interesse Responsividade
Diri Conflituosidade simbdlica
irigentes e assessores | 1, derada a alta
do Poder Executivo Travamentos
Disputas sobre os vidad
custos Res’p.onsml ade nas
politicas publicas
Politica do chefe do Chefes do Executivo Saliéncia alta Gestdo de crises
Executivo . . -
Assessores de alto Conflituosidade alta Responsividade
escaldo . simbdlica
Disputas sobre os
custos
Politica dos tribunais Juizes Conflituosidade alta InovagGes
Grupos de interesses Custos evidentes Responsividade nas
divid lidnci derad politicas publicas (para
Individuos que Saliéncia moderada as minorias)
sofreram danos aalta

Fonte: Van Horn et al. (2004, p. 22).

> Na definigdo dos autores, cada um desses dominios envolve “uma arena de combate, um
conjunto de participantes, e regras de condutas” diferentes (VAN HORN et al., p. 21). O
livro também expande a analise “além das fung¢Ges tradicionais do governo — executivo,
legislativo e judiciario —, incluindo empresarios, de um lado, e cidaddos e midia, de
outro” (VAN HORN et al., p. 2). Assim, o quadro original também inclui como “dominios”
as corporagdes e a midia e a opinido publica. Em fungdo do escopo do componente
curricular, porém, e sem que isso significasse abrir mdo da nogdo de que as fronteiras
entre Estado, mercado e sociedade sdo contingentes, a analise aqui trazida se limita os
dominios tipicamente estatais.
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Tais contribuicdes, porém, ndo se limitam ao estrangeiro. Avaliando
a organizacdo institucional da moderna ordem democratica brasileira, por
exemplo, S3 e Silva, Lopez e Pires (2010) concluem que ela é formada por
trés sistemas — o representativo (Executivo e Legislativo), o participativo
(conselhos, conferéncias etc.) e o de controles (burocratico, como do
TCU, da CGU ou da AGU, ou judicial) —, que concorrem para a formagdo
das politicas publicas. Partindo, depois, dessa premissa, Gomide e Pires
(2014) examinaram os “arranjos institucionais” (recursos, processos etc.)
pelos quais as experiéncias recentes de formacdo de politicas buscaram
aproveitar as oportunidades e enfrentar os constrangimentos derivados
de cada um e do conjunto daqueles sistemas.

Todos esses exemplos, enfim, explicitam um mote possivel para
a analise mais rigorosa do objeto do componente curricular. Esse mote
convida a levarmos em conta as caracteristicas e as formas de incidéncia
das instituicdes (unidades delimitaveis de vida social) que compdem
o Estado brasileiro na trajetéria sociopolitica de afirmacdo de direitos
humanos. Tal exercicio encontra ilustragdes na préxima secao.

4 Histdrias de luta, reconhecimento e efetivagao: oportuni-
dades e constrangimentos aos direitos humanos no quadro
politico-institucional brasileiro

Superada a fase de delimitagdo de teorias e métodos para o estudo
das relagbes entre Estado e direitos humanos — ao que se seguiram
analises especificas sobre o aparato do Estado brasileiro (Executivo,
Legislativo, Judiciario etc.), com apoio principal em Ipea (2010) e outros
textos referenciais —, o curso entrou em fase na qual o conhecimento
e o protagonismo dos alunos se tornaram os principais insumos para a
relacdo de ensino-aprendizagem.

Nessa fase, coube aos participantes do curso a tarefa de reconstruir
histérias pelas quais os direitos humanos foram ganhando conteldo
no passado recente do Pais, com especial énfase nas formas pelas
quais pretensdes de reconhecimento e efetivagdo (ou, ao contrario, de
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resisténcia e bloqueio) de novos direitos foram exercitadas no dmbito
do Estado. Para tanto, a turma foi dividida em grupos, que tinham como
tarefa descrever trajetérias de politicas em que enxergavam avancos ou
retrocessos em direitos humanos.

Para fins de ilustracdo do potencial heuristico da teoria, do método
e do exercicio, esta secao rende homenagem a trabalho que abordou, de
maneira bastante exemplar, as diferentes fases pelas quais as pessoas
atingidas por hanseniase foram consideradas pelas politicas estatais
(SOARES et al., 2013).

Nesse propdsito, os autores dividiram a histdria de tratamento
dessas pessoas em trés grandes momentos: caridade, violéncia e
reparagao®.

O primeiro periodo, situado no Império, € marcado por uma
filosofia de isolamento dessas pessoas, viabilizada por equipamentos
mantidos por ordens religiosas, detentoras de “uma visdo assistencial,
(SOARES et al.,
2013, p. 4). Esse arranjo, observam os autores, demonstra perspectiva

m

na qual morficos sdo ‘desgragados’ ou ‘pobres de Cristo
ainda totalmente incompativel com uma gramadtica de direitos: “ora
corpos indéceis, moérficos e moéveis que ameacam a saude publica e o
governar povoando; ora corpos irrecuperaveis cujo sofrimento purifica a
alma, jamais sdo percebidos como pessoas detentoras de direitos ou de
qualquer dignidade fundamental” (SOARES et al., 2013, p. 4).

O segundo momento, iniciado na década de 1920, é marcado
pela maior importancia dos médicos nesse debate e na conformacdo
de uma politica de saude publica, a qual ganha corpo com a criagdo do
Departamento Nacional de Saude, em 1923. Mas, se as diretrizes para
o tratamento das pessoas atingidas pela hanseniase se descolam de
ordens religiosas, nem por isso abandonam a referéncia da segregacao
social, tendéncia acentuada no Estado Novo, “marcado por elementos
positivistas e autoritarios” (SOARES et al., 2013, p. 7). Assim é que, em

5 Essa periodizagdo remete ao titulo do trabalho e facilita o relato do argumento, embora
0s proprios autores, examinando a histéria em maiores detalhes, identificam seis
momentos pelos quais se deu a mudanga em questdo.
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1941, é criado o Servico Nacional de Lepra, ao que se seguem pesados
investimentos federais e estaduais na construcdo de “leprosarios,
dispensdrios e preventdrios, em um contexto em que a lepra foi elevada a
condigcdo de questdo nacional de saude publica” (SOARES et al., 2013, p. 7).

O terceiro momento, por fim, tem inicio nos anos 1960, quando
a descoberta da cura da doenga abre oportunidade para solugdes como
o “direito a movimentac¢do”, instituido em 1962, e o atendimento em
hospitais, em 1976’. Esse contexto estimula a formacdo de aliangas entre
médicos progressistas e pessoas atingidas por hanseniase, dando ensejo
ao Movimento de Reintegracdo das Pessoas Atingidas pela Hanseniase
(MORHAN). Nos anos 1980 — ja quando da redemocratizagdo e do processo
constituinte —, o Morhan atuara para que o Sistema Unico de Satde, em
formacdo, incorpore uma perspectiva de “atendimento nao violador, em
modelo ambulatorial, de pessoas atingidas pela hanseniase”, de modo que
“o instrumento de controle epidemioldgico deixa de ser a imobilizacdo
(...) e aadministragao da doenga no corpo do sujeito de direitos. Ndo mais
um 6nus da pessoa afetada, a promocado da Saude passa a ser obrigacao
do Estado” (SOARES et al., 2013, pp. 8-9).

Obtidas essas vitdrias, o Morhan passa a reivindicar a reparacdo
estatal dos danos experimentados pelas pessoas atingidas pela hanseniase
que foram submetidas a politica de isolamento e internagao compulsdria.
Em 2007, quando o Presidente Lula inicia o seu segundo mandato, o Estado
reconhece esses direitos, com a aprovagao da Lei n? 11.510, que autoriza o
pagamento de pensdo as pessoas isoladas e internadas compulsoriamente
em hospitais-col6nia até dezembro de 1986, bem como a publicagdo do
Decreto n? 6.168, que cria comissdo presidida pela SDH/PR e destinada a

avaliar e julgar os requerimentos.

7“0 golpe militar, que interrompe o processo de reformas de base iniciado pelo Presidente
Jodo Goulart, aborta também (...) o movimento do sentido da extingdo do isolamento
compulsério. Apesar do Decreto n? 968, promulgado por Jango, continua a vigorar a
Lei n2 610/1949, que so é revogada em 1968. Em 1972, a Portaria n2 236 do Ministério
da Saude reforga o isolamento, ampliando o nimero de casos em que ela é aplicada
e associando-a a questdes de salide mental. A tendéncia repressiva so é revertida em
1976” (SOARES et al., 2013, p. 8).
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A histéria contada nesse trabalho, em suma, permite vislumbrar
concretamente de que maneira o Estado, agora considerado em toda
a sua complexidade, importa nos processos de construcdao de direitos
humanos. Conforme reverberam nos espacos do Estado (ex.: agendas dos
orgdos, assembleia constituinte etc.)?, os conflitos sociais de saber-poder
vao ganhando traducdo em estruturas e dispositivos de politicas publicas
(ex.: leis, decretos, regimentos etc.). Embora sejam sempre enunciados
como veiculos para a promocgdo das liberdades — como ocorreu com a
saida das politicas de tratamento de pessoas atingidas por hanseniase da
esfera religiosa e da caridade para a esfera estatal e das politicas publicas
—, nem sempre tais estruturas e dispositivos garantem uma trajetdria de
avancos. E, mesmo quando sdo capazes de representar avangos, eles jamais
conseguem colocar um ponto final nas pretensdes de reconhecimento e
efetivacdo de direitos.

Nesse sentido, os proprios autores localizam as atuais politicas de
reparacao em meio a movimentos contraditérios que ocorrem no Estado
brasileiro: de um lado, sinalizando para mais avancos, ha crescente
convicgcdo de que o Estado também deve reparar os “filhos de pessoas
atingidas por hanseniase que foram separados da familia e internados
em orfanatos ou levados a ado¢do sem o consentimento de seus pais”
(SOARES et al., 2013, p. 17). De outro, sinalizando para a possibilidade de
retrocessos, esta o retorno de perspectivas de isolamento compulsério
em areas como “salide mental e politica de drogas” (SOARES et al., 2013,
p. 17). Mas, como diz Lyra Filho (1983, p. 56):

... até a injustica como também o antidireito (isto é, a constitui¢do de
normas ilegitimas e sua imposicdo em sociedades mal organizadas)
fazem parte do processo, pois nem a sociedade justa, nem a Justica

corretamente vista, nem o Direito mesmo, o legitimo, nascem dum
berco metafisico ou sdo presente generoso dos deuses: eles brotam

8 Arestricdo de espago ndo permite reproduzir a riqueza da narrativa, mas ela contempla
expedientes envolvendo o Executivo, o Legislativo, o Judiciario, o Ministério Publico,
movimentos sociais etc. Além de ajudar a compreender o sentido geral do processo,
ela permite identificar em que momento cada um desses espagos foi importante para
acelerar ou para retardar o processo de conquista de novos direitos pelas pessoas
atingidas por hanseniase.
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nas oposi¢des, no conflito, no caminho penoso do progresso, com
avangos e recuos, momentos solares e terriveis eclipses®.

5 Consideragoes finais: desafios ao conhecimento e ao ensino
da relagao entre Estado e direitos humanos no Brasil

Repetindo o movimento que se fez no decorrer da disciplina que
Ihe da base, este texto ressaltou a natureza socialmente conflitiva da
construcdo histérica dos direitos humanos, ao mesmo tempo em que
procurou enfatizar os desdobramentos desse processo no ambito do
Estado. Para tanto, as se¢des precedentes assentaram bases tedricas

para a compreensdo dos direitos humanos na “dialética social do direito”
de Lyra Filho (1983) e, na sequencia, delinearam bases metodoldgicas
para o estudo das relacdes entre Estado e direitos humanos, a partir das
ferramentas de andlise trazidas pelo neoinstitucionalismo.

Tendo estabelecido, assim, o mirante trabalhado com a turma,
o texto se desdobrou no relato de estudo de casos conduzido pelos
préprios alunos, tendo como objetivo avaliar as caracteristicas e formas
de incidéncia das instituicGes estatais na trajetdria de afirmacdo de
direitos humanos (em particular, de pessoas atingidas por hanseniase) no
Brasil. Por meio desse exercicio, foi possivel observar como a variedade
de espacos e meios que compdem o Estado brasileiro (um ente que ndo é
monolitico ou coerente) atua, ao longo de séculos, para gerir pretensdes
contraditérias por direitos derivadas dos conflitos sociais.

Em ofertas futuras da disciplina, essa linha de conducdo pode ser
aprofundada integrando ainda mais teoria e pratica, com o emprego de
casos (que, todavia, carecem de ser construidos) como os principais recursos
pedagdgicos. Se isso ainda ndo permitira trabalhar com os alunos nogGes
definitivas sobre a relagdo entre Estado e direitos humanos, mas apenas

° Nesse sentido, dizem os autores, “é preciso lembrar (...) que, no campo da justica de
transi¢do, uma efetiva politica de reparagdo exige um perene compromisso institucional
de ndo repeti¢do” (Soares et al., 2013, p. 17).
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ilustrar padroes mais gerais antecipados pela teoria'®, ao menos servira para
ampliar-lhes a sensibilidade e renovar-lhes a responsabilidade em relagao aos
processos que conduzem ou dos quais fazem parte — o que deve ser, afinal, a
principal tarefa da educagdo e da educagao em direitos humanos.
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Resumo

Produzido a propdsito de curso de especializacdo em gestdo da politica de
direitos humanos, o artigo procura estabelecer uma estratégia para a analise
da relagdo entre Estado e direitos humanos, a qual pretende ser especialmente
util para avaliagGes criticas dos processos de formulagao e execugdo de politicas
publicas em direitos humanos. Depois de fazer uma apreciacdo critica da
aparente tensdo entre esses dois elementos, o texto resgata as contribuicdes
do novo institucionalismo para a compreensdo sobre de que maneira eles se
articulam na realidade brasileira. Sugere-se, assim, uma abordagem voltada a
recuperagao de histdrias de criacdo e implementacdo de direitos humanos que
revelem as oportunidades e constrangimentos proporcionados pelas agéncias
que constituem o Estado e viabilizam sua relagdo com a sociedade. Essas historias,
argumenta-se ao final, serdo insumos importantes, quer para uma compreensao
mais fina sobre a relagdo entre o Estado e os direitos humanos, quer para o
embasamento de cursos futuros voltados a examina-la.

Palavras-chave: Direitos humanos, institui¢des, politicas publicas

Summary

This article was produced in the context of a post-graduate course on human
rights policies’ administration. Its main purpose is to lay out a framework of
analysis for the relationship between the state and human rights, which should
be especially useful for a critical evaluation of formulation and implementation
of human rights policies. After critically addressing the apparent tension that
lies between the state and human rights, the article draws from so-called
neoinstitutionalist approaches to understand how their relationship can be
understood in the Brazilian context. The suggested strategy is one of collecting
stories about the way human rights were given recognition and effectiveness,
with a special emphasis on the opportunities and constraints provided by the
policy arenas that constitute the state and connect it with the larger society. Such
stories, as the article ultimately argues, will be important resources, whether for
a deeper understanding of the relationship between state and human rights or
for the preparation of future courses sought to examine it.

Keywords: Human rights, institutions, public policies

Resumen

Producido al propdsito del curso de especializacion en gestion de la politica
de derechos humanos, el articulo busca establecer una estrategia para el andlisis
de la relacién entre los derechos humanos y el Estado, la cual pretende ser
especialmente Util para un entendimiento de los procesos criticos de formulacion

137



Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos — Coletdnea

y implementacién de politicas publicas de derechos humanos. Después de hacer
una evaluacion critica de la aparente tension entre estado y derechos humanos, el
texto rescata la contribucion del nuevo institucionalismo para un entendimiento
acerca la forma en que estos dos elementos se articulan en la realidad brasilefia.
Por lo tanto, se sugiere el rescate de historias de reconocimiento y realizacion de
los derechos humanos con énfasis en las oportunidades y limitaciones generadas
por los organismos que conforman el Estado y permiten a su relacidn con la
sociedad. Estas historias, argumenta el articulo, seran insumos importantes para
un entendimiento mas preciso de la relacion entre estado y derechos humanos y
para la elaboracion de otros cursos dirigidos a examinarlo.

Palabras clave: Derechos humanos, instituciones, politicas publicas
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DESAFIOS E PERSPECTIVAS PARA A
INCORPORAGAO DA PARTICIPAGCAO SOCIAL
COMO METODO DE GESTAO DAS POLITICAS DE
DIREITOS HUMANOS

Clovis Henrique Leite de Souza

No Brasil, a dificil garantia de direitos humanos e o desgaste
das instituicdes representativas coexistem com o reconhecimento de
sujeitos politicos e com a difusdo de espacos publicos que impulsionam
a experimentacdo de novas praticas na gestdao publica. Nao se trata de
coexisténcia pacifica, mas de disputa entre projetos politicos. Em meio
a essa disputa, praticas de gestdo participativa de politicas publicas tém
sido institucionalizadas. Mesmo enfrentando limites e contradigdes,
diferentes arranjos institucionais para a gestao publica participativa sdo
disseminados, a ponto de fazer com que o Pais seja apontado como centro
de inovagdo democratica.

A institucionalizacdo da participacdo social na gestdao de politicas
publicas foi acompanhada de intensa profusdo de instancias e mecanismos
de participacdo nos trés niveis da Federacdo. Inicialmente, destacaram-
se como novos arranjos participativos os conselhos gestores de politicas
publicas e os orgcamentos participativos municipais e estaduais. Em
momento posterior, multiplicaram-se as iniciativas em areas tematicas
especificas e com multiplas bases territoriais, como no caso da cogestdo
em unidades de conservagdo e dos comités de bacias hidrograficas. E,
mais recentemente, canais de participacdo ddo resposta as demandas
por gestdo publica participativa em nivel nacional, como, por exemplo,
audiéncias, consultas publicas, conferéncias, conselhos, mesas de
negociagao e ouvidorias.
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Tais espacos institucionais de interacdo entre Estado e sociedade
foram difundidos de maneira ampla em diferentes areas de politicas
publicas. Como estudos recentes demonstram, houve expressivo
incremento nouso das chamadasinterfaces socioestatais nos mais distintos
orgdos federais (PIRES; VAZ, 2012). Nesse sentido, a institucionalizacdo e
a capilaridade dos arranjos participativos apontam para a participacao
como uma feicdo institucional do Estado no Brasil (LAVALLE, 2011).

Essa dita feicdo participativa como caracteristica institucional
do Estado brasileiro adveio de disputas politicas que forcaram o
remodelamento institucional gerando novos padrées de relacdo entre
sociedade e Estado. De toda forma, a disseminacdo de instituicGes
participativas, nos trés niveis de governo, ndo garante a permanéncia
no tempo. Isso estd vinculado a legitimidade frente a sujeitos sociais e
estatais, mas também fortemente relacionado ao ancoramento legal.

A institucionalizacdo da participacdo ocorre pela previsdo em atos
normativos da interacdo socioestatal na gestdo publica. No entanto, a
disseminacdo irrestrita de canais institucionais de participagdo para o
cumprimento de exigéncias legais pode levar mais a burocratizacdo que a
invencdo de desenhos institucionais que rompam com visdes minimalistas
de democracia. Dessa forma, cabe perguntar: a expansdo de instituicdes
participativas torna a participagdo social um método de gestao de politicas
publicas? Quais sdo os desafios enfrentados pela administracdo publica para
a efetivacdo da participacdo social como método de governo? Quais sdo as
perspectivas da participacao social para a agenda de direitos humanos?

Este artigo apresenta reflexdo gerada no didlogo ocorrido
no decorrer de parte da disciplina Atores estratégicos: as agendas
federativas, territorial e de participacdo da sociedade civil nas politicas
de direitos humanos, na primeira turma do Curso de Especializagdo em
Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos, realizado pela Escola
Nacional de Administracdo Publica (Enap). Trata da disputa pelo sentido
da democracia, da disputa entre projetos politicos e da expressdo de tais
contendas nas praticas de gestdo publica. Além disso, identifica desafios e
perspectivas das experiéncias de participa¢do social na gestdo de politicas
publicas de direitos humanos no Brasil.
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Desafios e perspectivas para a incorporagéo da participagdo social
como método de gestdo das politicas de direitos humanos

Disputa pelo sentido da democracia

Incontaveis sdo os adjetivos utilizados para indicar o carater, o modo
de ser ou a situa¢do do sistema social ou regime politico conhecido por
democracia. A adjetivagdo pode revelar diferentes entendimentos para a
ideia de democracia, configurando uma disputa por seu sentido, seja nas
correntes tedricas ou no modo de gestdo da coisa publica.

Por isso, é util observar a disputa sobre o sentido da democracia
na teoria democratica. A primeira metade do século XX foi marcada pelo
debate sobre a pertinéncia da formacdo de governos democraticos, tendo
em vista a situagdo enfrentada nas experiéncias de regimes totalitarios e
guerras mundiais (SANTOS; AVRITZER, 2002). Nessa fase predominou, em
resposta ao pensamento que via a democracia como perigo por colocar
na mao das massas a escolha do governo, a visdao de que a democracia era
desejavel como forma de constituicdo de governos. Tal visdo, centrada
em procedimentos eleitorais, tornou-se hegemonica, influenciando ainda
hoje o entendimento sobre a democracia. Num segundo momento, a
discussdo voltou-se para os formatos democraticos e suas variacdes,
reinaugurando a questao sobre o sentido da democracia numa perspectiva
contra-hegemonica.

A concepcdo tedrica hegemonica no século XX, na qual se destacam
ideias de Schumpeter (1968), Dahl (2005) e Bobbio (2000), reforgou
aspectos formais da democracia no desenvolvimento de processos
eleitorais, no pluralismo partidario e na solugdo minimalista para a
participacao, tendo em vista a dificuldade de ampliar a participacdao numa
sociedade de massa. Questionou-se a possibilidade de soberania popular
por meio da participacdo, tratando-se a democracia numa abordagem
procedimental.

A descrenca na capacidade de autogoverno pelo povo estaria
baseada na impossibilidade de um posicionamento racional da populagao
acerca de assuntos publicos (SCHUMPETER, 1968). A democracia se
constituiria por arranjos institucionais para a tomada de decisGes politicas,
sejam legislativas ou administrativas. Pela perspectiva procedimental
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enfatizada, a participacao estaria restrita ao comparecimento as elei¢cdes
para dar sustentacdo aos arranjos institucionais que permitem as decisoes.
A populagdo teria a funcdo de escolher os governantes, por meio de
procedimentos eleitorais baseados na competicdo entre elites (DAHL,
2005). Assim, a democracia é estabelecida como método de constitui¢do
de governos.

Como se vé, a preocupacdo central é o procedimento como
natureza da democracia. Seja pela descrenga na capacidade popular de
autogoverno ou na viabilidade de ampliar a participacdo em escala, os
tedricos da corrente hegemonica acabam por vincular a a¢ao politica ao
processo eleitoral, restringindo a participagdo ao comparecimento as
elei¢Bes e destacando os aspectos formais da democracia (BosBio, 2000).
Esse foi o pensamento predominante na teoria democratica do século XX,
gue restringiu a participacdo as elei¢des, em contraposi¢do a visdo que
enfatiza o envolvimento dos cidaddos na gestdo publica como condicdo
para o Estado exercer suas funcdes e para a existéncia da democracia.

Sem negar a necessidade dos procedimentos para a constituicdo de
governos, teorias alternativas a corrente hegemoénica trouxeram a ideia
de democracia ndo restrita ao procedimento. As perspectivas tedricas
ndao hegemonicas, com destaque para autores como Pateman (1992),
Habermas (1995) e Putnam (2006), recusam o papel subalterno da
participacdao e tendem a concentrar analises na forma de organizagdo da
sociedade e narelagdoentresociedade e Estado, destacando a centralidade
da participacdo na democracia. Nesse sentido, é explicitada a insuficiéncia
do procedimento eleitoral para efetivar a ideia de democracia.

Portanto, ademocracia naoficarestrita aos procedimentos eleitorais
e se afirma, por exemplo, com a participacdo decorrente do modo de vida
associativo. A democracia pode se fortalecer com a existéncia de multiplas
associagles capazes de provocar diferentes efeitos na constituicdo e na
manutencdo de governos democraticos (PUTNAM, 2006). Nessa visdo,
reconhecer a importancia das associacdes para a democracia é afirmar

gue a politica é apenas um dos ambitos do modo de viver democratico.
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Ao lado do modo de vida democratico, efetivado com a participacao
em associacles, estd o governo democratico, que, nessa visao, se realiza
em sociedades de massa com as multiplas formas de participacdo social
no Estado. Nesse entendimento, para que a democracia acontega, o
individuo deve participar da formulacdo de politicas publicas, pois essas
sdo expressdes da regulagdo dos termos da vida coletiva. Isso implica
a participacdo plena em processos decisorios cujo poder de decisdo é
partilhado pelas partes envolvidas (PATEMAN, 1992). Nesse sentido, a
questdo da centralidade da participagao na democracia desloca-se da vida
associativa para os processos decisérios em que os integrantes de uma
comunidade expressam, definem e realizam seus interesses.

A politica ndo restrita a especialistas permite que a democracia
ndo esteja centrada em procedimentos para a manutenc¢do do sistema
de governo. A nogdo de esfera publica permitiu o entendimento da
democracia como constituicdo do espacgo publico baseado em uma visdo
de politica que nao restringe a decisdo publica a uma elite especializada
(HABERMAS, 1995). A esfera publica se constitui como um espaco publico
no qual é formada a opinido publica, tendo como pressuposto a interagdo
entre os sujeitos presentes.

Assim, o sentido da democracia é repensado, tendo em vista
tanto a forma de organizacao da sociedade com a centralidade da vida
associativa, como as relagdes entre sociedade e Estado em que ha partilha
do poder decisério na constituicdo de espacgos publicos. Essas visGes
contra-hegemonicas na teoria democratica apontam para a democracia
transcendendo os procedimentos eleitorais quando se entende que a
participacdo se faz pela influéncia em processos decisdrios existentes em
espacos publicos.

Disputa entre projetos politicos

No entendimento de sentidos para a democracia, tendo em vista
a realidade da América Latina repleta de descontinuidades no processo
democratico e de fragilidades nas instituicdes representativas — ambas
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agravadas pelo distanciamento entre a sociedade e o Estado —, a no¢do de
projetos politicos contribui com a compreensdo das disputas no campo da
teoria e da pratica democratica. Projetos politicos designam “os conjuntos
de crengas, interesses, concepgdes de mundo, representagdes do que
deve ser a vida em sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes
sujeitos” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 38).

Diante do debate sobre a democracia, é oportuno tratar da
disputa pelos parametros democraticos, pois as relacdes entre sociedade
e Estado, muitas vezes, sdo orientadas pelas disputas entre projetos
politicos. Segundo Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), na América Latina,
ha coexisténcia, fusdo e disputa entre distintos projetos politicos,
destacando-se o democrdtico participativo e o neoliberal. O projeto
democratico participativo foi construido na década de 1980, a partir da
ampliacdo da cidadania e da democracia. Ja o neoliberal surgiu com a
necessidade de ajustar as relagGes entre sociedade e Estado as exigéncias
do mercado diante da reconfiguracdo econémica no ambito global.

No projeto neoliberal, o papel da sociedade é fornecer informacdes
qualificadas sobre suas demandas e assumir a execuc¢do das politicas
publicas voltadas para tais necessidades. A participacdo concentra-se na
parceria para a gestao de politicas publicas —ndo incluindo o poder decisério
sobre elas — visando a ampliacdo da eficiéncia e da governabilidade. Nessa
visdo, os direitos de cidadania sdo universalizados, porém o Estado se isenta
da garantia dos mesmos buscando sempre minimizar conflitos. A expressao
democratica das disputas de interesses é garantida na luta politica travada
nas instituicoes representativas, local precipuo da ag¢ao politica. A sociedade
é convocada a agao para suprir fungGes antes consideradas estatais. Sendo
assim, é concebida de forma seletiva e excludente, ja que sdo reconhecidos
apenas sujeitos politicos capazes de desempenhar tais fungdes.

Ja o projeto democrético participativo visa aprofundar a democracia
com a criagdo de instancias de decisdo social sobre politicas publicas. Nesse,
a sociedade tem o papel de assegurar o carater publico do Estado por meio
da participacdo, que forcaria a partilha do poder decisério. A constituicdo
de espacos publicos para a disputa de interesses, antes restrita a gabinetes
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ou estruturas formalizadas, possibilita que conflitos sejam explicitados e
nao deixa a democracia confinada aos limites da relacdo com o Estado, mas
a estabelece no interior da prépria sociedade que afirma a cidadania como
direito a ter direitos. Assim, a sociedade é concebida de maneira inclusiva
e ampla tendo em vista a heterogeneidade de praticas existentes em seu
interior.

Embora possa haver uma diferenciacdo na origem e missdo
dos projetos, ambos tém usado discursos semelhantes em relacdo a
participacdo e a sociedade, gerando uma “confluéncia perversa” (DAGNINO,
2002, p. 288). Aparentemente os dois projetos requerem uma sociedade
civil ativa e propositiva e tém na construcao da cidadania e na participacao
as mesmas referéncias. No entanto, a “perversidade se localizaria no
fato de que, apontando em dire¢des opostas e até antagdnicas, os dois
conjuntos de projetos utilizam um discurso comum” (DAGNINO; OLVERA;
PANFICHI, 2006, p. 16).

As semelhangas no discurso reservam diferentes significados na
orientacdo da acdo politica dos sujeitos que estejam mais ligados a esse
ou aquele projeto. Porém, as diferenciagcdes sdo dificeis de perceber
na pratica. Isso acontece, pois a dissonancia entre discursos e acGes é
muito frequente. O mesmo ocorre do ponto de vista tedrico. Afinal, as
perspectivas sobre a democracia variam e geram distintas acGes politicas,
mas dificil serd perceber afirmacdes de filiacdo a essa ou aquela corrente
tedrica. Assim, a complexidade da dinamica politica ndo permite o uso
de categorias estanques. A noc¢do de projeto politico, bem como as
concepcles tedricas de democracia, orientam, mas ndo condicionam ou
determinam a a¢do politica. De toda forma, é Util reconhecer a expressao
de tais debates nas praticas de gestdo publica. Além disso, o contraste
entre as visdes permite escolhas politicas conscientes de seus efeitos.

Expressao da disputa nas praticas de gestao publica

A disputa pelo sentido da democracia e entre projetos politicos
se expressa nhas praticas de gestdo publica com o experimentalismo
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democratico que forga inovagdes institucionais e com a relativizacdo das
fronteiras entre sociedade e Estado. O experimentalismo emerge com
a transicdo democratica ocorrida na América Latina a partir da década
de 1980, que permitiu a ressignificacdo da democracia. Santos e Avritzer
(2002) enfatizam a criagdo de uma nova gramatica social que reorientou o
entendimento sobre a democracia, com base na inovagao social articulada
com inovacao institucional.

Assim, o experimentalismo, como expressdo das disputas entre
visdes e projetos na gestdo publica, ocorre quando novas praticas
culturais forcam o remodelamento institucional. Por exemplo, quando
movimentos sociais rompem com o elitismo caracteristico das arenas
politicas e se fazem presentes, isso forca a necessidade de desenhar
instituicGes que considerem esses novos publicos participativos. Quando
a Organizacdo Internacional do Trabalho pactua com os Estados membros
a Convencgdo 169, garantindo a consulta prévia a comunidades e povos
tradicionais afetados por empreendimentos publicos ou privados, isso
gera a necessidade de remodelar processos e instituir espacos publicos.

Se a compreensdo do que seja democracia ja ndo é consensual,
gquem dird a escolha dos parametros para realizd-la. Dessa forma,
o experimentalismo democratico é um modo de fazer que permite
a inovacdo. Embora isso também dé margem a acbes erraticas ou
voluntaristas, o que se percebe é a construcdo de solugdes institucionais
em meio as questdes concretas cotidianas. O recente remodelamento
do antigo Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (Lei n°
12.986/2014), trazendo nova composi¢cdo, mais ampla e que possibilita a
pluralidade, e outras competéncias, atualizando suas atribuicdes, é uma
reinvencdo de desenho institucional visando ao aperfeicoamento.

Evidentemente, a instituicdo do Conselho Nacional dos Direitos
Humanos traz inimeros desafios e limites a serem enfrentados. No antigo
modelo, por exemplo, havia mencao a duas associagdes especificas para a
representacao social. No atual, a escolha de representantes da sociedade
se fard em um encontro nacional. Certamente existirdo problemas
inerentes a representacdo politica, mas o fato de ndo se cristalizar a
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dindmica de poder nessa ou naquela instituicdo pode contribuir com a
qualidade democratica do espaco. Sdo escolhas que se fazem a partir da
pratica, evidenciando o experimentalismo, sendo que isso forca a geracao
de novos padrdes de relages entre sociedade e Estado.

Repensar as relagdes entre sociedade e Estado, a partir da
relativizagao de suas fronteiras, também possibilita a reflexao sobre a
expressao da disputa pelo sentido da democracia e de distintos projetos
politicos nas praticas de gestdo publica. A disputa entre projetos
politicos indica dinamicas de interagdo singulares entre sociedade e
Estado, pois os projetos atravessam as fronteiras estabelecidas a priori.
Isso fortalece uma critica ao modelo tedrico que separa radicalmente
a sociedade civil da sociedade politica, construindo uma dicotomia
simbdlica entre uma sociedade homogénea e virtuosa e um Estado
monolitico que encarna todos os vicios da politica concebida como
mera luta pelo poder.

Nesse sentido, é util a analise de Abers e Biilow (2011), quando
dizem que, para o estudo de movimentos sociais, ndo podem ser excluidos
sujeitos que estao posicionados na arena estatal, pois as redes de ativistas
cruzam as fronteiras entre sociedade e Estado. A proposta das autoras
é analiticamente valiosa, pois define a fronteira da unidade de analise
(movimentos sociais) pelo formato das redes de a¢do coletiva e ndo pelo
posicionamento dos sujeitos. “Ndo sé é relevante teorizar sobre como os
movimentos sociais constroem vinculos de colaboracdo com o Estado,
mas também deveriamos compreender como, as vezes, movimentos
sociais buscam alcancar seus objetivos trabalhando de dentro do aparato
estatal” (ABERS; BULow, 2011, p. 78).

No caso brasileiro, isso é ainda mais relevante, pois muitos
movimentos sociais tém buscado influenciar politicas publicas. Assim,
se inserem em instituicdes participativas para o didlogo com o Estado e
buscam garantir a presenca de ativistas dentro dos orgdos estatais. Além
de formas institucionais de relagGes socioestatais, estariam no repertorio
de acdo dos movimentos sociais protestos e acdo direta, ocupacao de
cargos na burocracia e politica de proximidade (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
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2014). Como esclarecem essas autoras, a politica de proximidade é uma
forma de interagdo socioestatal em que os “militantes frequentemente
avancam suas bandeiras e objetivos através da negociacdo direta com
os tomadores de decisdo, tanto no Legislativo quanto no Executivo. Isso
é facilitado quando ligacGes diretas entre os movimentos e o Executivo
ampliam-se, como é tendéncia em governos de esquerda, em que 0s
militantes assumem posicdes no Estado” (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014,
p. 333).

Para Abers e Bllow (2011), hd, ao menos, dois padrdes observaveis
de intersecdo entre os movimentos sociais e o Estado: incorporacdo de
ativistas em cargos governamentais e formacdo de novos movimentos
sociais a partir da interlocucdo entre ativistas dentro e fora do Estado.
A sobreposicao de movimentos sociais e Estado ndo ocorre apenas com
a transferéncia de recursos humanos, pois alguns movimentos sociais
parecem criados a partir de aliangas entre individuos dentro e fora do
Estado. Esse entendimento parece trazer o pressuposto da impossibilidade
de separacdo rigida entre sociedade e Estado, pois as fronteiras do
conjunto de sujeitos envolvidos na acao coletiva de movimentos sociais
nao podem ser definidas a priori.

Essa relativizagdo das fronteiras evidencia a heterogeneidade e
demonstra o vinculo e transito de informacdes e pessoas entre sociedade
e Estado, que impacta diretamente a gestdao publica. As relacdes entre
sociedade e Estado sdao marcadas por conflitos e sdao transformadas pela
acdo politica; por isso, ndo podem ser reduzidas a visGes homogeneizantes
ou maniqueistas. Ha relacdo de mutua constituicdo entre sociedade
e Estado. As instituicdes politicas e os sujeitos sociais guardam certa
autonomia, mas encontram-se mutuamente inseridos, imbricados. A
sociedade encontra-se institucionalmente inserida e as instituicdes
politicas, por sua vez, socialmente inseridas. Ndo s6 é relevante teorizar
sobre como os movimentos sociais constroem vinculos de colaboracgdo
com o Estado, mas também deveriamos compreender como, as vezes,
movimentos sociais buscam alcancar seus objetivos trabalhando de
dentro do aparato estatal.
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Desafios da participagao social como método de governo

A intensificacdo das relagbes socioestatais em espacos
institucionalizados de gestdo de politicas publicas traz uma configuracédo
peculiar ao Estado no contexto democratico brasileiro e estimula o
experimentalismo de praticas de gestdao participativa que podem gerar
um método de governo. Método entendido como um conjunto de meios
ou como uma maneira sistematica de se realizar um objetivo. E evidente
que a constituicdo da participacdo social como método de governo
ocorre em meio a disputa pelos sentidos da democracia e entre projetos
politicos. Dessa forma, a escolha politica pela interagdo metédica entre
sociedade e Estado em espacos institucionais de gestdo de politicas
publicas enfrenta desafios inerentes a essa disputa e a sua forma de
funcionamento.

Ao lado do entusiasmo com a possibilidade da participacdo, existe
um ceticismo em relacdo as possibilidades de instituicGes participativas
favorecerem a democratizacdo da gestdo publica ou aprimorarem a
implementagdo de politicas no sentido de torna-las mais eficientes
(CORTES, 2005). Existe uma desconfianca em relagdo a legitimidade
de participantes desses espacos publicos, pois, em muitos casos, sdo
perceptiveis distor¢des nos desenhos institucionais que ndo permitem o
acesso universal e ndo impedem a captura dos espagos por sujeitos com
mais recursos de poder.

Por vezes, hd reproducdo de desigualdades nas instituicdes
participativas. Assim, participantes efetivos sdo grupos sociais com
maior capacidade organizativa. Isso ocorre, por exemplo, quando grupos
minoritarios ndo tém condi¢des de expressdo ou entdo, estando presentes,
ndo tém oportunidade de escuta efetiva. Nesse sentido, o pressuposto
da inclusdo formal ndo é suficiente. H4 necessidade de reconhecer que
as desigualdades no acesso aos recursos de poder também ocorrem em
espacos de participacdo. Alids, é fundamental perceber que interfaces
socioestatais estdo entre as multiplas arenas em que ocorre a disputa
pelos recursos de poder.
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No que tange ao acesso, vale visualizar as barreiras impostas
pelo proprio formato das instdncias. Por exemplo, quando se exigem
critérios de representatividade no territdrio brasileiro para organizacGes
se candidatarem a vagas de conselhos nacionais, acaba-se por impedir
uma participagdo mais plural, tendo em vista que, muitas vezes, sdo as
mesmas organizagdes que atendem aos requisitos exigidos, impedindo
a rotatividade. Nesses casos, a inclusdo de sujeitos politicos em espacos
publicos da lugar a formacdo de elites politicas “participativas”, pois as
vezes alguns participantes querem ocupar e permanecer indefinidamente
nas posi¢Ges de poder.

E igualmente importante indagar sobre a natureza das rela¢des
entre participantes de espacos publicos e grupos sociais supostamente
representados. Cabe enfatizar que boa parte dos canais institucionais
participativos tem dinamicas representativas, como é o caso de
conferéncias e conselhos. Nesse sentido, a forma de escolha de
representantes e os mecanismos de autorizacdo e controle sdo frageis
para uma ideia de ampliacdo da legitimidade da representacdo. Isso,
muitas vezes, gera desvinculagdo entre representantes e representados e
baixo controle dos representantes.

Em muitos casos, a representacao, inerente a participacdo em larga
escala, ocorre por meio de organizacdes sociais, e ha intencdo de paridade
na composicdo entre sociedade e Estado. Isso leva a homogeneizacao
de diferentes organizag¢bes no polo da sociedade e também a uma visao
monolitica de Estado. Além disso, falta clareza sobre o papel do Estado
no interior das instituicdes participativas (ABERS; KECK, 2008). De acordo
com perspectivas pluralistas, o Estado teria o papel de mediar interesses
dos grupos que nele incidem, comprometendo-se com a defesa de grupos
sub-representados. No entanto, € comumente exigido que representantes
estatais se posicionem e ocupem o espa¢o como participes com
posicionamentos e ndao apenas como mediadores. Isso pode acarretar
confusdo no papel da representagdo estatal.

Assim, é saudavel deixar de lado o entusiasmo ingénuo em
relacdo a democratizacdo da gestao publica pela simples constituicao
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de féruns participativos, pois, além das inerentes contradi¢cdes do
processo representativo, agendas e dindmicas de funcionamento dessas
instancias sdo, muitas vezes, controladas por representantes estatais
ou por grupos social, politica e economicamente mais fortes (CORTES,
2005). O que se vé sdo resisténcias a partilha do poder decisério,
seja por mecanismos de dominagdo ou pela razao tecnocratica. Isso é
observado, por exemplo, com a sobreposicdo da logica estatal a ldogica
social. Quando o tecnicismo de certas discussdes ou a assimetria de
informac¢Ges penaliza a participagdao social e fortalece representantes
estatais, ficam explicitos desafios a serem superados nas institui¢des
participativas.

A intensa disseminacao de interfaces socioestatais reproduzindo os
setores das politicas publicas também é um desafio a participacdo como
método de governo, em especial por gerar fragmentacdo de demandas
e baixa coordenagdo nas iniciativas. A demarcagdo de espacgos de poder
para diferentes grupos, numa suposta pluralizacdo, induz o insulamento
das instancias. Iniciativas que possibilitem integracdo entre mecanismos
de participagdo, como o Forum Interconselhos na esfera federal,
permitem enfrentar a necessidade de romper a fragmentacao e fortalecer
o experimentalismo democratico que permite solugdes inovadoras nos
desenhos institucionais existentes.

Outro desafio da participacdo como método de governo é a afericdo
da efetividade das instituicdes participativas, ou seja, a apreensao
de sua capacidade para afetar as politicas publicas. Afinal, se ndo
produzem mudangas significativas, é pouco provdvel que participantes
continuem a investir nessas instituicGes (WAMPLER, 2011). Assim, cabe
pensar estratégias de avaliagdo para verificar os efeitos e melhorar o
funcionamento. Para tal, é fundamental ter clareza do ambito de acao do
mecanismo de participacdo e também reconhecer seus efeitos indiretos.
Afinal, ha dificuldades em estabelecer ligagdes entre a tomada de decisao
em uma instituicdo participativa e as mudangas nas politicas publicas.
Além disso, sdo pouco discutidos indicadores para avaliagdo do bom
funcionamento de uma institui¢do participativa.
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Diante de tantos desafios, as expectativas com a participacao social
na gestdo de politicas publicas tém sido revistas e redimensionadas, pois
as praticas colocaram em duvida a conexdo direta entre participacdo
e efeitos democratizantes (SzwaAko, 2012). Pode-se dizer que ha um
desencanto com os canais participativos, mas que ele ndo é o mesmo para
todos os sujeitos. A insatisfagao varia conforme a vivéncia e as conquistas,
além da radicalidade do projeto defendido. Diante do desencanto e do
aprendizado, o que se trava é uma luta pela qualificacdo dos espacos e a
reflexdao dos sujeitos politicos sobre o peso da participagdo institucional
em seus projetos. Afinal, instituicGes participativas podem estabelecer
novas maneiras de articulacdo entre as formas tradicionais de decisdo de
gestores publicos e a representacgdo de interesses sociais, na medida em
que integram o processo geral de tomada de decisdes governamentais.

Desafios para a gestao publica participativa nas politicas de
direitos humanos

Diante da pressdo por participacdo advinda principalmente
da disputa dos movimentos sociais por parametros democraticos, as
experiéncias brasileiras de gestdo publica participativa trouxeram inovacoes
e explicitaram desafios. Cabe reconhecer que o percurso da constitui¢do da
participagdo como método de gestdao, mesmo com contradi¢des inerentes,
possibilita o envolvimento de novos sujeitos sociais no sistema politico.
Isso fica evidente no ambito das politicas de direitos humanos, quando se
aceitam e valorizam os distintos modos de vida.

O reconhecimento da diversidade fortalece a necessidade de
inclusdo de diferentes organiza¢Oes sociais. Isso é facilitado pela
profusdo de grupos defensores de direitos e pela intensa ativagao de
redes de pessoas e organizacdes que lidam com a temdtica, também
por conta das questdes terem mais interesse publico que privado. Dessa
forma, um desafio evidenciado por essa caracteristica de pluralidade
é a criacdo de formas de didlogo direto com o publico beneficidrio
das politicas. A valoriza¢do, por parte do Estado, de varios grupos e
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interesses possibilita a influéncia em processos decisérios, mas desafia
as praticas de didlogo que precisam garantir as multiplas expressdes e o
reconhecimento mutuo entre os interlocutores.

Além da convivéncia democratica em ambientes que possibilitem
o didlogo para que, conjuntamente, os sujeitos possam cooperar e
transformar as realidades em que vivem, nas politicas de direitos humanos
ha necessidade de formas de decisdao que permitam a convergéncia.
Diante de muitos interlocutores, a perda de foco em discussdes que levam
a afirmacdo das diferentes identidades é processo legitimo e necessario.
No entanto, a imensiddo de clivagens gera demandas muito especificas
ou mesmo sobreposicdo de interesses. Diante da necessidade de ampliar
a efetividade das instancias de participacdo para além da vocalizacdo de
multiplas demandas, permitindo o direcionamento da atuacdo estatal, é
fundamental encontrar formas de gerar convergéncias e priorizar acdes.

Nesse sentido, também é desafiadora a necessidade de
transversalizar a pauta, mediando diferentes interesses e agendas
institucionais. No campo dos direitos humanos, hd grande dependéncia
de articulagdo com outros érgdos para o encaminhamento das questdes.
Isso implica a necessidade de estabelecer espacos de participacao
gue envolvam os diferentes orgdos responsdveis pelas acbes, além de
evidenciar as responsabilidades. A cogestdo de processos participativos
aparece como um desafio premente da area de direitos humanos. Isso
facilitaria, por exemplo, o monitoramento conjunto das demandas, a
coordenacdo de politicas e a devolutiva integrada de acdes empreendidas.

Um potencial evidente da d4rea de direitos humanos é o
fortalecimento institucional pela construcdo da legitimidade das
politicas publicos junto aos movimentos sociais. O desafio é lidar com a
representatividade das organiza¢des envolvidas, bem como enfrentar o

risco do arrefecimento das lutas politicas. Diante da constatacdo do Estado
como o maior violador de direitos humanos, ndo se espera menos que a
pressdao veemente das organizagdes sociais. No entanto, é possivel que o
estabelecimento de parcerias e a imposicdo da légica estatal aos espacos
permitam a minimizacdo dos conflitos reais entre sujeitos de direitos e

violadores de direitos.
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Embora seja possivel dizer que, nas politicas publicas de direitos
humanos, hd permeabilidade do Estado as demandas sociais, até
pela criacdo e legitimacdo dos érgdos estatais com base na pressdo de
movimentos sociais, parece distinto o entendimento sobre o alcance das
interfaces socioestatais. Por um lado, existe o sentimento de inclusdo e
protagonismo nas decisdes politicas quando os grupos tém capacidade
de influenciar processos decisdrios e direcionar a acdo do Estado. Por
outro lado, até pela visibilidade alcangada por alguns grupos vulneraveis,
pode ocorrer seletividade na participacdo. Mesmo o desconhecimento da
forma de funcionamento dos mecanismos de participagdo pode prejudicar
o envolvimento de outros publicos. Assim, em vez de aprimorar a gestao
da politica, as praticas podem provocar o insulamento em questdes
particulares.

Perspectivas da participacao social para a agenda de direitos
humanos

Reconhecendo desafios gerais e especificos, cabe perguntar como
aprimorar as praticas de gestdo publica participativa nas politicas de
direitos humanos. Isso pode apontar perspectivas da participa¢do social
nessa area. No que tange as interfaces socioestatais existentes, mesmo
guando ndo formalmente reconhecidas como instituicdes participativas,
cabe valorizar o papel de interlocucdo para fortalecer a atuacdo. H3,
por exemplo, instancias colegiadas que, mesmo sem ter o formato de
conselhos, podem ser valorizadas para compor um arranjo institucional
de interacdo socioestatal. Nesse sentido, cabe intensificar as conexdes
entre as diferentes instancias de interagdo socioestatal. Ao incrementar
os desenhos institucionais estabelecidos, vale também avaliar e verificar
se a distribuicdo de vagas e a forma de escolha de participantes atendem
a diversidade de modos de organizacao social da area.

No que tange as condi¢Oes para lidar com essa diversidade na
realizacdo de processos participativos, cabe qualificar a mediacdo de
conflitos. Se a expressao e o reconhecimento dos multiplos modos de vida
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sdo constitutivos do campo de direitos humanos, a valoriza¢ao dos sujeitos
necessita ser a tonica. No entanto, as atividades precisam ser estruturadas
para o didlogo e ndo apenas para a disputa. A integracdo entre subdreas
pode ser uma forma de estimular a convergéncia de pautas. Por isso, é
fundamental inovar nos desenhos de processos e nas metodologias de
atividades participativas, visando aos objetivos pretendidos e ndao apenas
a reproducdo de modos de fazer politica cabiveis em outros contextos.

Ndoapenasnaareadedireitoshumanos, mastalveznelaevidenciada
pela presenca de diferentes publicos, é necessario observar as condicoes
materiais para a realizacdo dos processos participativos. Trata-se de
buscar garantir recursos compativeis com as caracteristicas do publico. O
exemplo mais evidente é a necessidade de garantir acessibilidade a todas
as pessoas nas atividades. Isso implica ampliar a capacidade de operagao
logistica dos drgdos, mas também influenciar a adaptacdo das condicGes
estruturais de diferentes espagos das cidades. Para tal, o planejamento
e a articulacdo interinstitucional podem impulsionar a adequacdo de
procedimentos as demandas da interagdo socioestatal inclusiva.

Como dito, a agenda inerentemente transversal das pautas de
direitos humanos implica a necessidade continua de fortalecer as relagGes
interinstitucionais para a implementacao das politicas formuladas a partir
de processos participativos. Intrinseco a caracteristica intersetorial da area
estd o desafio de monitoramento das a¢des. Portanto, para aprimorar a
gestdo participativa, é fundamental qualificar as formas para as devolutivas
de resultados. Nesse sentido, cabe inovar no acompanhamento das
deliberagbes de processos participativos. Se ha corresponsabilidade na
execugao das agdes, talvez essa caiba na prdpria interagdo socioestatal.
N3do é o caso de apenas encaminhar demandas e cobrar acdes, mas de
envolver os diferentes 6rgaos demandados jd no momento de preparacao
dos processos participativos.

Conectada com o monitoramento, esta a avaliagdo. H4 parco
registro e memdria dos processos participativos, o que dificulta a
avaliacdo permanente para qualificar as acGes de gestdo participativa.
Assim, é necessdrio que ocorra o levantamento sistematico de
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informacdes, que possibilite avaliagdes tanto dos resultados como da
prépria gestdo dos processos participativos. Certamente isso permitira
ampliar a discussdo sobre a efetividade dos processos participativos, mas
em especial possibilitard a intervencdo para modificar o que foi avaliado
negativamente.

Para pensar o aprimoramento dos processos participativos, vale
também apontar a necessidade de definicdo de indicadores de qualidade
para o objeto avaliado. Uma avaliacgdo normalmente apresenta uma
realidade por ambitos de observacdo previamente escolhidos e analisa
essa realidade por critérios que se estruturam em aspiragdes normativas
(ANDUIZA; MAYA, 2005). Os critérios para avaliar processos participativos
sdao também indicacdes de como deve ser realizado um processo de
gualidade. Portanto, além de enfrentar os limites gerais e especificos das
interacOes socioestatais, para aprimorar as praticas de gestdo publica
participativa nas politicas de direitos humanos, é necessdrio que ocorra
uma discussdo sobre os parametros para a avaliacado de tais praticas.

Consideragoes finais

A incorporacdo da participacdo social como método de gestdo das
politicas de direitos humanos passa, portanto, pela escolha da forma de
realizar ideais democraticos. Se a compreensdo da ideia de democracia
jad ndo é consensual, também n3o o sdo os parametros para realiza-la.
As interfaces socioestatais aparecem como algumas das multiplas arenas
em que ocorre a luta politica pelos meios de realizar a democracia. Por
isso, é tdo essencial contrastar visdes para que as escolhas politicas sejam
realizadas considerando os efeitos potenciais.

Refletirsobreaqualidadedapraticademocraticadesejadaetrabalhar
paraoseu alcance traz a gestao publica participativa uma responsabilidade
de melhoria continua. Nessa visdao de eterna incompletude da pratica
democratica, esta a acdo pela qualificacdo dos canais institucionais para
a participacdo social na gestdo de politicas publicas. A¢do que pode fazer
com que um sistema de governo democratico se aproxime de um modo
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de vida democratico. A¢ao que pode aproximar arranjos institucionais de
praticas sociais contemporaneas. Acao que pode fortalecer a participacado
institucionalizada sem excluir outros modos de participagao social.
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Resumo

A institucionalizagdo de arranjos participativos para a gestdo de politicas
publicas aponta para a participa¢do social como uma caracteristica do Estado
no Brasil. Dessa forma, cabe perguntar: a expansao de instituicdes participativas
torna a participagdo social um método de gestdo de politicas publicas? Quais
sdo os desafios e as perspectivas para a participacdo social na agenda de direitos
humanos? Este artigo dialoga com essas questdes ao tratar da disputa pelo
sentido da democracia, da disputa entre projetos politicos e da expressdao de
tais contendas nas praticas de gestdo publica. Além disso, identifica desafios e
perspectivas das experiéncias de participa¢do social na gestao de politicas publicas
de direitos humanos no Brasil. Conclui que, em meio a luta por parametros
democraticos, o aprimoramento constante das praticas é o que pode tornar real
a participagao social como método de gestao.

Palavras-chave: participagao social, gestdo participativa, direitos humanos.

Summary

The institutionalization of participatory arrangements for public policy
management points to the social participation as a State characteristic in Brazil.
Thus, arise questions: The expansion of participatory institutions makes social
participation a public policy management method? What are the challenges
and prospects for social participation on Human Rights agenda? This paper
discusses these issues in dealing with the dispute over the democracy meaning,
the dispute between political projects and the expression of such disputes in
public management practices. It identifies challenges and prospects of social
participation experiences in the management of public policies of Human Rights
in Brazil. Concludes that amid the struggle for democratic parameters, the
constant improvement of practices is what can make real social participation as
a management method.

Keywords: social participation, participatory management, human rights.
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Resumen

La institucionalizacion de los mecanismos de participacion para gestion
de politicas publicas indica a la participacidn social como una caracteristica
del Estado en Brasil. Por lo tanto, surgen preguntas: iLa expansidon de las
instituciones participativas hace la participacion social un método de gestion de
politicas publicas? éCudles son los retos y perspectivas de la participacion social
en la agenda de los Derechos Humanos? Este articulo discute estos temas con la
disputa sobre el significado de la democracia, la disputa entre proyectos politicos
y la expresién de tales controversias en las practicas de gestion publica. Identifica
los retos y perspectivas de las experiencias de participacion social en la gestion de
las politicas publicas de derechos humanos en Brasil. Concluye que en medio de
la lucha por los parametros democraticos, la mejora constante de las practicas es
lo que puede hacer que la participacidn social un método de gestion.

Palabras clave: participacion social, gestion participativa, derechos humanos.
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PoLiTICAS PUBLICAS DE DIREITOS HUMANOS

Alexandre Ciconello

Introdugao

O conjunto de normas e principios que compdem os chamados
direitos humanos é uma das maiores conquistas do século 20. E um marco
ético-politico que deve iluminar o sentido das instituicGes e das politicas
publicas. O bem-estar, a felicidade, a igualdade, a ndo discriminagdo, o
respeito a diversidade e aos modos de vida tradicionais deveriam ser a
razao de toda atuagdo publica. Qual o objetivo maior do Estado sendo
garantir uma vida com dignidade e sem violéncia para todos(as)?

Cabe ressaltar que esse objetivo deve ser aliado com a permanente
busca pela sustentabilidade ambiental. Os recursos naturais que garantem
a reproducgdo da vida no planeta sdo limitados. Seu uso deve ocorrer com
sabedoria e considerando a preservacao de milhGes de outras formas de
vida que estabelecem relagdes complexas de codependéncia. Estamos
conectados a sofisticados processos naturais que regulam, entre outros, o
clima, as correntes maritimas e as chuvas. Desequilibrios nesses processos
em razdo da atuagao humana, como a emissao de gas carbonico, poluigao,
desmatamento e uso abusivo de agrotéxicos afetam a possibilidade de
reprodugdo da vida no planeta e as condi¢Bes objetivas para a garantia
dos direitos humanos.!

O grande desafio para a defesa e promocgao dos direitos humanos
é a sua operacionalizacdo por meio de politicas publicas de promocao
de direitos. Como traduzir as diretrizes normativas e os principios

! Veja o quinto relatério de Avaliagdo do IPCC — Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climaticas (Intergovernmental Panel on Climate Change) das Nag¢Ges Unidas,
publicado em novembro de 2014. Disponivel em: <http://www.ipcc.ch/>
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que compdem o conceito de direitos humanos em politicas publicas?
Haveria uma racionalidade especifica a ser obervada na formulacao,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas de direitos humanos?
Quais principios presentes no conjunto de tratados, declara¢Ges e
instrumentos do Sistema Internacional de Direitos Humanos poderiam
ser utilizados pelos agentes publicos quando da gestdo das politicas
publicas?

O objetivo desse texto é sistematizar e refletir sobre alguns
temas que foram debatidos na disciplina Politicas Publicas de Direitos
Humanos, do inédito curso de Especializacdo em Gestdao de Politicas
Publicas de Direitos Humanos (EGPDH), promovido pela Escola Nacional
de Administracdo Publica (Enap). O curso teve por objetivo capacitar
servidores para a gestdo estratégica de politicas publicas de direitos
humanos, considerando os desafios e a complexidade da implementacao
dessa agenda, especialmente seu carater transversal e intersetorial, o
federalismo e participacdo social, com vistas a garantir sua efetivacdo
como politica de Estado.

Ha pouca reflexdo sobre a construcdo de politicas publicas de
direitos humanos. Seriam elas as politicas desenvolvidas pelas secretarias
de direitos humanos e érgdos similares no Governo Federal, Estados
e Municipios? Todas as politicas que visam promover direitos civis,
politicos, econdmicos, sociais, culturais, sexuais e reprodutivos devem
ser consideradas como politicas de direitos humanos? Podemos falar em
politicas publicas sob a perspectiva dos direitos humanos? Haveria alguma
especificidade na construcdao e implementacdo de politicas de direitos
humanos? Quais seriam os elementos centrais a serem considerados pelo
gestor publico?

Esse artigo pretende refletir sobre algumas dessas questdes e
contribuir para destacar a importancia da utilizagdo do marco tedrico e
referencial que compde os sistemas internacionais, regionais e nacional de
defesa e promocdo dos direitos humanos na formulagdo e monitoramento
das politicas publicas.
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O direito internacional como referéncia para a construgao de
politicas de direitos humanos

O Brasil faz parte do Sistema Interamericano e do Sistema das Nag¢des
Unidas de Protecdo e Promocao dos Direitos Humanos. Isso significa que
o Brasil ratificou diversos tratados e convengGes internacionais que criam
obrigacGes ao Estado, como um todo, de respeitar, defender e promover
os direitos humanos. Com o objetivo de garantir o cumprimento desses
acordos, foram criados diversos mecanismos de exigibilidade desses
direitos no ambito internacional. Podemos citar, por exemplo, a existéncia
do Comité para a Eliminacdo da Discriminacdo Racial; o Comité dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais; Comité pela Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacao Contra as Mulheres, a Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos, entre outros.

Além de acompanharem o esforco dos Estados em direcdo ao
cumprimento das obriga¢cdes assumidas de promocgao de direitos —
emitindo recomendacbes —, esses Orgdos produzem orientacbes e
interpretacGes sobre o alcance e significado de cada direito, previsto em
tratados internacionais, que podem ser uma importante referéncia para
a construcdo e acompanhamento de politicas de direitos humanos. Cabe
acrescentar que alguns desses orgdos recebem denuncias e comunicagdes
de organizagbes da sociedade civil e de individuos com relagdo ao
descumprimento pelo Estado de suas obrigacdes.

O principal marco da constru¢do do sistema internacional de
protecdo dos direitos humanos completou 60 anos de criacdo em 2008.
Trata-se da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948. Sua
aprovacao foi um momento Unico da histdria, em que a comunidade
internacional, apds vivenciar toda a barbaridade dos crimes e atrocidades
cometidas durante a Segunda Guerra Mundial, decidiu estabelecer um
patamar minimo de dignidade e direitos que toda pessoa humana é
portadora. Conceitos e valores que a humanidade foiacumulando ao longo
de sua histdria, tais como liberdade, justica, igualdade, dignidade, foram
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codificados e positivados em um sistema de direitos que os individuos,
governos e a comunidade internacional devem respeitar e promover.
Os artigos | e Il da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos

resumem essa aspiragdo ao dizer que:

I. Todas as pessoas nascem livres e iguais em dignidade e direitos.

Il. Toda pessoa tem capacidade para gozar os direitos e as liberdades
estabelecidas nesta Declaragdo, sem distingdo de qualquer espécie,
seja de raga, cor, sexo, lingua, religido, opinido politica ou de qualquer
outra natureza, origem nacional ou social, riqueza, nascimento, ou
qualquer outra condi¢do. (Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,
art. 1e2).

A luta por direitos é uma construcdo histérica. Eles ndo sdo dados,
mas sim conquistados por aqueles(as) que vivem situacdes de opressao,
invisibilidade e violacdo. O direito humano ao trabalho e a seguridade
social sé foi conquistado pela luta de trabalhadores(as), assim como
o direito a igualdade entre homens e mulheres so foi conquistado pela
luta do movimento feminista. A luta pela conquista e manutencdo de
direitos também é um movimento dindmico alcando progressivamente
a comunidade internacional a novos patamares de civilidade, respeito e
dignidade.

Ainda em 1948, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos ja
havia elencado um conjunto de direitos que todo ser humano deveria ter
acesso a fim de gozar de uma vida livre e digna. S3o eles: direito a vida,
liberdade, seguranca pessoal, propriedade, votar e ser eleito, trabalho,
lazer, saude, alimentagdo, habitacdo, seguridade social, educacdo,
cultura etc. Sdo os chamados direitos civis, politicos, econémicos, sociais
e culturais que influenciaram a elaboragao de diversas constitui¢cdes e
legislacGes de varios paises.

Mesmo havendo um entendimento da forga vinculante de certos
direitos humanos fundamentais previstos na Declara¢do, em 1966, foram
adotados dois pactos internacionais de direitos humanos pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas: o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Po

iticos (PIDCP) e o Pacto Internacional sobre Direitos EconOmicos,
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Sociais e Culturais (Pidesc). Tendo entrado em vigor somente em 1976,
esses dois instrumentos detalham, ddo uma maior institucionalidade
e um potencial de exigibilidade dos direitos expressos na Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, criando mecanismos internacionais de
monitoramento e de exigibilidade as violagdes dos direitos humanos. O
Brasil ratificou ambos os pactos somente em 1992.

E dentro dessa nova necessidade de conferir maior forca vinculante
aos instrumentos internacionais de direitos humanos e de concretizar o
principio da igualdade e ndo discriminagdo, consagrado na Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, que foram adotados, dentro do sistema
das Nagbes Unidas, diversos tratados internacionais voltados para a
protecdo de grupos historicamente discriminados (mulheres, populagdo
negra, imigrantes) e grupos vulnerdveis (criangas e adolescentes, pessoas
com deficiéncia etc).

Além da dimensdo de um sistema geral de protecdo dos direitos
humanos, que é enderecado a toda e qualquer pessoa (direito a saude,
educagdo, seguranga), concebida em sua abstracdo e generalidade
(Piovesan, 2005), ha o chamado sistema especial de protecdo dos direitos
humanos, no qual o sujeito de direito, pela sua especificidade, recebe uma
atencdo e protecdo especial (ex: necessidade de uma atencdo especial a
crianca e ao adolescente, criacdo de medidas especificas para as mulheres
e a populacdo negra a fim de reverter as desigualdades causadas pelo
racismo e pelo sexismo, medidas especificas para os povos indigenas).

Os tratados internacionais, depois de serem ratificados pelos
Estados e entrarem em vigor, sdo incorporados na legislacdo interna de
cada pais e, portanto, suas disposicdes devem ser cumpridas por todos os
entes federativos. No caso brasileiro, a Emenda Constitucional n2 45, de
30 de dezembro de 2004, incluiu o paragrafo 32 ao art. 52 da Constituicdo
Federal, estabelecendo que os tratados internacionais sobre direitos
humanos tém forga constitucional.

§ 32 Os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serdo
equivalentes as emendas constitucionais. (Emenda Constitucional n®
45, 2004).
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Além de serem incorporados na legislacdo nacional, algumas vezes
com status constitucional, os tratados internacionais estabelecem alguns
mecanismos de exigibilidade e monitoramento das obriga¢des assumidas
pelos Estados quando da ratificagdo. No caso das Nag¢des Unidas, em
geral, sdo criados comités de tratados, formados por especialistas
independentes que tém como fun¢do monitorar o cumprimento das
disposi¢cOes previstas nesses instrumentos, assim como receber denuncias
de violacao de direitos.

Alguns desses instrumentos de monitoramento dos direitos

humanos dentro do sistema das Nac¢des Unidas sdo:

e Relatodrios periddicos — a serem encaminhados pelos Estados-
parte em um periodo determinado e toda vez que o comité
de tratado especifico solicitar informacdes complementares.
Esses relatérios devem conter informacGes sobre quais
foram as politicas publicas e medidas legislativas e judiciais
implementadas pelo Estado no sentido de respeitar, proteger
e promover os direitos humanos estabelecidos na convencao.

e Mecanismo de comunicagao interestatal — se um Estado-parte
julgar que outro Estado ndo estd aplicando as disposicoes
presentes na convengdo, pode fazer uma comunicagdo ao
comité sobre o descumprimento de determinada disposicdo da
convencao.

e Peticoes individuais — permitindo que individuos ou grupos
de individuos possam ajuizar peticdes junto ao comité sobre
violagGes sofridas dos direitos consagrados na convencdo. Apds
o processamento e analise do caso, o comité poderd adotar

medidas para restaurar ou reparar os direitos violados.

O monitoramento dos casos que chegam ao sistema internacional é
um instrumento valioso para os gestores publicos identificarem as lacunas
e deficiéncia do sistema de protecdo e promocdo dos direitos em seu

ambito de atuacao.
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Elementos para o estabelecimento de politicas publicas sob a
perspectiva dos direitos humanos

Quando falamos em direitos humanos, estamos tratando de
um conceito politico, normativo e operacional que impde obrigacdes
ao Estado brasileiro e aos seus/suas representantes, gestores(as),
servidores(as). Essas obrigacdes foram e sdo pactuadas tanto na
comunidade internacional, como na prépria sociedade brasileira, e se
expressam por meio de um sistema juridico-normativo que os individuos,
os governos e a comunidade internacional devem respeitar e promover.

Aos Estados nacionais, incluindo os estados federados, municipios
e outros poderes constituidos, dentro do marco dos direitos humanos,
cabem obrigacdes especificas de:

e Respeitar: Essa é a primeira obrigacdo do Estado com relagdo

aos direitos humanos. Respeitar significa que seus agentes
e instituicGes ndo podem ser responsaveis pela violacdo de
direitos dos cidadaos(as). O Estado nao pode interferir navida e
intimidade das pessoas, a menos que tenha explicita disposicao
legal nesse sentido. Os agentes do Estado ndao podem torturar,
promover execucdes sumarias, condenar alguém sem o devido
processo legal etc.

e Proteger: Um segundo dever do Estado é proteger os direitos
humanos dos cidaddos e cidadds de eventuais violacGes e
ameacas provocadas por terceiros. O Estado é o responsdvel
por fazer com que as leis sejam respeitadas e garantir que um
individuo, grupo ou empresa respeitem os direitos individuais
e coletivos de cada cidaddo ou comunidade.

e Promover: Um terceiro e fundamental dever do Estado,
especialmente com relacdo aos direitos econémicos, sociais
e culturais, é a sua efetiva promocgdo por meio da elaboracao
e implementacdo de politicas publicas. O Estado deve prover
bens e servicos publicos universais para garantir uma vida com
dignidade para todos(as).
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e Reparar: Na hipdtese de eventual responsabilidade do Estado
ou seus agentes na violacdo de direitos de determinada pessoa
ou grupo, é sua obrigacdo investigar, responsabilizar os culpados
e garantir justica, reparacdo e indenizagdo para as vitimas.

Esse conjunto de obrigacdes configura um Estado Democratico
de Direito, em que o Estado e seus agentes sdo subordinados a um
pacto politico e um sistema normativo que impd&e certas obrigactes e
responsabilidades. A sociedade cabe respeitar os direitos humanos, a
diversidade e os diferentes modos de vida, construindo relagdes baseadas
na solidariedade e na justica, abolindo as discriminacGes e os preconceitos.

Por direitos humanos entendem-se ndo sé os direitos civis e politicos
(previstos nos artigos 52 e 14 da nossa Constituicdo), mas também os
direitos sociais, econémicos, culturais, ambientais, sexuais e reprodutivos
(previstos nos artigos 62, 72 e nas seces especiais da nossa Constituicdo,
bem como em outras normas nacionais, estaduais e internacionais).

Ou seja, devemos considerar a moderna definicdo de direitos
humanos (direitos civis, politicos, econémicos, sociais, culturais,
ambientais, sexuais e reprodutivos) com suas caracteristicas expressas na
Conferéncia Mundial de Viena de 1993, de universalidade, indivisibilidade
e interdependéncia. Esses trés principios devem nortear a elaboragdo de
politicas publicas de direitos humanos.

e Universalidade: Significa que a protec¢do dos direitos humanos
vale para todos(as), independente de suas condi¢des pessoais,
sociais ou identitarias. Nenhuma condicdo ou situacdo pode
justificar o desrespeito a dignidade humana e ninguém pode
renunciar aos seus direitos.

¢ Indivisibilidade: Cada direito humano — saude, educacdo,
trabalho decente, seguranca alimentar etc. — possue dimensdes e
atributos especificos que devem ser realizados em sua plenitude.
Direitos ndo podem ser fracionados ou reduzidos. Ndo basta
garantir o acesso aos servigos de satde. E necessario que o
atendimento médico-hospitalar seja de qualidade, acessivel, que
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ocorra sem discriminacdo, que eventuais medicamentos possam
ser providos para aqueles(as) que necessitarem etc.
Interdependéncia: Todas as diferentes dimensdes dos direitos
humanos — direitos civis, politicos, econ6micos, sociais,
culturais, sexuais e reprodutivos — estdo relacionadas entre si,
nao havendo uma hierarquia entre eles. Para que um direito
seja realizado, outros direitos também precisam ser garantidos.
Por outro lado, sempre que ocorre uma viola¢do de direitos,
em geral, mais de um direito é desrespeitado.

Segundo Flavia Piovesan (2000, p. 94),

[...] universalidade porque clama pela extensdo universal dos direitos
humanos, sob a crenca de que a condigdo de pessoa é o requisito Unico
para a dignidade e titularidade de direitos. Indivisibilidade porque a
garantia dos direitos civis e politicos é condicdo para a observancia dos
direitos sociais, econémicos e culturais e vice-versa. Quando um deles
é violado, os demais também o sdo. Os direitos humanos compdem
assim uma unidade indivisivel, interdependente e inter-relacionada.
(P1OVESAN, 2000, p. 94).

O marco dos direitos humanos disp&e, ainda, de outros conceitos e

principios que devem ser considerados pelos gestores publicos quando da

implementacdo de politicas de direitos humanos. Alguns deles sdo:

dignidade humana;

nao discriminagao;

realizacdo progressiva dos direitos humanos;

uso do maximo de recursos disponiveis para a realizacdo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais;

autoaplicabilidade (direitos civis e politicos);

“devida diligéncia” — due diligence.

O Brasil ratificou o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos,

Sociais e Culturais (Pidesc), por exemplo, sendo juridicamente

obrigado a aplicar o mdximo de recursos disponiveis visando assegurar,

progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos

direitos reconhecidos no pacto. Essa obrigacdo deve ser cumprida pelos

governos dos trés niveis federativos.
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Progressividade significa a evolugao no tempo da promog¢do de um
determinado direito. Significa também que ndo pode haver retrocessos,
nem do ponto de vista da implementacdo, muito menos em relacdo
aos marcos normativos de determinado direito. Os governos devem,
portanto, tomar medidas legislativas, legais e aplicar o maximo de
recursos disponiveis em politicas publicas para garantir a universalizagdo
dos direitos para a populacdo. A aplicacdo do principio da realizacao
progressiva dos direitos humanos significa também:

e 0 estabelecimento de metas de curto, médio, longo prazo para

a realizacdo progressiva de direitos;

e a existéncia de indicadores sociais e de direitos humanos
desagregados, que possam medir o avanco dos direitos em
diversos grupos populacionais;

e 0 monitoramento da alocacdo e execucdo orgamentdria
destinada a cada politica.

No ambito dos direitos da crianga e adolescente, o Estatuto da Crianga

e do Adolescente (ECA) expressamente determina, em seu artigo 49, que
é dever do poder publico assegurar, com absoluta prioridade, a realizagdo
dos direitos da crianca e adolescente, que compreende, entre outras
obrigacOes, a destinacdo privilegiada de recursos publicos para as politicas
dessa area. Disposicdo semelhante é encontrada no Estatuto do Idoso (Lei
n2 10.741/2003). Ou seja, a obriga¢do estabelecida no Pidesc, de aplicar o
maximo de recursos disponiveis na realizacdo dos direitos, desdobra-se e se
concretiza na legislacdo brasileira das areas da crianca e pessoa idosa.

Cabe destacar que cada direito possui atributos e principios
préprios. Os Comités de Tratados das Nac¢des Unidas (ONU) produzem
uma série de recomendacdes e producdes normativas sobre a delimitacao
e o alcance de cada direito, o que poderia ser uma referéncia importante
para os gestores de politicas publicas.

O Comentério Geral n213 do Comité sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais das Nagbes Unidas, publicado em 1999, detalha
atributos do direito a educacdo sob a luz do direito internacional e do
disposto na Convengado Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais.
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Segundo o comentdrio geral, sistematizado pela Plataforma Dhesca

e Acdo Educativa (2009), o direito a educagdo é composto por quatro

elementos essenciais:

Disponibilidade — significa que a educagdo gratuita deve estar a
disposicdo de todas as pessoas. A primeira obrigacdo do Estado
brasileiro é assegurar que existam creches e escolas para todas
as pessoas, garantindo para isso as condi¢des necessarias (como
instalagOes fisicas, professores qualificados, materiais didaticos
etc). O Estado ndo é necessariamente o Unico investidor para a
realiza¢do do direito a educagdo, mas as normas internacionais de
direitos humanos obrigam-no a ser o investidor de uUltima instancia.
Acessibilidade — é a garantia de acesso a educacgao publica,
disponivel sem qualquer tipo de discriminagdo. Possui trés
dimensdes que se complementam: 1) ndo discriminagao; 2)
acessibilidade material (possibilidade efetiva de frequentar a
escola gracas a proximidade da moradia, por exemplo); e 3)
acessibilidade econdmica — a educacdo deve estar ao alcance
de todas as pessoas, independentemente de sua condicao
econbmica; portanto, deve ser gratuita.

Aceitabilidade — garante a qualidade da educacdo relacionada
aos programas de estudos, aos métodos pedagdgicos, a
qualificacdo do corpo docente e a adequacdo ao contexto
cultural. O Estado esta obrigado a assegurar que todas as escolas
se ajustem aos critérios minimos elaborados e a certificar-se de
que a educacdo seja aceitavel tanto para as familias, como para
os estudantes.

Adaptabilidade — requer que a escola se adapte a seu grupo de
estudantes; que a educacao corresponda arealidade imediata das
pessoas, respeitando sua cultura, costumes, religido e diferencas;
assim como as realidades mundiais em rapida evolucdo. Esse
elemento justifica o desenvolvimento de processos educativos
especificos para algumas populacbes, como a educacdo indigena,
educacdo quilombola e educa¢do no campo.
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Singularidades na construcao de politicas de direitos humanos

Somente por meio da implementacdo de politicas publicas é
possivel operacionalizar os principios ético-normativos do conjunto de
direitos previstos na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, na
Constituicdo Federal e em diversos tratados nacionais e legislagées que
estabelecem direitos a que o Estado deve respeitar e promover.

As politicas publicas deveriam ser a traducao dos compromissos
assumidos pelo Estado e pelos governos — tanto internacionalmente,
como por meio da legislagdio e normas nacionais — com relagdo a
promogao dos direitos. O conjunto de normas e principios imbuidos no
conceito de direitos humanos deveria ser um dos principais referenciais
para a formulacdo das politicas publicas.

A perspectiva dos direitos humanos deve permear a formulagao e
monitoramento das politicas publicas e da prestacdo de servigos publicos
a populagdo, devendo o gestor publico realizar avaliagdes e diagndsticos
periddicos e incorporar os diversos principios normativos presentes no
conceito de direitos humanos, no ciclo de planejamento da politica publica.
O objetivo de um planejamento publico sob a perspectiva dos direitos
humanos é o estabelecimento de politicas e servicos de qualidade e com
condigGes equitativas de acesso que garantam direitos fundamentais para
a populagdo.

Podemos dizer que todas as politicas publicas podem ser
implementadas dentro da perspectiva dos direitos humanos, como
saude, educacdo, seguranca publica, trabalho, seguranca alimentar,
assisténcia social, cultura, entre outros. Ha diversas normas de direito
internacional e orientagGes de drgdos internacionais, como as Nacgles
Unidas e a Organizacdo dos Estados Americanos — algumas incorporadas
em nossa legislacdo —, que estabelecem uma série de critérios objetivos e
orientagOes para a atuacao dos 6rgdos publicos na promogdo dos direitos.

Além disso, existem politicas que tradicionalmente sdo identificadas
como politicas de direitos humanos stricto sensu, ou seja, politicas
voltadas para grupos vulnerdveis ou com histérico de discriminagao.
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A ideia de um cidaddao como um ente homogéneo, com as mesmas
necessidades e condicdes de acesso a cidadania, ndo corresponde a
realidade. Estruturassociaiscomo oracismo, sexismo, homofobia e xenofobia
alimentam processos de exclusdo que impedem que determinadas pessoas
possam usufruir os seus direitos. A formulacdo de politicas publicas de
direitos humanos deve identificar estruturas de subordinagao, discriminagdo
e exclusao que impedem a plena realizagdo dos direitos.

Assim como existem pessoas que fazem parte de grupos
historicamente discriminados  (negros(as), mulheres, indigenas,
quilombolas, homossexuais), ha outros cidaddos que, por razdes
geracionais, trajetérias de vida ou de deficiéncia, também possuem
maiores dificuldades de acessar direitos (como o direito ao trabalho ou a
mobilidade urbana) ou merecem uma atencao especial da sociedade e do
Estado. Podemos mencionar diversos grupos, como as criancas, idosos,
pessoas com deficiéncia, entre outros.

Certas condicGes pessoais ou trajetérias de vida geram situacdes de
vulnerabilidade que devem ser contempladas na formulacdo e execugao
das politicas publicas. Alguns tratados e declara¢des internacionais de
direitos humanos sdo voltados para a promocdo dos direitos das criangas
e dos adolescentes, das mulheres, dos povos indigenas, entre outros. Isso
ocorre em razao da especificidade de alguns grupos populacionais, que
faz com que tenham mais dificuldade de viver uma vida com dignidade e
com as mesmas oportunidades que o restante da populacao.

Politicas publicas

Ha muitas defini¢es possiveis para o conceito de politicas publicas.
Alguns consideram as politicas publicas como sindnimo de politicas
governamentais, ou seja, seriam as a¢les planejadas dos governos e
de seus 6rgdos visando ao interesse publico. Mesmo considerando as
politicas publicas como a traducdo da acdo do Estado, sabemos que outros
atores podem colaborar com a sua formulacdo e implementag¢do, como
organizacOes da sociedade civil, academia, organizac¢des internacionais etc.
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A partir das diretrizes estabelecidas pela Constituicdo Federal
e em razdo de diversos conselhos de politicas publicas e processos de
conferéncias, temos que a participacdo social é um elemento intrinseco
na construgao de uma politica.

As politicas publicas também podem ser compreendidas enquanto
instrumento de planejamento governamental. Nesse sentido, uma politica
publica tem objetivos definidos, metas, resultados previstos, beneficiarios,
orgdo responsavel, indicadores, regulamentagdo normativa, orcamento,
responsdveis e cronograma de execugdo. A elaboracdo de uma politica
publica requer uma racionalidade de planejamento: qual o problema a
ser enfrentado? o que sera realizado? qual o impacto esperado? quais os
recursos disponiveis?

De acordo com Saravia (2006, p. 29), podemos definir uma politica
publica como

[...] um sistema de decisOGes publicas que visa a a¢gdes ou omissdes,
preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade
de um ou vérios setores da vida social, por meio da definigdo de objetivos

e estratégias de atuagdo e da alocagdo dos recursos necessarios para
atingir os objetivos estabelecidos. (SARAVIA, 2006, p. 29).

Podemos construir uma definicdo para politicas publicas de direitos
humanos considerando elementos centrais do conceito de politicas publicas,
aliado a delimitacdo do objetivo da a¢do. Assim, uma possivel definicdo para
politicas publicas de direitos humanos seria: um conjunto de decisdes e
acoes, de responsabilidade dos governos, que visa a um objetivo de interesse
publico que pode ser a entrega de um bem, beneficio ou a prestagdo de um
servigo visando a garantia e promogao dos direitos humanos.

O ciclo das politicas publicas

Podemos abordar as politicas publicas a partir do seu aspecto
temporal, ou seja, as suas diversas fases, comegando com a entrada na
agenda e formulagdo, passando pela implementa¢do, monitoramento e
avaliagao.
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O conjunto dessas etapas é conhecido como ciclo da politica publica.

Essa visdo da realidade estatal, a partir das ciéncias administrativas e

organizacionais, foi um avancgo de um antigo modelo legalista e juridico que

nao considerava a dimensdo da gestdo publica focada no planejamento e

na busca de resultados. Inspiradas em metodologias advindas do campo

da administracdo de empresas, novas metodologias e estratégias de

PMA (planejamento, monitoramento e avaliacdo) ganham caracteristicas

préprias em razdo da especificidade da administracdo e da gestdo publica.

Alguns autores, como Saravia (2006, p. 34-35), apresentam o

detalhamento das diversas etapas do ciclo das politicas publica de forma

linear, como agenda, elaboracdo, formulacdo, implementacdo, execucao,

acompanhamento (sinbnimo de monitoramento) e avaliacdo. Segundo
ele, o acompanhamento

[...] seria o processo sistematico de supervisdo da execucdo de uma

atividade (e de seus diversos componentes), que tem como objetivo

fornecer a informagdo necessaria para introduzir eventuais corregdes

a fim de assegurar a consecugdo dos objetivos estabelecidos. A

avaliagdo consistiria na mensuragao e analise, a posteriori, dos efeitos

produzidos na sociedade pelas politicas publicas, especialmente no

que diz respeito as realiza¢cdes obtidas e as conseqliéncias previstas e
ndo previstas. (SARAVIA, 2006, p. 34-35).

Para outros autores, como Maria das Gracas Rua (2000), a
avaliagdo é um processo dindmico e nao linear que ocorreria durante
toda a implementacdo de uma politica publica, para além da avaliacdo de
impacto (ex-post).

Independentemente da perspectiva tedrica e da metodologia
utilizada para a formulagdo, monitoramento e avaliacgdo de uma
determinada politica publica, a perspectiva dos direitos humanos deve
ser uma referéncia para todas as fases do ciclo das politicas publicas.

Uma politica de direitos humanos pressupde uma série de
componentes que devem ser considerados, como, por exemplo:

e o diagndstico das violagdes de direitos;

e aparticipacdo da sociedade no planejamento e monitoramento

da politica;
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a elaboracdo de programas/planos com acdes concretas de
promocao e defesa de direitos;

a construgdo de indicadores e metas de realizacdo progressiva
de direitos;

mecanismos institucionais de protecdo e denuncias;
articulagdo institucional entre os diversos érgaos publicos
responsaveis pela implementacdo da politica.

Formulagédo

Considerando o contexto normativo-institucional a partir de onde

as politicas publicas sdo elaboradas, faz-se necessario identificar os

principais elementos a serem considerados em sua formulagao:
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Problema: Toda politica publica parte da identificagdo de
um problema a ser abordado e transformado. Por exemplo:
existem criancgas fora do ensino fundamental. A populagdo de
determinado bairro tem vivenciado problemas de salude em
razdo da falta de saneamento publico. A taxa de homicidios é
alta e subiu nos ultimos anos.

O problema deve ser identificado e definido com precisao; para
tanto, deve-se elaborar um diagnéstico.

Diagnéstico: A partir da identificacdo do problema, é necessario
levantar todas as informacgGes disponiveis sobre a questdo,
realizando um diagndstico que pode ser feito de modo
participativo. No exemplo citado acima, de criangas fora do
ensino fundamental. Quantas sdo? Onde estdo localizadas? Ha
escolas publicas suficientes? Quem sdo essas criangas? Brancas,
negras, indigenas? S3o meninos, meninas? Qual a situacdo
socioecondmica de suas familias? Quais as razoes que as mantém
fora da escola?

Duas ferramentas relevantes para a elaboracdo de diagndstico

sdo a utilizacdo de indicadores (sociais e econémicos) e a
elaboracdo de diagndsticos participativos com a participagdo
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da populac¢do. Hd uma série de dados estatisticos e indicadores
sociais produzidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e outros institutos de pesquisa publicos e
privados que devem ser utilizados para elaboragdo de um
diagndstico.

Ha diferentes metodologias de realizagdo de um diagndstico
participativo. Pode-se trabalhar com grupos focais,
questionarios, plenarias locais, audiéncias publicas, utilizar
processos de conferéncias municipais, reunides de conselhos
de politicas publicas e processos de orgamento participativo.
Quanto mais participativa for a elaboracdo do diagndstico, a
politica publica pode ser melhor formulada, tendo em vista
que as informacgdes obtidas com a participacdo da comunidade,
de grupos e organiza¢des dardo ao gestor publico um melhor
conhecimento e informacgdo sobre a situacdo a ser abordada.
Formulagdo da proposta: Com base no problema a ser
enfrentado, no diagndstico realizado e tendo em vista os
sistemasde politicas e os equipamentos existentes, € o momento
de formular a proposta de politica publica, considerando as
diversas alternativas possiveis para enfrentar o problema.

A formulacdo de uma politica ndo é um processo puramente
técnico. Ha vdrios atores que influenciam esse processo.
Destacamos o papel das conferéncias e dos conselhos de
politicas publicas na formulacdo das politicas. O gestor
publico deve considerar os espacos participativos como parte
da estrutura de formulagdo, pactuagdo, implementagcdo e
avaliagdo das politicas. Ndao apenas os conselhos setoriais
especificos daquela temdtica devem ser considerados, mas
também é necessario dialogar com outros conselhos setoriais e
processos de conferéncia.

As conferéncias estabelecem uma agenda mais ampla que deve
ser obervada pelos gestores e suas deliberacbes expressam
amplos consensos que devem ser incorporados quando da
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formulacao da politica. Os conselhos de politicas publicas tém
como atribuicdo a formulagao e o acompanhamento da politica,
sendo esse um espaco para se discutir diferentes propostas de
politica e consensuar estratégias de implementacgao.

e Tomada de decisao: Apds a formulagao da proposta de politica
publica, ocorre o momento da tomada de decisdo sobre a sua
adequacdo eimplementacdo. Esse ¢ um momento de pactuagdo
politica dentro do governo, de definicdo de prioridades, de
analise do orgamento previsto para a execucdo das politicas do
governo como um todo.

e Incorporagao nos instrumentos de planejamento do Estado (PPA,
LDO, LOA): Um elemento essencial no processo de formulacdo e
implementacao de politicas publicas é a sua incorporacdo no ciclo
orcamentario. Por vezes, planos sdo formulados — algumas vezes a
partir de processos participativos, como conferéncias tematicas —,
mas nao sao incorporados nos instrumentos de planejamento do
Estado, ndo ganhando, assim, materialidade.

Implementagdo

Apds a politica publica ser formulada e o orgamento para a sua
execucao ser aprovado, inicia-se a fase da implementacao. Nessa fase, o
planejamento é operacionalizado, fazendo com que a agao governamental
promova mudancas concretas na vida das pessoas, garantindo direitos
humanos e servigos publicos para a populagado.

A implementacdo da politica pode se dar de duas formas: direta ou
indireta. Ela ocorre de forma direta quando o préprio érgao responsavel
executa a politica por meio de servidores e equipamentos publicos (como
escolas, postos de saude, equipamentos culturais, esportivos, centros
de referéncia da assisténcia social etc). A implementa¢do ocorre de
forma indireta, quando o poder publico celebra convénios e parcerias
com organizagdes da sociedade civil, ou com a iniciativa privada, para a
prestacao de servigos publicos.
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O resultado da implementacdo de uma politica é a prestacdo
de um servico publico (atendimento a saude, a educagdo, iluminacgdo
publica, seguranca publica, sistema de justica etc), a entrega de um
bem (rua pavimentada, quadra esportiva construida), de um beneficio
(aposentadoria, vale transporte), e outras agées que visam a efetivacdo
dos direitos humanos previstos em nossa legislagao.

A politica publica deve ser implementada de forma eficiente e
eficaz, visando ao alcance dos resultados e metas previstas. Para que
isso ocorra, faz-se necessario estabelecer um sistema de monitoramento
ao longo do ano, com a adocgdo de indicadores de progresso, sistema de
coleta de dados e registros que permitam ao gestor publico e a sociedade
verificar em que medida os recursos financeiros, materiais e humanos
estdo sendo aplicados e se estdo sendo suficientes para o alcance dos
objetivos propostos.

O monitoramento deve se dar de forma participativa, envolvendo os
conselhos de politicas publicas existentes. Os representantes da sociedade
civil, dos conselhos podem se constituir em uma importante fonte de
informacdo qualificada — para o gestor publico — sobre o andamento de
uma determinada politica, avaliando se as demandas sociais estdo sendo
supridas e se é necessdrio realizar alguma corre¢do de rumos, com relagdo
a formulagado, para se adequar a realidade.

Assim, para que ocorra o efetivo monitoramento da implementacao
de uma determinada politica publica, a producdao de informacbes e
indicadores é essencial. Desde informacdes sobre aexecucdo orcamentaria,
como também indicadores que demonstrem se as metas planejadas estdo
sendo alcangadas (nimero de bens entregues, numero de atendimentos
realizados etc).

As estatisticas publicas (desde dados censitdrios, estimativas
amostrais e registros administrativos) também devem ser utilizadas
para o monitoramento de uma politica publica. Para além dos
indicadores de progresso produzidos no ambito setorial de determinada
politica, indicadores sociais mais amplos devem ser considerados no
monitoramento. Segundo Jannuzzi (2006, p. 32),
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[...] os indicadores sociais sdo insumos basicos e indispensaveis
em todas as fases do processo de formulagdo e implementagdo das
politicas publicas, sejam elas programas de qualificacdo damao de obra,
projetos de expansdo da infraestrutura urbana ou agdes focalizadas
de distribuicdo de alimentos ou garantia de renda minima. Cada fase
do processo de formulagdo e implementacdo da politica social requer
o emprego de indicadores especificos, cada qual trazendo elementos
e subsidios distintos para o bom encaminhamento do processo. Cada
aspecto de uma politica publica — recursos empregados, métodos
de alocagdo de recursos, resultados — deve ser avaliado através de
indicadores adequados (JANNUZzI, 2006, p. 32).

Cabe ressaltar que a execucdo de uma politica vem acompanhada
da elaboracdo e adogao de regulamentos, procedimentos institucionais,
capacitacao de servidores, pactuagdo institucional entre as unidades
executoras etc. Ha regras administrativas especificas para a compra de
bens e contratacdo de servigos (processo licitatério), para a contratagao
de servidores (via concurso publico, ressaltando a existéncia de alguns
cargos politicos de confianga), para a celebracdo de convénios.

Outro desafio para superar a fragmentacdo na implementacdo das
politicas publicas é a intersetorialidade. A atual estrutura burocrética da
administracdo publica brasileira dificulta o planejamento e a articulagdo
intersetorial das diversas secretarias e coordenadorias governamentais.
Ha barreiras politicas (em que cada pasta deseja maximizar seus proprios
resultados e ac¢des) e técnicas (pela hierarquia funcional existente nas
secretarias e pela forma como sdo elaboradas as pecas orcamentdrias por
6rgdos da administracdo).

A falta de articulagdo setorial entre os érgaos publicos e as préprias
politicas reflete-se na fragmentacdo dos espacos de participacdo,
onde diversos conselhos de politicas publicas e conferéncias tematicas
estabelecem processos de debate autocentrados, com pouca incorporagao
das deliberagGes e acumulos de outras interfaces socioestatais.

Faz-se necessario — atingida certa estruturagdo e normatizagdo
— trabalhar no sentido da integracdo entre as politicas publicas, na
perspectiva da indivisibilidade dos direitos. Ha alguns exemplos nesse
sentido, contudo, ha ainda uma cultura institucional no Estado e também
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na sociedade civil que opera em uma légica setorial e fragmentada, por
motivos e condicionantes diversos.

Avaliagdo

Seguindo o ciclo de planejamento da politica publica, depois da
formulagcdo e da implementagdo/monitoramento, ocorre a avaliacdo.
Para alguns autores (RUA, 2000), esse processo nao ocorre de forma linear
e a avaliacdo ocorre desde a fase de formagao da agenda e elaborac¢do das
alternativas (chamada de avaliagdo ex-ante).

Uma definicdo de avaliacao seria

[...] o exame sistematico de certos objetos, baseado em procedimentos
cientificos de coleta e andlise de informagdo sobre o conteudo,
estrutura, processo, resultados e/ou impactos de politicas, programas,
projetos ou quaisquer intervencdes planejadas na realidade. (...) Seria,
portanto, um julgamento (porque envolve valores) sistematico (porque
baseia-se em critérios e procedimentos previamente reconhecidos)
dos processos ou dos produtos de uma politica, programa ou projeto,
tendo como referéncia critérios explicitos, a fim de contribuir para o

seu aperfeicoamento, a melhoria do processo decisério, o aprendizado
institucional e/ou o aumento da accountability (RUA, 2000, p. 3).

Essa é uma fase negligenciada dentro do planejamento publico,
embora seja importante. Somente com a avaliacdo, o gestor publico
e a sociedade poderao verificar em que medida os produtos, metas e
resultados planejados foram realizados. Em que medida a politica publica
contribui para promover direitos humanos? Qual foi o impacto na vida das
pessoas? O que deu certo? O que deu errado? Por qué?

Planejamento estratégico: planos nacionais e indicadores de
direitos humanos

A Declaracdo e o Programa de Acdo de Viena, frutos da Conferéncia
Mundial sobre os DireitosHumanosrealizadaem Viena,em 1993, indicaram
a necessidade dos estados nacionais formularem planos nacionais de
direitos humanos, assim como o desenvolvimento e aplicacdo de um
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sistema de indicadores para que a realizacdao progressiva dos direitos
econOmicos, sociais e culturais pudesse ser mensurada. Seguem abaixo as
duas disposicdes, estabelecidas nos artigos 71 e 98 do Programa de Acdo:

71. A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos recomenda que
cada Estado considere a conveniéncia de elaborar um plano nacional
de agdo, identificando medidas mediante as quais o Estado em questdo
possa melhor promover e proteger os direitos humanos.

98. Para fortalecer os direitos econdmicos, sociais e culturais, devem-
se examinar outros enfoques, como a aplicagdo de um sistema de
indicadores para medir o progresso alcangado na realizagdo dos
direitos previstos no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais. Deve-se empreender um esforgo harmonizado,
visando garantir o reconhecimento dos direitos econdmicos, sociais e
culturais em niveis nacional, regional e internacional (PROGRAMA DE
AGAO DE VIENA, artigos 71 e 98, 1993, negrito nosso).

Buscando atender as recomendagbes do Plano de Acdo da
Conferéncia de Viena, foi realizada, em 2008, a 112 Conferéncia Nacional
dos Direitos Humanos, com o objetivo de debater as prioridades que o
Estado brasileiro deveria assumir na area de direitos humanos. Para
representantes do poder publico, organizacbes da sociedade civil e
movimentos sociais, foi um momento para avaliar essa situa¢do dos
direitos no Pais e estabelecer diretrizes e metas para o novo Programa
Nacional de Direitos Humanos (PNDH).

Desde o inicio, o principal desafio politico e metodoldgico da
construcdo do PNDH Ill foi o de construir um programa que considerasse
a universalidade, a indivisibilidade e a interdependéncia dos direitos
humanos em todas as suas dimensdes. Seis eixos foram considerados
estruturantes na construcdo do programa: a universalizacdo dos direitos
em um contexto de desigualdades; desenvolvimento e direitos humanos;
violéncia, seguranca publica e acesso a justica; educagdo e promogao de
uma cultura em DH; direito a memoria e a verdade; democracia e DH.

O PNDH Il recebeu criticas de setores da sociedade, como ruralistas,
grandes empresas de midia e setores de igrejas cristas e das Forcas Armadas.
Isso porque o Programa estabelecia diretrizes e agdes no campo dos direitos
humanos que confrontavam com os interesses desses grupos.
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Formulado de maneira transparente, dentro de um processo que
envolveu grande participacdo popular, consultas publicas e conferéncias
municipais, estaduais e nacional, com a presenca de 14 mil representantes
do poder publico e da sociedade civil, o PNDH Il caminha no sentido da
efetivacdo do estabelecimento de um programa norteador para a politica
de direitos humanos no Brasil.

Mesmo com as altera¢des realizadas em razdo da pressao dos grupos
acima citados, o PNDH Ill dd um passo adiante na promocdo dos direitos
no Brasil, comparado com os programas anteriormente formulados (PNDH
I-1996 e PNDH Il - 2002), e concretiza o que ja estd previsto nos inimeros
tratados internacionais que o Brasil ratificou no ambito das Nag¢des Unidas
e do Sistema Interamericano de Direitos Humanos.

Consideracgoes finais

Desde o advento da Constituicdao Federal de 1988, o Brasil obteve
muitos avancos na formulacdo de politicas publicas e criacdo de sistemas
publicos de garantia de direitos, como, por exemplo, o Sistema Unico
de Saude (SUS) e o Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS). Avancos
importantes também ocorreram no ambito do acesso a educagdo,
previdéncia social e reducdo da pobreza e desigualdade.

Do ponto de vista institucional, novos érgaos voltados a protecao de
grupos vulneraveis ou com histérico de discriminacdo foram criados nas
trés esferas da Federagao, como as secretarias de promogao da igualdade
racial, de politicas para as mulheres, juventude, criancas e adolescentes,
idosos, pessoas com deficiéncia etc.

Cabe destacar que, recentemente, dois importantes mecanismos
da politica nacional de direitos humanos foram criados por lei: o Conselho
Nacional de Direitos Humanos (Lei n2 12.986 de 02/06/2014), apds mais
de uma década de tramitacdao no Congresso Nacional, e o Sistema Nacional
de Prevencdo e Combate a Tortura (Lei n2 12.847, de 02/08/2013).

Contudo, tém crescido na sociedade brasileira visGes
conservadoras e até mesmo fundamentalistas em temas relativos aos
direitos humanos.
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Um dos principais desafios para o avango de politicas publicas de
direitos humanos no Brasil é a atual fragilidade da cultura de direitos
humanos no Brasil, que corre o risco de sofrer retrocessos legais,
programaticos e simbdlicos expressivos, que podem aprofundar processos
de violagGes de direitos, desigualdade e discriminagdes.

Tem-se observado o crescimento de manifestagbes racistas,
xenofobas, sexistas, homofébicas e intolerantes na sociedade e no
discurso politico que necessitam ser superadas a fim de se garantir a
promocgao da igualdade e o combate a todas as formas de discriminagado
e opressao. Visoes religiosas conservadoras tém cada vez mais ganhado
espacgo na agenda das politicas publicas, vetando iniciativas no campo da
politica de saude e de combate a homofobia, tanto no Executivo, como
no Legislativo. O principio constitucional da laicidade do Estado deve ser
efetivado na pratica.

Outro vetor de risco para o avanco de politicas de direitos humanos
e para a sustentabilidade ambiental é o aprofundamento da estratégia
de desenvolvimento sob uma ética de “progresso econémico”, com forte
apoio ndo condicionado ao agronegdcio e a grandes obras de energia,
mineracdo, infraestrutura, que tem exercido fortes pressdes sobre
unidades de conservacgao, terras indigenas, comunidades quilombolas,
comunidades tradicionais, assentados e agricultores familiares.

Dentro de uma visdo desenvolvimentista, o meio ambiente, as
populagdes indigenas, as comunidades tradicionais e quilombolas e os
defensores de direitos humanos sdo vistos como obstaculos ao “progresso”
e ao “desenvolvimento”.

Assim, o crescimento da hegemonia de projetos politicos
conservadores do campo dos direitos e dos costumes no Brasil nos
ultimos anos pode minar o avanco institucional e a construgao de politicas
publicas de direitos humanos, baseado nos principios constitucionais e
nos sistemas internacionais de protecdo aos direitos humanos construidos
nas ultimas décadas no ambito das Nac¢des Unidas e da Organizacao dos
Estados Americanos.
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Resumo

O objetivo desse artigo é apresentar algumas diretrizes e principios que
compdem uma racionalidade especifica que deveria ser observada na formulagdo,
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas com a perspectiva dos direitos
humanos.

E destacada a importancia da utilizacdo do marco tedrico e referencial que
compde os sistemas internacionais, regionais e nacional de defesa e promocdo
dos direitos humanos dentro do ciclo da politica publica.

O artigo indica ainda alguns desafios para a defesa e promogdo dos direitos
humanos no Brasil: o fortalecimento de uma cultura de direitos humanos; a
operacionalizagdo dos direitos expressos na legislacdo por meio de politicas
publicas e do orcamento publico; e a elaboracdo de planos nacionais de direitos
humanos, assim como o desenvolvimento e aplicagdo de um sistema de
indicadores conforme previsto no Plano de A¢do da Conferéncia Mundial sobre
os Direitos Humanos realizada em Viena, em 1993.

Palavras-chave: direitos humanos, politicas publicas, PNDH

Summary

The goal of this paper is to present some guidelines and principles that
comprise a specific rationality that should be observed in the formulation,
monitoring and evaluation of public policies with a human rights perspective.

The article highlights the importance to use in the public policy cycle the
theoretical and referential framework that composes international, regional and
national human rights systems.

The article also indicates some challenges for the protection and promotion
of human rights in Brazil: the strengthening of a culture of human rights; the
operationalization of the rights expressed in the legislation through public policies
and the public budget; and the development of national human rights plans, as
well as the development and implementation of a system of indicators as set out
in the Action Plan of the 1993 Vienna World Conference on Human Rights.

Keywords: human rights, public policies, action plans

Resumen
El objetivo de este articulo es presentar directrices y principios que deberian

considerarse en la formulacion y evaluacidn de politicas publicas desde una
perspectiva de los derechos humanos.
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En él se destaca la importancia de recurrir al marco tedrico y referencial de
los sistemas internacionales, regionales y nacional de defensa y promocion de
los derechos humanos en los ciclos de la politica publica. Se indican también
algunos desafios en Brasil como: el fortalecimiento de una cultura de derechos
humanos; el cumplimiento de los derechos explicitados en la legislacion por
medio de politicas publicas y el presupuesto; la elaboracién de planes nacionales
de derechos humanos, y el desarrollo y aplicacion de un sistema de indicadores
de acuerdo a lo previsto en el Plan de Accidn de la Conferencia Mundial sobre los
Derechos Humanos realizada en Viena, en 1993.

Palabras clave: derechos humanos, politicas publicas, planes de accion
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ARRANJOS INSTITUCIONAIS PARA
IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS E ACOES
GOVERNAMENTAIS EM DIREITOS HUMANOS

Roberto Rocha C. Pires

Introdugao

As estruturas estatais, assim como a atividade governamental e a
produgdo de politicas publicas, tém se tornado inequivocamente mais
complexas nas ultimas décadas. Cada vez mais uma multiplicidade de
atores — estatais e ndo estatais (sociais, econémicos e politicos) — participa
e interfere nos processos de formulagdo, implementacdo e controle das
politicas. Essa complexidade se exacerba na medida em que o Estado
passa a atuar em novas areas e a intervir sobre novos problemas, a partir
de novos principios e requisitos institucionais, como a descentralizagado,
a transversalidade, a intersetorialidade, a participacdo social, a
transparéncia etc., em contraposicao as experiéncias histdricas marcadas
pela centralizacdo deciséria e administrativa, e pelo insulamento da
burocracia em relacdo aos demais atores politicos e sociais.

Nesse contexto, o presente capitulo propde ferramentas analiticas
para se compreender e avaliar os desafios enfrentados na implementacao
de politicas publicas de direitos humanos no Brasil e suas possiveis
solugdes. Desenvolve-se a abordagem analitica dos arranjos institucionais
de implementacdo, a qual permite compreender a implementacdo
de politicas publicas em ambientes politico-institucionais complexos
(envolvendo relagdes federativas, participagao social, parcerias publico-
privado, controle interno e externo, relagdes com os Poderes Legislativo
e Judiciario, etc.). Tal abordagem oferece beneficios tanto para o desenho
de novos programas e projetos, quanto para a gestao da implementacao
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de politicas em andamento ou para a avaliacdao de projetos ja concluidos,
pois permite mapear os atores, processos e instrumentos necessarios,
além de antecipar os gargalos, as lacunas e as insuficiéncias, em termos de
capacidades estatais, que podem prejudicar o desempenho e os impactos
almejados pelas politicas. Em suma, a abordagem dos arranjos favorece
a reflexdao sobre as diferentes estratégias possiveis para a modelagem da
implementacdo de politicas publicas.

O texto se desenvolve em trés partes. Primeiro, sistematizam-se
discussOes sobre os desafios a implementagdo de politicas de direitos
humanos no Brasil. Em seguida, apresenta-se a abordagem analitica dos
arranjos institucionais de implementacdo. Em um terceiro momento,
discute-se um exemplo de aplicacdo dessa abordagem em politicas de
direitos humanos. Encerra-se com considera¢bes finais relacionando
modelos de gestdo, estratégias de implementacdo e a efetividade das
politicas publicas.

1 Desafios a implementagao de politicas de direitos humanos

A transformacdo de objetivos politicos ou enunciados normativos
em projetos e acdes concretas, conduzidos a partir das burocracias
estatais e que culminem com a provisdo de bens e servicos, envolve um
conjunto de complexidades e desafios a serem enfrentados pelos gestores
publicos. Propdem-se aqui trés formas ou aproximacdes para se pensar
esses desafios. A primeira delas deriva dos aprendizados e conhecimento
acumulado pela literatura internacional sobre implementacédo de politicas
publicas em geral. A segunda, pensa os desafios de implementacdo como
associados ao contexto politico-institucional brasileiro. Por fim, a terceira,
apoia-se na reflexdo sobre o exercicio da transversalidade, elemento
especificamente caro as politicas da drea de direitos humanos. Abaixo,
desenvolvem-se essas trés perspectivas com o objetivo de sistematizar
os principais desafios colocados aos processos de implementagdo de
politicas de direitos humanos.
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1.1 Teorias sobre os processos de implementacio de politicas publicas

Tradicionalmente, a implementacdo foi compreendida como uma
mera etapa do ciclo das politicas publicas, a qual poderia ser definida pela
execuc¢ao das decisdes tomadas na etapa de formulagao. Assim, concebeu-
seaimplementacdo como um momento de tradugdo automatica, mecanica
e linear de decisdes anteriormente tomadas. No entanto, ha décadas,
essa concepgao simplista vem sendo questionada, uma vez que diversos
pesquisadores se dedicaram a explicar o “problema da implementacgdo”.
Isto é, por que tdo frequentemente observamos grandes discrepancias
entre os objetivos planejados e os resultados produzidos pelas politicas?

O estudo de Pressman e Wildavsky (1973) sobre a Agéncia de
Desenvolvimento Econémico de Oakland (e o fomento ao emprego de
minorias) € um dos marcos fundadores do campo de estudos sobre
implementacdo no debate norte-americano. Esses pesquisadores elegeram
para o estudo uma politica que, em tese, tinha tudo para ser bem-
sucedida: os recursos estavam garantidos, havia consenso entre as varias
esferas de governo envolvidas e o setor privado, o desenho institucional
era considerado inovador e tecnicamente viavel, entre outros atributos.
Contudo, o projeto nao foi implementado dentro do cronograma esperado
e nao gerou os resultados almejados. Segundo os autores, a explicacdo para
o fracasso da iniciativa reside em elementos mais prosaicos, que pertencem
ao cotidiano da execucdo de politicas (em oposicdo a fatores externos como
os mencionados anteriormente). Pressman e Wildavsky constataram que o
processo de implementagdo de politicas publicas envolve necessariamente
complexidades (critérios contraditérios, acomodacdo de interesses
conflitantes, multiplos atores, processos decisorios longos e tortuosos etc.)
muito maiores do que o debate do periodo poderia supor:

[...] quando dizemos que os programas falharam, damos a impressao
de que estavamos surpresos. Se pensdassemos desde o inicio que
tais agdes tinham de fato poucas chances de ser bem-sucedidas, o
insucesso delas em realizar as metas propostas ou de gerar quaisquer

resultados ndo demandaria nenhum tipo de explicagdo especial
(PRESSMAN; Wildavsky, 1973, p. 87, tradugdo nossa).
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Seguindo essa mesma linha, outros autores enfatizaram o processo
de implementacdo como uma etapa dificil e complexa da realizacdo
de politicas publicas. Bardach (1977), por exemplo, desenvolveu uma
tipologia de “jogos de implementagao” que enfatiza os processos e os
constrangimentos institucionais que criam oportunidades para desvio
de recursos, atrasos, distor¢ao e ndo realizagdo de objetivos almejados.
Segundo o autor, somente a simplificacdo de politicas ainda na etapa de
seu desenho poderia evitar os problemas da implementacdo: “quanto
menos etapas envolver o processo de implementagdo, menores sdo as
oportunidades para o desastre” (BARDACH, 1977, p. 250, tradugdo nossa).

J4& a partir dos anos 1980, surge outra resposta ao problema da
discrepancia entre objetivos e resultados alcangados, que enfatiza a natureza
necessariamente politica do processo de implementacdo. Pesquisadores
nessa linha questionaram a percep¢do da implementacdo como um
processo mecanico e linear (policy cycle) de traducdo de metas em rotinas
de operacdo. Em vez disso, argumentaram que a etapa de implementacdo
diz respeito a questdes, conflitos e decisdes fundamentais sobre “quem
recebe o qué?”. Os estudos de Grindle e Thomas (GRINDLE; THOMAS, 1989;
THOMAS; GRINDLE, 1990), Allison (1969), Nakamura e Smallwood (1980), e
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (2006) chamaram a atengao
para como barganhas — em torno de recursos administrativos, poder e
diferentes visdes sobre uma politica—entre gestores publicos, elites politicas
e grupos interessados afetam e constantemente remodelam os objetivos e
os formatos organizacionais de politicas e programas.

Finalmente, uma terceira linha de pesquisa desagregou o Estado
e suas organizagdes para chamar a atenc¢do para o papel desempenhado
por burocratas de linha de frente (street-level bureaucrats) e a influéncia
desses no desempenho e na redefinicdo dos objetivos de uma politica
publica (Lipsky, 1980; WILSON, 1968, 1989; SILBEY, 1981, 1984; SILBEY;
BITTNER, 1982; TENDLER, 1997; MAYNARD-MOODY; MUSHENO, 2003). Essa
resposta ao “problema da implementa¢do” introduziu uma mudanga
paradigmadtica, visto que chamou a atencdo para o papel crucial
desenvolvido por atores até entdo ignorados nas avaliagcdes de politicas
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publicas. De acordo com essa vertente, burocratas de linha de frente
gozam inevitavelmente de um alto grau de discricionariedade (em
virtude da escassez de recursos, de objetivos ambiguos, de dificuldade de
supervisao etc.) natomada de decisGes sobre como executar a politica. Por
consequéncia, ndo se pode compreender a implementacdo de politicas
e o desempenho organizacional sem considerar as regras, pressdes e
situacGes vivenciadas pelos funcionarios de linha de frente (professores,
policiais, fiscais etc.) durante o cotidiano de seu trabalho.

Em suma, os achados dessa literatura indicam que as concepgdes
tradicionaissobreaimplementacdo precisamserrevistas. Aimplementagao
compreende todo o conjunto de decisGes e a¢des desempenhadas entre
o lancamento de uma politica governamental e a percep¢do dos seus
resultados, envolvendo, simultaneamente, atividades de execucdo, (re)
formulagdes e tomada de decisdo sobre as a¢des necessarias. Estudos
sobre experiéncias concretas demonstraram que se trata de um processo
ndo linear e complexo, no qual varias decisOes centrais sdo tomadas,
envolvendo diversos atores, com potencial para alterar o conteludo e a
forma das politicas.

Por possuir esse carater, os processos de implementagdo se
constituem como momentos de recriagdo e mudanga, envolvendo uma
pluralidade de atores e processos, os quais podem contribuir para o
fortalecimento ou desvirtuamento das politicas. Assim, a gestdo desses
processos de implementacdo por si s6 constitui desafio para o sucesso
de politicas publicas, demandando capacidades, recursos e arranjos
institucionais para a sua conducao.

1.2 A complexidade do contexto politico-institucional brasileiro

Se a reflexdo mais geral (literatura internacional) sobre os processos
deimplementacdo ja aponta parasuas complexidades e para os desafios de
sua gestdo, o exame das condicdes politico-institucionais sob as quais sao
produzidas politicas publicas no Brasil refor¢a ainda mais tal percepcao.
A Constituicdo Federal de 1988 restaurou o Estado Democratico de Direito
no Pais e, entre outros dispositivos, instituiu uma série de mecanismos
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para envolvimento dos atores politicos, econdmicos e sociais no processo
de gestdo de politicas publicas, ao ampliar os instrumentos de controle,
participacdo e transparéncia nas decisGes publicas. Isso, por sua vez,
tornou mais complexo o ambiente institucional para a formulacdo,
coordenacdo e execucdo de politicas no Brasil.

A independéncia dos Poderes da Republica, o advento das
instituicdes participativas e a consolidacao dos instrumentos de controle
sobre a administracdo fazem com que os gestores publicos tenham que se
relacionar, simultaneamente, com trés sistemas institucionais na producao
de politicas publicas, quais sejam: o representativo, o participativo e o
de controles burocréticos (SA E SILVA; LOPEZ; PIRES, 2010). O primeiro
diz respeito a atuacdo dos partidos e de seus representantes eleitos, ou
seja, a politica parlamentar, sua interagdo com o Executivo e a gestdo do
presidencialismo de coalizdo (ALMEIDA, 2010). O sistema participativo,
por sua vez, compreende uma variedade de formas de participacdo da
sociedade civil nas decisdes politicas, como os conselhos gestores nos trés
niveis de governo, as conferéncias de politicas publicas, as audiéncias e
consultas publicas, ouvidorias e outras formas de interacdo entre atores
estatais e atores sociais, as quais se disseminaram de forma expressiva
nas ultimas décadas (PIRES; VAZ, 2012). J& o sistema de controles da
burocracia envolve os mecanismos de accountability horizontal, como
os controles internos e externos, parlamentar e judicial, incluindo o
Ministério Publico, além dos mecanismos de transparéncia ativa e passiva,
os quais se fortaleceram bastante do ponto de vista organizacional e legal
nas décadas recentes (ARANTES et al., 2010; KERCHE, 2007).

As caracteristicas do ambiente politico-institucional brasileiro
fornecem a “moldura” dentro da qual se d3o os processos de formulacao,
implementacdo e controle das politicas publicas no Pais. Muito embora
essa moldura constitua enorme avanco social e politico, se comparada as
condi¢Oes que marcaram nosso regime autoritario, do ponto da gestdo dos
processos de implementacao, ela introduz importantes e novos desafios. Isto
é, atualmente, a execucdo de projetos precisa conciliar o escrutinio constante
dos variados érgdos de controle, com as demandas e decisGes tomadas
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em multiplos espacos de participacdo social, somados a necessidade de
manutencao dos acordos politicos para formacdo de uma coalizdo de governo
e para harmonizacdo das relacdes entre os Poderes Executivo e Legislativo.
Se, por vezes, essas interacdes podem resultar em complementariedades,
reforcos e sinergias, em varios casos se observa grande potencial de tensao,

contradi¢do e impasse entre tais vetores do contexto politico-institucional.
Além disso, dada a organizacdo federativa do Estado brasileiro, as interagdes
entre os vetores desses trés sistemas institucionais se reproduzem nos trés
niveis de governo (federal, estadual e municipal), ampliando ainda mais a
complexidade do sistema como um todo.

Assim, a implementacdo de politicas publicas no contexto politico-
institucional brasileiro demanda arranjos capazes de concatenar esses
diferentes vetores institucionais e coordenar diferentes atores e processos
para que esses contribuam para a concretizacdo de seus resultados, ao

invés de se somarem para a sua inviabiliza¢do.
1.3 Transversalidade e articulagdo intragovernamental

Finalmente, uma terceira forma de aproximacdao aos desafios de
implementagdo de politicas de direitos humanos no Brasil diz respeito a
incorporacgao do principio da transversalidade e do exercicio de formas de
articulacdo intragovernamental. O conceito de transversalidade deriva da
percepcao de que uma série de questdes sociais contemporaneas (e.g.
tipicamente as associadas a violagGes de direitos humanos ou a atengao
a grupos populacionais especificos) sdo necessariamente multifacetadas,
entrelacando, por exemplo, aspectos relativos a educacdo, cuidado a
saude, a¢do policial ou provisdo de assisténcia social e juridica, entre varios
outros. Assim sendo, tais questdes dificilmente podem ser equacionadas a
partir de a¢cdes fragmentadas ou isoladas por meio da divisao burocratico-
departamental tradicional.

Nesse sentido, ao passo que sugerem novas formas de se
abordar os objetos de politica publica, as no¢des de transversalidade e
intersetorialidade contribuem para revelar as lacunas e a insuficiéncia de
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capacidades por parte das organiza¢des do Estado em tratar os problemas
sociais a partir do reconhecimento de sua complexidade. A superacao
desses gargalos deveria envolver o estabelecimento de redes de
cooperagdo, mecanismos de articulacdo e coordenagdo que permitissem
a reflexdo dos problemas a partir de seu carater multifacetado e a
producdao de ag¢des que atravessassem as estruturas administrativas
compartimentalizadas.

No entanto, algumas avaliacGes revelam que a pratica da gestdo de
politicas publicas no Brasil esta aquém em ambos os sentidos. Primeiro,
conforme aponta Natalino (2009), no ambito do Governo Federal ainda
persiste certa confusdo em relagdo ao sentido de transversalidade.
Segundo o autor, o termo haveria se tornado um conceito-curinga,
“cujo uso em apresentacdes de relatérios e reunides interministeriais
garantiria ao sujeito da fala empatia de seus interlocutores sem
necessidade de dizer algo substantivo” (NATALINO, 2009, p.783). Tal uso
revelaria o esvaziamento do conceito, o qual passaria a ser equacionado
(ou fortemente associado) a quaisquer ac¢bBes ou politicas voltadas
para pobreza, vulnerabilidade, diversidade, entre outras. Tal amplitude
semantica, por sua vez, contribui ainda para as debilidades no segundo
sentido apontado acima, o da operacionalizacdo. Apesar da proliferacdo
recente de espacos de articulacdo interministerial, como conselhos,
comités, grupos de trabalho etc., a visdo dos gestores envolvidos revela
que esses espacos tém tido pouca capacidade de contornar a légica
departamentalizada de seus drgdos, além de diluir as responsabilidades
sobre as acbes, fragmentando tarefas e demandando ainda mais
coordenacgdo por parte do governo. Assim, a tendéncia observada é a de
secretarias e programas, dos quais se deveria esperaratuagdo transversal,
requerendo cada vez mais orcamentos e capacidades proprias para a
execucdo de projetos, de forma a contornar as dificuldades encontradas
na articulacdo intragovernamental (NATALINO, 2009).

Todos esses desafios — relativos a natureza nao linear dos processos
de implementacdo, as complexidades do contexto politico-institucional
brasileiro e aos limites ao exercicio da transversalidade — sugerem que
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a implementacdao bem-sucedida de politicas de direitos humanos requer
novas e renovadas capacidades estatais. Um possivel caminho para a
reflexdo sobre a construgdo dessas capacidades envolve a modelagem
institucional de arranjos de implementac¢do. A secdo seguinte se dedica a
apresentar a abordagem dos arranjos institucionais de implementacao e
seus ganhos analiticos.

2 A abordagem dos arranjos institucionais de implementacao

Os desafios para implementacdo de politicas de direitos humanos
sdo complexos. Assim, o desenho e a execuc¢do de a¢gbes governamentais
na darea precisa envolver uma modelagem organizacional e institucional
adequada, a qual seja capaz de antecipar problemas e prover os elementos
necessarios para concretizagdo dos objetivos pretendidos.

No atual contexto politico-institucional brasileiro, sdo varios os
atores, processos e recursos a serem articulados para a execugao de uma
politica: burocracias de diferentes 6rgados e diferentes niveis de governo,
parlamentares, comissdes legislativas, processos judiciais, organizacdes
da sociedade civil (sindicatos de trabalhadores, associacGes empresariais,
movimentos sociais), entre outros. Em torno de cada politica, programa
ou projeto, estardo arranjadas, bem ou mal, organiza¢gdes (com seus
mandatos, recursos, competéncias e instrumentos legais), mecanismos de
coordenacgdo, espacos de negociacdo e decisdo entre atores (do governo,
do sistema politico e da sociedade), além das obrigacGes de transparéncia,
prestacao de contas e controle.

Assim, podemos definir um arranjo institucional de implementagdo
como o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma
pela qual se articulam atores e interesses na implementacdo de uma politica
publica especifica. Sendo assim, concebe-se que tais arranjos, quando bem
organizados, tém o potencial de dotar o Estado das capacidades necessarias
para a execucdo bem-sucedida de politicas publicas. Em outras palavras, sdao
os arranjos institucionais de implementagdo que condicionam as capacidades
do Estado em levar a cabo seus objetivos (GOMIDE; PIRES, 2014).
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Tais capacidades podem ser classificadas em duas dimensdes:
a técnico-administrativa e a politica. A primeira deriva do conceito
weberiano de burocracia, contemplando as competéncias dos agentes do
Estado para levar a efeito suas politicas, produzindo acdes coordenadas
e orientadas para a producdo de resultados. A segunda se refere as
habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de
inclusdo, interlocucdo e negociacdao com os diversos atores envolvidos,
processando conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos.
Assim, para além das necessidades de uma burocracia profissional, coesa
e meritocrdtica, um ambiente institucional caracterizado pela existéncia
de instituicdes representativas, participativas e de controle (social,
burocratico e judicial) demanda também capacidades politicas para a
inclusdo de multiplos atores, o processamento dos conflitos decorrentes
e a formagdo de coalizGes politicas de suporte para os objetivos e as
estratégias a serem adotadas.

A abordagem proposta pode ser representada pela Figura 1.
Partindo dos objetivos estipulados para uma politica, programa ou
projeto, argumenta-se que aconsecuc¢do deseusresultados é dependente
do arranjo institucional que se configura para sua implementacdo. Tal
configuragao envolvera atores das burocracias governamentais e dos
sistemas participativo, representativo e de controle. A interacdo entre
esses atores (e a mobilizagdo de recursos por partes dos mesmos)
precisa ser mediada por processos de articulagdo, coordenacdo e
monitoramento. A depender da qualidade dessa configuracdo (presenca
de atores, recursos e mecanismos de intera¢do), o arranjo produzird
as capacidades técnico-administrativas e politicas necessdrias a
viabilizacao da implementac¢ao e da producao dos resultados esperados.
Tal abordagem leva em consideragao a natureza indeterminada dos
processos de implementacgao, as caracteristicas especificas do contexto
politico-institucional brasileiro e, por fim, enfatiza a necessidade de
articulacdo e coordenacdo (intra/inter/trans) dos multiplos atores

envolvidos (burocraticos, sociais e politicos).

198



Arranjos Institucionais para Implementagédo de Politicas e A¢des Governamentais em Direitos Humanos

Figura 1 — Abordagem dos arranjos institucionais de implementacao
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Fonte: Gomide e Pires (2014).

De forma simplificada, pode-se dizer que a abordagem dos arranjos
institucionais de implementacdo envolve cinco passos principais:

1. Identificacdo dos objetivos da politica, programa ou projeto em
estudo. Os objetivos podem ser descritos em relagdo ao seu tipo
(regulatdrio, distributivo, redistributivo etc.), a sua temporalidade, a
sua territorialidade, entre outras possibilidades. E fundamental, nessa
etapa, compreender as tensdes, incoeréncias e divergéncias implicitas
aos objetivos postulados, pois tais elementos tenderdo a repercutir nas
acdes de implementacao, demandando instrumentos e mecanismos
para seu processamento e resolugdo.

2. Identificagdo dos atores envolvidos direta ou indiretamente. Um primeiro
passo no mapeamento e descricdo dos arranjos de implementacao
envolve a identificacdo de todos os atores que tenham algum papel ou
influéncia sobre as a¢des de implementacgdo, sejam eles burocraticos
(6rgdos federais, estaduais e municipais responsaveis pela gestdo de
componentes da politica; demais parceiros nos entes federados; érgaos
de controle, regulacdo e fiscalizacdo, seja no Poder Executivo, Legislativo
ou Judicidrio etc.); sociais (associacdes, movimentos, organizacdes ndo
governamentais, empresas, sindicatos de trabalhadores, associa¢des
empresariais, associagbes profissionais, usudrios e beneficiarios
da politica); ou politico-partiddrios (liderangas politicas — prefeitos,
governadores, parlamentares e partidos politicos etc.).
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3.

200

Identificacdo dos processos, mecanismos e espagos que organizam as
relagGes entre os atores na gestdo da politica. Uma vez identificados
os atores, o préximo passo envolve mapear as interagdes entre eles
e 0s instrumentos, espagos e mecanismos que proporcionam tais
interacOes. Nessa etapa, faz-se importante avaliar a existéncia (ou
ndo) e a qualidade de mecanismos de coordenagdo (instrumentos
de pactuacdo e mediagdo de conflitos, mecanismos de coordenagao
intragovernamental e articulacdo intergovernamental); formas de
interacdo Estado-sociedade (espacos ou instancias de participagdo
social e interfaces socioestatais, mecanismos de transparéncia
publica); instrumentos de gestdo, como sistemas de acompanhamento
da execucdo, monitoramento e avaliacdo; e finalmente, leis,
regulamentacdes e atos normativos que criem as competéncias
necessarias paraatuacdo dos envolvidos, autorizando-os e legitimando-
os junto as autoridades competentes.

Avaliacdo das capacidades estatais produzidas pelo arranjo. O
mapeamento dos atores e dos processos de interagcdo entre eles
fornece a base para a avaliacdo das capacidades estatais disponiveis
e indispensaveis para a execuc¢do da politica. Tais capacidades podem
ser concebidas como “técnico-administrativas” ou “politicas”. As
capacidades técnico-administrativas poderdo ser consideradas
adequadas ou suficientes quando o arranjo: envolver as organizagoes,
recursos e competéncias essenciais; exibir mecanismos de
coordenacdo e articulacdo entre atores na execucdo de tarefas e
desempenho de funcgdes; estabelecer processos de monitoramento
e acompanhamento da execugdo, entre outros aspectos de natureza
técnico-administrativa. As capacidades politicas, por sua vez, poderao
ser consideradas adequadas ou suficientes quando o arranjo: incluir
os diversos atores interessados ou impactados pela politica; envolver
processos participativos; prever oportunidades de interagdao com
atores politicos (parlamentares, partidos, prefeitos, governadores
etc.); incluir espacos para expressdo e processamento de conflitos;
promover a transparéncia; lidar produtivamente com os drgdos de
controle; e produzir legitimidade para a¢Ges planejadas.
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5. Avaliacdo dos efeitos dos arranjos (e de suas capacidades) sobre
os resultados (observados ou projetados). Uma vez o arranjo de
implementacao tendo sido mapeado e suas capacidades estatais
depreendidas, faz-se entdo uma avaliacdo (que pode ser retrospectiva
ou prospectiva, a depender do estdgio do programa) voltada para
explicar o sucesso ou o fracasso na producdo dos resultados e para
identificacdodelicGes paraareformaerevisdo. Trata-se decompreender
de que forma a conformacdo do processo de implementagdo (seu
arranjo e as capacidades promovidas) condicionou (ou condicionardo)
os resultados obtidos.

Em suma, a abordagem dos arranjos institucionais de
implementacdo, fundamentalmente, busca identificar os atores que se
envolvem na implementacdo de uma politica, os processos e mecanismos
gue estabelecem papéis e vinculos entre eles (caso existam ou ndo e
como) e avaliar se esses atores e processos estdo aptos a produzir os
objetivos pretendidos. Em caso positivo, cabe identificar os elementos que
capacitam o arranjo na execugdo da politica. Em caso negativo, langa-se
atencdo aos gargalos, limites e contradi¢des que impedem que o arranjo
viabilize as intencGes originais, criando bases sélidas para a reforma.

Dessa forma, tal abordagem tem o potencial de contribuir para a
modelagem organizacional da implementacdo de politicas publicas em
ambientes politico-institucionais complexos. Em analises retrospectivas,
a abordagem dos arranjos permite compreender os resultados obtidos
por uma politica ou projeto a partir das caracteristicas do seu processo
de implementacdo. Em andlises prospectivas, em casos de politicas ainda
na fase de desenho e planejamento, a abordagem dos arranjos permite
a antecipacdo de gargalos, insuficiéncia e problemas de implementacdo
gue podem vir a impactar negativamente os resultados.

3 Avaliagdo de arranjos institucionais de politicas de direitos
humanos: um exemplo

A abordagem dos arranjos institucionais de implementacdo oferece
alguns alicerces e procedimentos metodoldgicos para se trabalhar a
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modelagem de estratégias de execucdao de politicas, programas ou
projetos. Ela incorpora preocupacdes com os principais desafios colocados
a gestdo de politicas em ambientes complexos e auxilia na reflexao sobre
as possibilidades de superagdo ou neutralizacgdo dos mesmos. Nesta secao,
apresentamos um exemplo de aplicacdo dessa abordagem a um projeto
conduzido pela Secretaria de Direitos Humanos (SDH) do Governo Federal.

O projeto Equipagem dos Conselhos Tutelares! tem como objetivo
prover os conselhos tutelares da estrutura adequada para o cumprimento
de suas funcgbes legais, tais como prescritas pelo Estatuto da Crianca
e do Adolescente, contribuindo, assim, para melhores condi¢cdes de
garantia dos direitos das criancas e adolescentes no Brasil. O projeto
basicamente envolve a doagdo, pelo Governo Federal, de equipamentos
considerados essenciais ao bom desempenho dos conselheiros tutelares
(i.e. um veiculo, cinco computadores, uma impressora multifuncional,
um refrigerador e um bebedouro). Para que ocorra a concretiza¢do dessa
equipagem, uma série de atores interage e se envolve com o projeto, direta
ou indiretamente. Do lado da demanda, além dos prdprios conselhos
tutelares, temos as prefeituras municipais e as criancas, os adolescentes
e suas familias, como beneficidrios ou usudrios do projeto. Do lado da
oferta do bem ou servico, temos a SDH no nucleo da coordenacdo da
implementacdo, o Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo
(MPOG) e os fornecedores privados dos equipamentos. Entre esses dois
polos, intervém na operacao do projeto outros dois atores, o Congresso
Nacional, com seus parlamentares representantes politicos dos municipios
demandantes, e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), responsavel pela
auditoria e fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos publicos federais.

1O exercicio de aplicagdo da abordagem dos arranjos institucionais de implementagdo
ao Projeto de Equipagem dos Conselhos Tutelares foi realizado ao longo da disciplina
“Implementacdo de Programas e Projetos — modelagem institucional e organizacional”,
no Curso de Especializagdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos,
oferecido pelo ENAP. O grupo de alunos que elaborou trabalho sobre o caso foi composto
por Andrei Soares, Cynthia Losso, Edna Neves, Elias Oliveira, Juliana Benedetti, Roberta
Saita e Tassiana Carvalho. Eventuais erros, omissdes, ou imprecisdes relativas a descrigdo
do projeto sdo de inteira responsabilidade do autor do presente texto, o qual agradece
aos alunos pela possibilidade de utilizagdo do trabalho.
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A Figura 2 ilustra essa rede de atores envolvidos na operacionalizacao do
projeto.

Figura 2 — Rede de atores envolvidos no projeto Equipagem dos
Conselhos Tutelares

Congresso Municipios
Nacional

Conselhos
Tutelares

Criangas e
adolescentes

Fornecedores

Fonte: Trabalho elaborado pelos alunos do Curso de Especializagdo em Gestdo de Politicas
Publicas de Direitos Humanos — Enap, 2014.

Dada a sua aparente simplicidade, a andlise do projeto Equipagem
dos Conselhos Tutelares constitui um bom exemplo didatico de aplicacao
da abordagem dos arranjos de implementacdo e seus potenciais. Além
disso, o projeto, apesar de sua breve histéria, apresenta dois momentos
distintos, marcados por arranjos de implementagdo também distintos, o
gque nos permite a comparag¢do entre as caracteristicas dos arranjos e os
resultados produzidos por cada um.

Em um primeiro momento, entre 2010 e 2011, o conjunto de atores
acima listado se articulava por meio de um arranjo que se baseava em
contatos individualizados entre os drgdos federais e cada municipio. Em
outras palavras, esperava-se que 0s municipios, conscientes da existéncia do
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projeto, demandassem dos seus representantes no Congresso a proposicao
de emendas parlamentares ao orgamento. A partir dessas emendas, a SDH
organizaria a demanda por equipamentos e conduziria processo licitatério
para compra dos mesmos junto aos fornecedores privados. A partir dai,
estabeleciam-se convénios com cada municipio para o repasse dos bens por
parte do Governo Federal. Como resultado dessa primeira modelagem de
arranjo, obteve-se baixa cobertura dos conselhos tutelares no Pais — apenas
94 municipios receberam 68 veiculos e 866 computadores. Avalia-se que
essa versao do arranjo apresentou limitagGes nas suas capacidades técnico-
administrativas e politicas que condicionaram negativamente os resultados.
Apenas 0s municipios com maior grau de articulacdo com parlamentares
e com condigles juridico-administrativas adequadas para conveniar com
a Unido se beneficiaram com o projeto. Além disso, a contratualizacdo
individualizada com cada municipio imp6s demandas superiores as
capacidades de resposta das equipes responsdveis pela gestao do projeto e
dos seus processos licitatdrios.

Na segunda fase, entre 2012 e 2013, o arranjo do projeto foi
reformulado com a introdu¢do de mecanismos de diagndstico e o
aperfeicoamento das estratégias de mobilizacdo e coordenacdo de
tarefas. Introduziu-se o Cadastro Nacional dos Conselhos Tutelares, o
qgual gerou uma base de informag¢des mais sélida sobre a situagao dos
mesmos, permitindo também melhor comunicacdo e articulacdo entre
eles e a SDH. Além disso, as relagbes individualizadas com os municipios
foram substituidas pelo Sistema Integrado de Gestdo (SIG), o qual
permitiu procedimentos novos e menos complicados para a doag¢do dos
equipamentos (e.g. envio digital de documentos e acompanhamento de
execugdo via plataforma), organizando as intera¢des entre prefeituras,
fornecedores privados e a SDH. Finalmente, a SDH passou a mobilizar a
sua Assessoria Parlamentar, a qual produziu materiais e realizou reunides
de sensibilizacdo com os congressistas, instigando-os a buscarem os
municipios de sua area de influencia politica para adesdo ao projeto.
Com envolvimento de sua Assessoria, a SDH conseguiu “reformular”
o papel dos parlamentares no arranjo de implementacdo do projeto.
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Se antes eram passivos, aguardando demanda dos municipios, agora
se tornam ativos na prospecc¢do e inclusdo de municipios, pois obtém
créditos politicos junto ao seu eleitorado por terem proporcionado o
acesso aos beneficios. A partir dessa remodelagem, no que diz respeito
as relagGes entre a SDH, os politicos e os municipios, o arranjo construiu
as capacidades necessdrias para a efetivacdao dos objetivos do projeto. A
cobertura de municipios se elevou consideravelmente — alcancaram-se
901 Municipios, em todas as Unidades da Federac¢do, contemplados com
1.122 conjuntos de equipagem, totalizando um investimento de RS 54 mil
por Conselho Tutelar. Dado o estimulo e a parceria estabelecida com os
congressistas, aproximadamente RS 30 milhdes, do total de RS 60 milhdes
investidos, provieram de emendas parlamentares.

Percebe-se, a partir do exemplo, como caracteristicas do arranjo
de implementacdo — seus atores, papéis, fluxos, fungbes e interagdes —
podem ter impactos significativos sobre os resultados. As reformulacdes
introduzidasnasegundaversaodoarranjoelevaramtantosuascapacidades
técnico-administrativas quanto as politicas. Em relacdo as primeiras, a
introducdo de ferramentas de tecnologia da informac¢do permitiu ndo
s6 um melhor gerenciamento e fiscalizacdo de processos, mas, também,
maior coordenac¢do e melhor comunicagcdo entre os atores envolvidos,
reduzindo custos de gestdo documental. Assim, tais ferramentas
contribuiram para compensar o déficit de recursos humanos existente
anteriormente na gestdo do projeto. Com relacdo as capacidades politicas,
a criacdo de canais de comunicagdo com 0s municipios proporcionou
uma maior transparéncia das informagdes e uma melhor relagdo com os
6rgdos de controle. Além disso, o maior envolvimento e participagdo na
gestdo do projeto por parte dos atores politicos ampliou sua legitimidade,
difusdo e o volume de recursos disponiveis para investimento. Em suma,
a depender de como se organiza o arranjo de implementacgao, os atores
poderdo ter maiores incentivos e ferramentas para potencializar suas
acles no sentido da consecugdo dos objetivos do projeto.

Aanalise dos arranjos institucionais de implementacdo permite uma
avaliacdo continua da adequacdo dos processos de conducdo das politicas
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publicas e dos resultados que se deseja alcancgar. Assim, focando ainda
no exemplo do projeto Equipagem dos Conselhos Tutelares, percebe-se
gue, apesar dos avancos obtidos, ainda ha reformulacGes necessarias. A
criagdo e o uso intensivo de sistemas informatizados dificulta o alcance
de municipios com acesso precdrio a internet. Assim, o arranjo precisa
ser complementado com medidas que deem cobertura a esse tipo de
municipio, como, por exemplo, processos de busca ativa, envolvendo
Orgdos federais que possam ser pontos de cadastramento, como as forgas
armadas nos caso de fronteiras. Além disso, verifica-se ainda debilidade
no monitoramento do cumprimento das condicionalidades (e.g. Sistema
de Informacao para Infancia e Adolescéncia - Sipia e Escolas de Conselhos).

Diversos outros exemplos de andlise de arranjos institucionais de
implementacao, aplicados a casos concretos em areas diversas de politicas
publicas, estdo disponiveis e podem oferecer insights e ilustracdes da
contribuicdo desse tipo de abordagem para a reflexdo sobre a gestao de
politicas publicas (GOMIDE; PIRES, 2014).

Consideragoes finais

Este capitulo buscou adentrar nas discussdes sobre a gestdo de
politicas publicas, sobretudo aquelas da darea de direitos humanos,
enfatizando seus processos de implementacdo. Reconhecendo que as
estruturas estatais e os processos de produgdo de politicas tém sofrido
intensas transformacdes nas ultimas décadas, no Brasil e no mundo, partiu-
se de uma reflexdao sobre os principais desafios para implementacao de
politicas de direitos humanos. Arevisdo da literaturainternacional apontou
a natureza indeterminada, contingente e necessariamente politica dos
processos de implementagdo. A analise do ambiente politico-institucional
brasileiro apontou complexidades a partir do entrelagamento dos vetores
burocratico, politico-representativo, participativo e de controle. Por fim, a
percepcdo de que problemas e questdes sociais precisam ser enfrentados
de forma transversal e multifacetada impde elevada exigéncia de
articulacdo e coordenacdo para a agdo governamental.
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Diante do reconhecimento da relevancia desses desafios para as
atividades de gestdo de politicas publicas, apresentou-se uma abordagem
analitica que incorpora tais preocupacgbes e procura oferecer caminhos
para seu processamento. A abordagem dos arranjos institucionais
de implementacdo sugere reflexdes sobre quais tipos de modelagem
institucional e estratégias organizacionais para os processos de
implementacdo podem dar conta de superar esses desafios e contribuir
para a efetividade das politicas, programas e projetos. Essencialmente,
a abordagem dos arranjos lanca luzes sobre quem s3do os atores, os
instrumentos e recursos disponiveis, e os mecanismos de articulagcdo
de suas ac¢des nos processos de implementacdo. Ao fazé-lo, mostra as
conexoes e influéncias entre a gestao e os resultados das politicas. A partir
de um exemplo concreto, vislumbraram-se tais nexos e oportunidades
para reforma e aprimoramento.

O sucesso e a efetividade de toda politica publica, pelo menos em
parte, pode ser tributado ao seu modelo de gestdo. A abordagem dos
arranjos institucionais de implementacdo sugere caminhos para se pensar
a construcdo de modelos, levando em consideracdo as caracteristicas
especificas de cada politica, programa ou projeto e dos ambientes politico-
institucionais no quais sdo executados.
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Resumo

O capitulo adentra discussdes sobre a gestdo de politicas publicas de direitos
humanos no Brasil, enfatizando seus processos de implementagdo. Parte-se do
reconhecimento de que as estruturas estatais e os processos de produgdo de
politicas publicas tém sofrido intensas transformag8es nas ultimas décadas. Nesse
contexto, o capitulo sistematiza uma reflexdao sobre os principais desafios para
implementagdo de politicas de direitos humanos no Brasil, os quais envolvem: a
natureza indeterminada, contingente e necessariamente politica dos processos
de implementagdo; a interagdo entre os diferentes vetores do ambiente politico-
institucional brasileiro; e as exigéncia de articulagdo e coordenagdo para a a¢do
governamental transversal e intersetorial. Para lidar, analiticamente, com esses
desafios, propde-se a abordagem dos arranjos institucionais de implementacao,
a qual permite exercicios de modelagem institucional e contribuem para o
desenvolvimento de estratégias organizacionais que levem a efetividade da agdo
governamental. A partir de um exemplo concreto de aplicagdo da abordagem, sao
explicitadas as conexdes entre as estratégias de implementagao e os resultados
produzidos pelas politicas.

Palavras-chave: politicas publicas, implementacdo, arranjos institucionais

Summary

The chapter engages with debates on the management of human rights policies
and programs, with focus on their implementation processes. It starts from the
recognition that state structures and policymaking processes have undergone
intense transformations in the last decades. In this context, the chapter organizes
a reflection about the main challenges facing the implementation of human right
policies and programs in Brazil, involving: the indeterminate, contingent, and
necessarily political nature of implementation processes; the interaction between
different vectors of the political and institutional environment in Brazil; and the
increasing demands for transversal and intersectoral articulation of government
actions. In order to analytically process these challenges, we propose the notion
of ‘institutional arrangements for implementation’, which provides a framework
for exercises in institutional modelling, contributing to the development of
organizational strategies leading to greater effectiveness in government action.
Using a concrete example of the implementation of a human rights program, we
demonstrate the potentials of the proposed approach and the logical connections
between implementation strategies and public policy outputs.

Keywords: Public policy, implementation, institutional arrangements
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Resumen

El capitulo entra en debates sobre la gestiéon de las politicas publicas en
materia de derechos humanos en Brasil, haciendo hincapié en sus procesos de
implementacion. Las estructuras estatales y los procesos de produccion de politicas
publicas han sufrido grandes cambios en las ultimas décadas. En este contexto, el
capitulo sistematiza una reflexion sobre los principales desafios que enfrenta la
implementacion de las politicas de derechos humanos en Brasil, que incluyen: la
naturaleza indeterminada, contingente, y necesariamente politica de procesos de
implementacion; la interaccion entre los diferentes vectores del entorno politico
e institucional de Brasil; y el requisito de articulacion y coordinacién de la accion
transversal e intergubernamental. Para tratar analiticamente con estos desafios,
se propone el enfoque de los ‘arreglos institucionales de implementacion’, lo que
permite ejercicios de modelaje institucional y contribuye para el desarrollo de
estrategias de organizacién que conducen a la eficacia de la accién del gobierno.
A partir de un ejemplo concreto de aplicacion del enfoque se explican las
conexiones entre las estrategias de implementacion y los resultados producidos
por las politicas.

Palabras clave: politicas publicas, implementacidn, arreglos institucionales
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PLANEJAMENTO E GESTAO ORCAMENTARIA
DAS POLITICAS DE DIREITOS HUMANOS
NO GOVERNO FEDERAL

Rita de Cdssia Leal Fonseca dos Santos

A analise orgamentdria de politicas publicas ndo diz respeito a cifras
e indicadores numéricos, como se pode conceber em uma primeira visdo
da matéria. Andlise orcamentdria se refere primordialmente a histéria
da politica por tras das cifras e as consequéncias institucionais, materiais
e humanas que esses numeros implicam. A analise deve, por essa
razao, iniciar-se mediante referéncia a elementos externos ao processo
orcamentario e finalizar, igualmente, retornando a esses elementos
de base. Diriamos, para utilizar figura de linguagem, que uma analise
orcamentaria consistente e consequente deve ter, no ponto de partida,
os dois pés fora do processo orgamentdrio e sé paulatinamente inserir-
se nesse processo, trilhando inicialmente o planejamento orgamentdrio
para, s6 entdo, aventurar-se no campo da elaboracdo e execucdo do
orcamento anual, retornando, por fim, aos referenciais externos com o
fito de permitir enxergar, em perspectiva, onde o processo orgamentario
nos levou.

A andlise acima delineada pressupde, como etapas da investigacdo
orcamentaria da politica, cinco fases distintas e sucessivas, a saber: 1)
identificacdo dos documentos de referéncia da politica; 2) analise da
insercdo da politica no instrumento de planejamento orcamentdrio de
médio prazo (o Plano Plurianual) e da légica de intervengdo da politica
inscrita nesse plano; 3) analise da insergao da politica nos instrumentos
orcamentarios de curto prazo (leis orcamentdrias anuais); 4) analise da
execucdo dos créditos orcamentarios autorizados para a politica; e 5)
avaliacdo dos produtos gerados e dos impactos produzidos pelo processo
orcamentario ao fim de um ciclo completo.
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A seguir, faremos a discussdao dos conceitos implicados nessas
etapas e apontaremos os desafios que se colocam em cada uma para o
aprimoramento da gestdo orcamentaria das politicas publicas em geral e
da politica nacional de direitos humanos em particular.

Referencial da politica

A primeira fase da analise parte da premissa de que o orcamento
publico ndo se reveste de qualquer valor intrinseco, derivando sua
importancia da capacidade de servir a produc¢do de resultados e impactos
no curso de implementagdao de uma politica publica. Ou seja, os nimeros
nada representam por si, mas pela histéria que puderem contar sobre a
realidade subjacente que eles devem sensibilizar.

O outro lado da moeda é que o orcamento é a porta de passagem do
discurso para a pratica. Nessa condicdo, os instrumentos de programacao
orcamentaria se mostram cruciais como condi¢do de possibilidade para
a materializacdo dos resultados que a politica almejar. Compromissos
assumidos pelas autoridades constituidas que ndo alcancem tradug¢ao em
decisdes orcamentarias tendem a compor a agenda formal das politicas,
mas gerar pouco, se algum, resultado substantivo. Nesse sentido, é
guando se comega a visualizar os elementos da politica nos instrumentos
orcamentarios que se identifica a maturagdo da agenda formal em agenda
substantiva.

Um elemento de politica publica, contudo, ndo é um grupo
fragmentado de a¢bes em torno de um tema. E mais do que isso.
E intervencdo composta de elementos de diagndstico, desenho de
estratégias com fundamentagdo causal, constru¢cdo de indicadores de
processo e de efeito, definicdo de produtos e metas, e estimativa de custos.
O processo orcamentdrio servird a producdo de resultados e impactos
inscritos na politica tdo bem quanto mais qualificado for o desenho da
intervencdo a qual ele deverd dar suporte. Deficiéncias nesse desenho
repercutirdo diretamente no desempenho orgamentdrio, embora um
bom desenho, pelas razbes que apontaremos adiante, ndo seja suficiente
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para garantir um bom orcamento. Podemos dizer que o orcamento é cego
sem o holofote propiciado por uma boa politica de base.

Com os dois pés ainda fora do processo orgamentario, portanto, o
analista deve ancorar-se, inicialmente, na identificagdo dos documentos de
referéncia da politica, com o objetivo de identificar, tdo inequivocamente
quanto possivel, a légica de intervengao a qual as decisGes orgamentarias
devem servir. O que sdo os documentos de referéncia da politica?

Observemos, preliminarmente, que esse documento de referéncia
do planejamento ndo é o Plano Plurianual. O PPA é instrumento de
planejamento or¢amentdrio apenas. Ele figura como uma espécie apenas
do sistema mais amplo de planejamento governamental, que envolve,
em instancia superior, planos nacionais, setoriais ou tematicos acerca das
politicas publicas.

O esclarecimento desse aspecto é importante devido a frequencia
com que, equivocadamente, se toma o PPA como o documento de
planejamento estratégico da administracdo publica. Ndo o é. Conquanto
a Constituicao Federal de 1988 seja laconica em relacdo ao que venha
a ser o PPA, tendo remetido a lei complementar a tarefa de definir sua
estrutura e metodologia de elaboracdo e execucdo, a Carta Magna ocupou-
se de posicionar o PPA na sessdo “Dos Orcamentos” e definir, como teor
necessario desse plano, conteddos de natureza orcamentdria — despesas
de capital, despesas decorrentes das despesas de capital e despesas
com programas de duracdo continuada. Portanto, o que quer que a lei
complementar, ainda n3ao aprovada pelo Congressso Nacional, vier a
determinar sobre o PPA, restara sempre resguardada constitucionalmente
sua natureza or¢gamentaria. Portanto, ele ndo tem escopo para veicular
todos os atributos de um plano estratégico de referéncia (diagndstico,
cenarios, estratégias, custos e requisitos organizacionais).

Observemos, ademais, que cada PPA, também pelo desenho
tracado pela Constituicdo de 1988, tem, como horizonte temporal, periodo
equivalente ao do mandato do titular do Poder Executivo, o que impde
trés condicionantes: primeiro, o processo de elaboracdo é de curto prazo
(o plano é inteiramente elaborado no primeiro semestre do mandato);

213



Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos — Coletdnea

segundo, os objetivos e a¢des sé podem ser definidos para o médio prazo
(do segundo ano do mandato ao primeiro ano do mandato seguinte); e,
terceiro, o conteudo do PPA adapta o planejamento de Estado (consignado
em leis, por exemplo) as prioridades e valores do mandatario escolhido no
processo eleitoral.

Esses aspectos indicam que, para figurar como instrumento de
realizacao de resultados consistentes de longo prazo, o PPA precisa,
ele proprio, espelhar-se em referencial de ordem superior acerca das
politicas de Estado. Tal referencial deve-se traduzir em planos estratégicos
nacionais, setoriais ou tematicos, devidamente validados no processo
politico-institucional.

Os planos estratégicos de referéncia devem consignar, para periodo
convencionado como de longo prazo (variavel conforme o assunto tratado),
o conjunto de objetivos e estratégias a orientar a atuagao governamental
em cada area, com escopo amplo, envolvendo contelddos acerca da
formulacdo dos problemas, diagndsticos, analise de atores, instituicoes
formais e informais incidentes, hipdteses explicativas sobre os eventos,
estratégias de intervencdo, mapeamento dos produtos, processos e
recursos requeridos para realizagdo da estratégia. A elaboracdo dos planos
referenciais de longo prazo deve, idealmente, manter-se completamente
insulada de qualquer vinculo com leis orgamentdrias, para além de
consideracdes de factibilidade e levantamento de custos. Isso porque os
planos referenciais tém por finalidade fazer consignar, em documento de
natureza publica e institucional, informacGes claras sobre como o Estado
enxerga determinada situacdo, que teoria ele sustenta sobre as causas em
tela e que estratégia advoga ser a melhor para supera-la. Essa estratégia
deve envolver aspectos mais amplos do que os orcamentarios, prestando-
se a orientar a constituicao de todo o conjunto de ac¢des e decisdes que
configurauma politica publica: o conjunto de normas, processos, estruturas
organizacionais, equipes e recursos materiais, financeiros e tecnolégicos
necessarios a consecuc¢do dos objetivos do plano referencial. E apenas no
segundo momento que as leis orcamentdrias devem ser consideradas,
com o objetivo de definir, no processo politico de alocacdo de créditos
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entre demandas variadas, o conjunto de escolhas (prioridades) a serem
materializadas com recursos limitados e o ritmo em que as estratégias
escolhidas serdo implantadas.

Importa ressaltar que tanto os planos referenciais de longo prazo
guanto o Plano Plurianual, qualquer que seja a dimensdo do esforco
necessario a suaelaboragao, ndo se devem caracterizar pelaintocabilidade.
Ao contrario, todo plano é sempre e necessariamente apenas a melhor
aposta que se tem sobre o assunto no momento em que ele é elaborado,
podendo-se e devendo-se atualiza-lo com a regularidade exigida pelo
dinamismo da realidade subjacente ou pelo ritmo de aprendizado que
0 proprio processo de atuacdo governamental enseja. Quanto maior a
experiéncia acumulada de planejamento, melhor tende a ser a qualidade
do plano originalmente elaborado e, portanto, menos frequentes e mais
pontuais tendem a ser as revisoes.

Temos, contudo, pouco maisdevinteanosderetomadado processo
de planejamento no Brasil, depois de readquiridas as condicdes de
estabilidade politica e econdmica. Em vista disso, os planos referenciais
ainda estdo por ser elaborados para iniumeros temas da agenda de
politicas publicas, e os planos existentes, PPAs incluidos, certamente
demandam, no incipiente processo de aprendizado democratico em
gue a administracdo publica brasileira estd inserida, revisdes periddicas,
mesmo anuais, de seus conteldos. Isso ndo é um problema. Problema
é nao ter plano. O importante é que se tenha em maos, em qualquer
momento que dele se precise, um plano a orientar a consisténcia das
decisdes tomadas.

O relacionamento entre os planos de referéncia e o Plano Plurianual
encontra-se viesado no préprio texto constitucional, sinalizando a
necessidade de, em algum momento, alterar-se a carta magna. Reza
0 § 42 do art. 165 que “os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia
com o Plano Plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional”. Conforme
discutimos, sendo o PPA instrumento de planejamento de médio prazo,
mais adequado serd que ele se submeta as diretrizes do planejamento
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estratégico de longo prazo em cada drea governamental, fazendo consignar
o subconjunto de objetivos e estratégias escolhidas pelo mandatario e
referendadas pelo parlamento para o prazo correspondente ao de um
mandato executivo (municipal, estadual ou federal).

Da discussao anterior se depreende que o primeiro requisito de
um processo consistente de analise orcamentaria para qualquer politica
publica é a existéncia prévia de plano de referéncia para a politica, com
integralidade dos conteudos definidores de problemas, diagndstico,
cenarios, objetivos e estratégias, quanto ao escopo, e com perspectiva de
longo prazo, quanto ao horizonte temporal.

No campo da politica federal de direitos humanos, por exemplo, que
documento (ou conjunto de documentos) configura o plano de referéncia
da politica? O que, segundo esse documento, deveriamos esperar enxergar
no Plano Plurianual, antes mesmo de o abri-lo? A resposta a essa questao,
guando bem provida, nos fornece um importante parametro de avaliagcdo
prévia da consisténcia e verossimilhanca do PPA (avaliacdo qualitativa) em
relacdo a situacdo problematica de fundo na qual se dard a intervencao
governamental.

Para que o documento de referéncia nos fornega esse parametro
de avaliacdo prévia de consisténcia, é necessdrio que ele se fundamente
em visdo integral da problematica e delimite a necessdria estratégia de
enfrentamento, mas ocupe-se particularmente em demarcar com clareza
gue subconjunto de iniciativas, nessa estratégia, compete ao poder
publico realizar. Quer isso dizer que, sem prejuizo da elaboracdo de uma
visdo ampla e participativa da problematica dos direitos humanos no
Pais, é fundamental que se tenha um plano estratégico de longo prazo
orientado a atuacao das equipes de trabalho no ambito da administracao
publica. O Programa Nacional de Direitos Humanos, por exemplo, que se
encontra em sua terceira edicdo (PNDH-3) e contempla resolu¢des da 112
Conferéncia Nacional de Direitos Humanos e propostas aprovadas em
mais de 50 conferéncias nacionais tematicas, promovidas desde 2003,
veicula “as bases de uma Politica de Estado para os Direitos Humanos”
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(grifo nosso). H& que se perguntar, no entanto, em que medida esse
documento cumpre os dois papéis acima discutidos, quais sejam:
- veicula os conteudos de um plano estratégico de longo prazo e
largo escopo sobre o tema; e
- delimita o subconjunto de estratégias sob responsabilidade
primaria dos atores governamentais.

Em laboratdrio de andlise orcamentdria desenvolvido com alunos
de pds-graduacdo em direitos humanos na Enap, foi possivel verificar
que o PNDH ndo contém todos os conteddos de um plano estratégico,
nem é reconhecido pelos gestores da equipe federal participantes do
laboratério como elemento estruturador do PPA e das a¢bes ordinarias
do orgao federal de direitos humanos. Obtiveram-se depoimentos
tais como “parte dos conteidos do PNDH sequer podem ser adotados
pelo Governo Federal, porque ilegais” e “nosso trabalho é orientado
pelos planos de agdo internos do d6rgdo, ndo pelo PNDH”. Apurou-se,
ademais, que a politica federal de direitos humanos caracteriza-se por
forte intersetorialidade e envolve a acdo concertada das trés esferas de
governo, o que demanda o desenvolvimento de mecanismos robustos
de coordenacdo e acompanhamento horizontal e vertical das acGes
descentralizadas, por parte do érgao federal de direitos humanos. Tais
mecanismos, no entanto, sdo frageis em sua versao atual.

Por essas razdes, o vinculo formal entre os conteddos do plano
de referéncia de direitos humanos e aqueles constantes do PPA é pouco
visivel, o que acaba impelindo a uma avaliacdo autorreferenciada do
PPA. Isso porque a analise das agdes, iniciativas ou metas em relacdo aos
objetivos colocados no PPA nos garante apenas afericdo de consisténcia
interna (as a¢des do PPA conduzem ao objetivo proposto no PPA?), mas
nao se ancora em parametro externo que permita aferir como a proposta
do PPA se apresenta no panorama mais amplo do plano de referéncia (as
acles e objetivos do PPA contemplam as diretrizes e valores do plano
de referéncia e conduzem aos resultados contratados nesse plano?). Os
efeitos de coordenacdo, sinergia e impactos cumulativos de longo prazo
se perdem no autorreferenciamento.
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Politicas de direitos humanos no Plano Plurianual

Nessa fase da andlise orcamentaria da politica publica, a questao
a ser respondida diz respeito a qudao bem contemplados estdo os
objetivos e resultados da politica nos programas e a¢des do PPA. De
forma mais especifica, trata-se de avaliar se ha programas e a¢bes no
PPA voltados aos objetivos e estratégias consignados no documento
de referéncia da politica e, em havendo, verificar qudao aderentes
um ao outro sdo esses dois conjuntos de conteudos. O objetivo
dessa fase é duplo: 1) verificar a consisténcia da proposta alocativa
que o PPA carrega, vis-a-vis parametros externos que afastem o
autorreferenciamento; e 2) aferir a necessidade de aprimoramentos,
seja no documento de referéncia, seja no Plano Plurianual, quando
verificada desconexdo entre esses dois documentos.

Para que se possa proceder a esse exame, o PPA deve conter
informacdes que permitam a identificacdo de trés ordens de elementos
conceituais:

a) o encadeamento causal do objetivo do programa com o objetivo
superior ao qual ele deve servir e com as a¢des operacionais que
compdem o programa;

b) indicadores de efeito com valores definidos para a linha de base e
para a meta almejada; e

c) os custos associados a estratégia proposta.

O primeiro elemento acima apontado (item a) consigna a ldgica de
intervengaodo PPA paraapolitica. Nadreatematicadosdireitoshumanos,
por exemplo, temos, na Figura 1, a ldgica de intervencdo consignada
no PPA 2008-2011 para o Programa Nacional de Acessibilidade. Nesse
demonstrativo, vé-se que o programa visa “promover a acessibilidade
aos bens e servigos da comunidade para as pessoas com deficiéncia
e pessoas com mobilidade reduzida”, adotando, como estratégia, a
adequacdo do sistema de trens urbanos a acessibilidade universal
em Belo Horizonte (A¢do 10T3), Fortaleza (7143), Recife (A¢do 10T7) e
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Porto Alegre (A¢do 1034), além de apoio a projetos de acessibilidade
para pessoas com restricdo de mobilidade e deficiéncia (Agdo 10T2). Ao
consignar as acdes a serem implementadas para o objetivo proposto,
o PPA permite aos diversos atores interessados aferir a adequacado do
plano e, eventualmente, estabelecer interlocugdo com a equipe de
governo acerca da adequacgao e completude da proposta. Pode-se, por
exemplo, apontar a auséncia de acdes voltadas para adequacao de vias
aos deficientes pedestres ou questionar as cidades escolhidas como
aquelas mais necessitadas da intervengdo governamental. Qualquer
gue seja a qualidade do plano, contudo, esse desenho de PPA embute
o predicado de permitir a compreensdo clara do que vai na mente dos
planejadores da politica e possibilitar o aperfeicoamento da proposta

pelo aporte de contribuicdes externas.
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Figura 1 — Programa Nacional de Acessibilidade no PPA 2008-2011
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O demonstrativo permite, ademais, que os atores interessados
compreendam que impactos finalisticos o Programa Nacional de
Acessibilidade visa produzir. Nesse caso, o programa esta vinculado ao
objetivo maior de “fomentar a plena inclusdo da pessoa com deficiéncia no
processo de desenvolvimento do Pais, buscando eliminar todas as formas
de discriminacdo e garantir o acesso aos bens e servicos da comunidade”
(objetivo setorial), de modo a auxiliar o mandatério do Poder Executivo a
entregar a sociedade, ao final de seu governo, uma democracia fortalecida,
“com igualdade de género, raca e etnia e cidadania com transparéncia,
didlogo social e garantia dos direitos humanos” (objetivo de governo).
Nesse desenho de PPA, é possivel avaliar explicitamente se as acdes
propostas conduzem ao objetivo do programa, se o objetivo do programa
conduz ao objetivo setorial e se o0 objetivo setorial conduz ao objetivo do
governo. Ou seja, a cadeia de causalidade é aferivel.

Observem que a explicitacdo da cadeia de causalidade e da logica
de intervengdo que vai do objetivo superior de governo ao conjunto de
acdes especificas a serem executadas ndo é mera formalidade. No caso
da acessibilidade, por exemplo, se o Programa Nacional de Acessibilidade
estivesse vinculado ndo ao objetivo superior de garantir direitos humanos
(o de mobilidade fisica de portadores de deficiéncia), mas ao objetivo
superior de promover o crescimento econdmico com inclusdo social, por
exemplo, entdo a estratégia a ser adotada teria componentes bastante
diferentes daqueles veiculados pelo Programa 1078, devendo incluir,
por exemplo, acdes de promocdo da empregabilidade dos deficientes. A
adequacgao do programa, portanto, depende dos objetivos superiores do
governo que ele deve ajudar a produzir.

N3o é por outra razdao que o primeiro conjunto de parametros
a serem produzidos na elaboracdo de um PPA é precisamente o rol de
objetivos estratégicos definidos pela cupula do Poder Executivo. Isso
porque os recursos disponiveis para aplicacdo em politicas publicas sao
limitados e objeto de competi¢do por iniUmeros grupos que legitimamente
exercem pressao sobre a administracao publica. Ao definir o subconjunto
de impactos a serem produzidos dentre o rol daqueles demandados, o
centro de governo sinaliza para suas equipes setoriais os rumos que a
programacao de cada uma deve tomar, evitando dispersdo e inconsisténcia.
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A sociedade, ademais, ganha a possibilidade de conhecer os valores que
efetivamente estdo informando a aplicacdo dos recursos publicos.

O segundo elemento apontado (item b) cumpre o papel de fornecer
uma métrica para o acompanhamento e a avaliagdo do cumprimento
dos objetivos postos. Isso porque os objetivos sdo necessariamente
construidos por meio de conceitos abstratos, cuja expressdo real ndo é
6bvia. O que significa, por exemplo, “fortalecer a democracia”, “cidadania
com transparéncia” e “garantia dos direitos humanos”? Tratam-se todos
de termos conceituais abstratos, que necessitam traduzir-se em aspectos
praticos da vida humana. Esse papel de traducdo é cumprido precisamente
pelos indicadores. No caso do Programa Nacional de Acessibilidade, por
exemplo, o governo propGe que “garantir o acesso aos bens e servicos
da comunidade” seja medido pela taxa de Onibus urbanos adaptados
a defientes, pela taxa de sitios eletronicos governamentais acessiveis a
pessoas com deficiéncia e pela taxa de municipios com Cédigo de Obras de
Acessibilidade ao Meio Fisico para a Pessoa com Deficiéncia. Agora pode-
se perceber com mais clareza para que aspectos praticos da realidade
deve-se olhar de modo a saber se o objetivo esta sendo atendido e em que
medida isso esta acontecendo. Passa a ser possivel, também, estabelecer
interlocu¢do com o governo acerca da adequacgdo dos indicadores para
medir os resultados almejados.

Além de definir os indicadores, o desenho de PPA expresso na
Figura 1 veicula, para cada indicador, o valor tomado como base para
o planejamento, bem como o valor que se almeja atingir depois de
realizadas todas as agGes constantes do programa. Para o indicador de
sitios eletronicos acessiveis a deficientes, por exemplo, o PPA informa que,
em agosto de 2003, havia apenas 0,03% de sitios adaptados e que esse
valor deveria atingir 100% ao final do periodo do plano (Brasil, 2008a).

Observemos, na Figura 1, que o conteddo do plano apresenta
lacunas no que se refere aos indicadores. Veicula, por exemplo, que a taxa
de programas de televisdo com sinalizacdo em libras ou sublegendados
ainda estava em apuracdo, mas fez consignar que a taxa almejada em
2011 era de 20%. Deixou de consignar, ademais, os valores esperados
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para os indicadores de 6nibus adaptados e de municipios com Cddigo de
Obras de Acessibilidade. Ainda assim, esse desenho de PPA, ao prever tais
informacdes, confere aos atores a possibilidade de interlocu¢cdo com o
governo acerca da adequacdo e exequibilidade dos resultados propostos.

Por fim, atentemos para o terceiro elemento de um bom
modelo de PPA (item c). Ele veicula o custo associado as acdes a serem
implementadas para que o objetivo do programa se realize. No caso da
Figura 1, por exemplo, vemos que o Programa Nacional de Acessibilidade
custara, nos quatro anos, RS 456,2 milhdes a sociedade, dos quais RS
50 milhdes para o sistema de trens de Fortaleza (dos RS 100 milhdes
necessarios para execucdo total da obra), RS 17 milh&es para o sistema
de Recife (dos RS 29,5 milhdes necessarios para execucdo total da
obra) e assim por diante. Tais informagdes consignadas no plano sdo
importantes ndo apenas porque estimulam que sé sejam incluidas no
PPA acdes ja devidamente negociadas e projetizadas, como também
porque permitem a sociedade aferir o custo de oportunidade da
aprovacgao do plano proposto. Permitir que a¢des sem custos associados
sejam incluidas no PPA, ao contrario, estimula que propostas imaturas
sejam aprovadas e dificulta que a sociedade tenha a possibilidade de
ponderar as escolhas feitas.

Utilizando os trés elementos acima como critérios de avaliacdo
da qualidade da metodologia de elaboragdo do PPA federal, concluimos,
no laboratério realizado com os alunos de pds-graduagao na Enap, que
a estrutura metodolégica do plano até 2011 era bastante satisfatoria,
embora seu conteldo substantivo ainda fosse muito falho, o que era
compreensivel em vista da incipiéncia da pratica de planejamento no
Pais. Rodadas sucessivas de elaboracdo de PPAs, iniciadas em 2000, no
entanto, apontavam para o aprimoramento paulatino dos conteudos.

Em 2012, houve alteragdo substancial na metodologia de
elaboragdo do PPA, adotando-se estrutura radicalmente diversa, tal como
demonstrado na Figura 2 para o Programa 2064 (Promogéo e Defesa dos
Direitos Humanos).
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Figura 2 — Programa de Promogdo e Defesa dos Direitos Humanos no
PPA 2012-2015

Fonte: Brasil, 2011.
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A primeira alteragcdo que se observa é a amplitude do programa.
Esse ndo mais se refere a um objetivo e sua estratégia de execugdo, mas a
inimeros objetivos — onze, nesse programa. Na pratica, continuamos a ter
onze programas (ou “objetivos-programas”) amalgamados em um grande
“programa tematico” (Programa 2064). Tal fato ndo seria problematico
se a estratégia associada a cada objetivo-programa fosse inequivoca e se
cada um deles estivesse associado a um objetivo estratégico de governo,
configurando uma ldgica de intervengdo. No entanto, nenhuma dessas
condigBes estd presente. Primeiro, cada objetivo-programa contém varias
iniciativas e vdrias metas, sem que se estabeleca inequivocamente que
subconjunto de metas se refere a cada iniciativa ou que subconjunto de
iniciativas se refere a cada meta. Segundo, ndo ha qualquer vinculacdo
expressa entre os objetivos do grande programa tematico e os objetivos
estratégicos de governo, que sequer aparecem no demonstrativo.

A segunda alteracdo verificada incidiu sobre os indicadores. Houve,
primeiramente, um descolamento entre os indicadores e os objetivos que
eles supostamente mensuram. O demonstrativo traz um rol de indicadores
agregados ao grande programa tematico, sem que nenhuma conexao
indique a que objetivo especifico cada indicador esta associado. Ademais, foi
suprimida a informagdo da meta para cada indicador proposto. Na Figura 2,
vemos , por exemplo, que eram sete as unidades da Federagao com programa
de protecdo a defensores de direitos humanos. Mas o plano nada diz sobre o
patamar a que se espera elevar esse nimero com a implementagao das agdes
constantes do programa. A justificativa de que tais programas de protecdo
sdo de responsabilidade dos governos subnacionais, e ndo diretamente do
Governo Federal, ndo justifica a supressao de valor para a meta do indicador,
visto que todas as metas estabelecidas sdao sempre, e necessariamente,
apenas a melhor aposta do governo para sinalizar suas expectativas de
desempenho, e os atores devem ter conhecimento dessa aposta.

Por fim, atente-se para uma terceira alteracdo na estrutura do PPA:
0s custos associados a execugao das iniciativas e metas de cada objetivo

foram suprimidos e substituidos por um Unico valor agregado para o
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grande programa tematico. Essa alteracdo torna invidvel a afericdo do
custo de oportunidade das intervengGes propostas, além de abrir espaco
ao comportamento oportunista de fazer consignar no plano iniciativas
ainda carentes de fundamentacdo técnica.

Utilizando os trés elementos acima como critérios de avaliacdo da
gualidade do PPA federal — substituicdo dos programas por “programas
tematicos” de largo escopo, indicadores sem meta e desvinculados dos
objetivos e auséncia de informacdes de custos de cada objetivo e suas
metas — concluimos, no laboratdério realizado com os alunos de pds-
graduacdo na Enap, que a estrutura do plano adotada a partir de 2012 é
pouco satisfatéria do ponto de vista metodolégico, embora seu conteudo
substantivo tenha avancado, em funcdo da aprendizagem proporcionada
por mais uma rodada de elaborag¢do do PPA pelas equipes de governo.

Uma vez avaliado o documento de referéncia da politica e sua
inser¢cdo no plano plurianual, a etapa seguinte da andlise orcamentaria
consiste em aferir a transposicdo do PPA para as leis orcamentdrias anuais
que lhe d3o materialidade. E o que discutiremos a seguir.

Politicas de direitos humanos nas leis orgamentarias anuais

A institucionalizacdo da politica e sua expressdao em objetivos,
estratégias e indicadores bem definidos sdo requisitos formais que
delimitam os compromissos e intencGes dos atores governamentais
perante a sociedade. Na sequencia, a tradug¢do desses compromissos em
decisGes de alocacdo e execucdo orgcamentdrias é o elemento que converte
a agenda formal em agenda substantiva, explicita o grau de maturidade e
priorizacdo da politica dentro dos processos de governo e mostra o curso
operativo no qual a politica é efetivamente conduzida, vis-a-vis os acordos
originalmente assumidos com a sociedade.

A andlise orcamentdria da politica publica deve, portanto, ocupar-
se em identificar se hd insercdo clara da politica nas leis orcamentarias
anuais e, em caso afirmativo, averiguar dois aspectos: 1) a partir de
gque momento essa insercdo passa a ser identificavel, buscando-se
aferir a maturidade do histdorico orgamentario; e 2) qudo coerentes
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tém sido os conteudos consignados no orcamento anual com aqueles
previstos no Plano Plurianual e nos documentos de referéncia e normas
institucionalizadoras da politica.

A titulo de ilustracdo, retomando-se o exemplo constante na Figura
1, esperamos poder identificar, na lei orcamentdria para 2008, a alocacdo
de RS 2,6 milh&es para adequacdo do sistema de trens urbanos de Porto
Alegre, tal como previsto no PPA, bem como as demais a¢Oes apontadas
nesse plano, com seus respectivos valores. De fato, ao abrir a Lei n®
11.647/2008 (BRAsIL, 2008b), encontramos este teor (Figura 3):

Figura 3 — Extrato da Lei Orgamentadria para 2008 — TRENSURB e CBTU

Orgdo: 56000 Ministério das Cidades Programa/Agao/Produto/Localizagdo
Unidade: 56201 Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. - TRENSURB
R$ 1
Quadro dos Créditos Orgamentarios Recursos de todas as Finre;oo
Programtica. | Programa/Agao/Produto/L i | Funcional|Esf| GND |RP [Mod| 1U | Fte | Valor
1078 Nacional de Acessibilidade 2500.000
Projetos 2.500.000
1078.1034 Adequacdo dos Sistemas de Trens Urbanos de Porto Alegre a Acessibilidade 15453 2.500.000
Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004)
1078.1034 0101 Adequagdo dos Sistemas de Trens Urbanos de Porto Alegre & Acessibilidade 2.500.000
Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004) - No Municipio de Porto Alegre - RS
Projeto executado (% de execucdo fisica) 5 F 4 2 |9 | 0 | 100 2.000.000
F 4 2 |9 | 0 |250 500.000
Orgdo: 56000 Ministério das Cidades
Unidade: 56202 Companhia Brasileira de Trens Urbanos - CBTU
R$ 1,00
Quadro dos Créditos Orgamentarios Recursos de todas as Fontes
Programética ‘ Programa/Agdo/Produto/Localizagdo ‘ Funcional ‘ Esf‘ GND ‘ RP ‘ Mod‘ w ‘ Fte ‘ Valor
1078 Nacional de Acessibilidade 5:000.000
Projetos 5.000.000
1078.1049 d a0 das des do Prédio da ini &0 Central da CBTU a 15451 88.000
Acessibilidade Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004)
1078.1049.0101 dequacio das do Prédio da Administragéo Central da CBTU & 88.000
Acessibilidade Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004) - No Municipio de Rio de
Janeiro - RJ
Acesso adequado (% de execucdo fisica) 5 F 4 2 90| 0 |100 88.000
1078.10T3 Adequagéo do Sistema de Trens Urbanos de Belo Horizonte a Acessibilidade 15453 1.055.000
Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004)
1078.10T3 0031 Adequagdo do Sistema de Trens Urbanos de Belo Horizonte a Acessibilidade 1.055.000
Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004) - No Estado de Minas Gerais
Acesso adequado (% de execugdo fisica) 5 F 4 2 |9 | 0 | 100 1.055.000
1078.10T4 Adequacao do Sistema de Trens Urbanos de Jodo Pessoa a Acessibilidade 15453 90.000
Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004)
1078.10T4 . 0025 Adequacéo do Sistema de Trens Urbanos de Jo&o Pessoa a Acessibilidade 90.000
Universal (Decreto n.° 5.296 de 2004) - No Estado da Paraiba
Acesso adequado (% de execucdo fisica) 5 F 4 2 /9 | 0 | 100 90.000
1078.10T5 Adequac&o do Sistema de Trens Urbanos de Macei6 a Acessibilidade Universal 15453 369.000
(Decreto n.° 5.296 de 2004)
1078.10T5 .0027 Adequagdo do Sistema de Trens Urbanos de Macei6 & Acessibilidade Universal 369.000
(Decreto n.° 5.296 de 2004) - No Estado de Alagoas
Acesso adequado (% de execucdo fisica) 5 F 4 2|90 | 0 |100 369.000
1078.10T6 Adequac&o do Sistema de Trens Urbanos de Natal & Acessibilidade Universal 15453 608.000
(Decreto n.° 5.296 de 2004)
1078.10T6 . 0024 Adequagio do Sistema de Trens Urbanos de Natal & Acessibilidade Universal 608.000
(Decreto n.° 5.296 de 2004) - No Estado do Rio Grande do Norte
Acesso adequado (% de execucdo fisica) 5 F 4 2|90 | 0 |100 608.000
1078.10T7 Adequagéo do Sistema de Trens Urbanos de Recife & Acessibilidade Universal 15453 2.790.000
(Decreto n.° 5.296 de 2004)
1078.10T7 .0026 Adequacao do Sistema de Trens Urbanos de Recife a Acessibilidade Universal 2.790.000
(Decreto n.° 5.296 de 2004) - No Estado de Pernambuco
Acesso adequado (% de execugdo fisica) 5 F 4 2|90 | 0 |100 2.790.000

Fonte: Brasil, 2008b
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Constava, efetivamente, na lei, valor consistente com o previsto
no PPA para adequacdo do sistema de trens urbanos de Porto Alegre.
Contudo, essa mesma lei apresenta duas inconsisténcias com o PPA:
nao traz qualquer autorizacdo de gasto para adequagdo do sistema
de trens urbanos de Fortaleza e inclui, a revelia do PPA, recursos para
os sistemas de trens urbanos de Maceid, Jodo Pessoa e Natal. Em
outros casos, pesquisados em laboratério pelos participantes do curso
de Especializagdo em Direitos Humanos da Enap, foram verificadas
inconsisténcias de programacdo e de valores entre a LOA e o PPA.
Nesses casos, a analise sinaliza para a necessidade de se apurar que
causas deram ensejo a esse hiato e alterar o conteddo ou o processo de
elaborac¢do dos documentos, de modo a promover a convergéncia entre
o planejamento e o orgamento.

O teor da lei orgamentaria anual também fornece subsidios
importantes para se analisar a estratégia de realizacdo da politica.
Informacgdes relativas ao grupo de natureza da despesa (GND), por
exemplo, nos esclarecem que tipo de gastos deverdo ser feitos para
viabilizar as acdes. A Figura 4 mostra que serdo utilizados RS 4,4 milhdes
para apoiar a implantacao de 79 conselhos de direitos das pessoas com
deficiéncia em estados e municipios, sendo 50% dos recursos para obras
e equipamentos, e os restantes 50% para despesas de manutencao,
prestacdo de servicos e material de consumo. Ao consignar tais
informacdes, a LOA permite aos atores interessados nas politicas para
portadores de deficiéncia avaliar ndo apenas a adequac¢do do volume
de recursos alocados vis-a-vis as metas fisicas almejadas, como também
aferir quao adequada é a reparticdo desses recursos entre diferentes

tipos de despesas.
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Figura 4 — Extrato da Lei Or¢amentaria para 2008 — SEDH

Orgdo: 20000 Presidéncia da Replblica
Unidade: 20121 Secretaria Especial dos Direitos Humanos

R$ 1,00
Quadro dos Créditos Orcamentarios Recursos de todas as Fontes
Programatica ‘ Programa/Ag&o/Produto/Localizagdo ‘ Funcional ‘ Esf‘ GND ‘ RP ‘Mod‘ 0] ‘ Fte ‘ Valor
1086 Promogao e Defesa dos Direitos de Pessoas com Deficiéncia 9.468.800
Atividades 9.468.800
1086.2272 Gestéo e Administracéo do Programa 14122 3.068.800
1086.2272 0001 Gestéo e Administragéo do Programa - Nacional 3.068.800
S 3 219 |0 |151 3.068.800
1086.6246 Capacitagdo de Recursos Humanos para Defesa dos Direitos da Pessoa Portadora 14128 1.750.000
de Deficiéncia
1086.6246 0001 Capacitagdo de Recursos Humanos para Defesa dos Direitos da Pessoa Portadora 1,500,000
de Deficiéncia - Nacional
Pessoa capacitada (unidade) 7.500 S 3 2|50 |0 |151 1.500.000
1086.6246 . 0022 Capacitagéo de Recursos Humanos para Defesa dos Direitos da Pessoa Portadora 150.000
de Deficiéncia - No Estado do Piaui
Pessoa capacitada (unidade) 190 S 3 2 |30 |0 |100 150.000
1086.6246 .0032 Capacitag&o de Recursos Humanos para Defesa dos Direitos da Pessoa Portadora 100.000
de Deficiéncia - No Estado do Espirito Santo
Pessoa capacitada (unidade) 350 S 3 2 |50 | 0 |100 100.000
1086.8801 Apoio & Implantacao de Conselhos de Direitos das Pessoas com Deficiéncia em 14 242 4.450.000
Estados e Municipios
10868801 .0001 |  Apoio & Implantagdo de Conselhos de Direitos das Pessoas com Deficiéncia em 4450000
Estados e Municipios - Nacional
Conselho implantado (unidade) 79 S 3 2 |30 |0 |100 2.000.000
S 3 2130|0151 100.000
S 3 2 |40 | 0 | 151 110.000
S 4 2 13| 0 |100 2.000.000
S 4 2 |30 0 |151 120,000
S 4 2 |40 | 0 | 151 120.000
1086.8809 Apoio a Estudos e Pesquisas Relativos & Pessoa com Deficiéncia 14 242 200.000

Fonte: Brasil, 2008b

Observe-se, ademais, que a LOA sinaliza a estratégia de
implementacdo das ag¢des. O indicador de modalidade de aplicagdo
(Mod), por exemplo, informa se o governo pretende cuidar ele proprio
da execucdo das despesas ou se a estratégia escolhida é a de estabelecer
parceria com atores variados (governos estaduais, governos municipais,
entidades privadas com ou sem fins lucrativos, consdrcios etc.). Esse
dado é importante porque a estratégia escolhida implica conjuntos
muito diferenciados de procedimentos, recursos humanos e estruturas
organizacionais a serem utilizados no processo de producdo da politica.
Implantar conselhos por meio de execucdo direta dos RS 4,4 milhdes,
por exemplo, exigiria que a prépria Secretaria de Direitos Humanos
da Presidéncia da Republica contratasse a construcdo das sedes dos
conselhos, dispusesse de fiscais para acompanhar e atestar as obras e
adquirisse veiculos, equipamentos e materiais para cada um. A alternativa
adotada pelo érgdo foi a de descentralizar a acdo, transferindo a quase
totalidade dos recursos para governos estaduais (modalidade 30) e
delegando a esses a responsabilidade pelas contratacdes e aquisi¢cGes
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previstas, devendo a Secretaria responsabilizar-se pelo acompanhamento
e fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos.

A andlise de adequac¢do do orcamento aos propdsitos da politica
requer, contudo, que as agles constantes na LOA sejam suficientemente
especificas, de modo a permitir sua identificacdo pelos atores interessados.
Por dbvia que pareca essa assertiva, ela vem sendo cada vez menos
observada no orgamento federal recente.

A partir de 2012, a programacdo orgamentdria da Unido passou a
adotar programas e a¢des com elevado grau de generalidade e, portanto,
deindefinicdo quantoaosobjetos de despesaautorizados pelos respectivos
créditos orcamentarios. As alteracdes metodoldgicas feitas importaram
prejuizos a transparéncia da pega orcamentdria, como também a atuacao
do parlamento na definicdo do planejamento orcamentario das politicas
publicas e a participacdo dos atores ndo governamentais no processo
decisério orcamentdrio. Ademais, ndo obstante a justificativa de que
as mudangas visaram facilitar a execugdo or¢amentaria, importaram
dificuldades de gestdo e reparticdo de competéncias dentro da prépria
estrutura da Administracdo Publica. E o que se tem apurado junto a
gestores de distintos érgdos setoriais.

Em face dessas criticas, apontadas ja naquela ocasido por
interlocutores diversos, o Poder Executivo criou expediente de
natureza infralegal destinado a promover o detalhamento das acdes
orcamentarias, que viria a ser denominado Plano Orgcamentario (PO).
Conforme define o Manual Técnico de Orcamento (MTO 2015), o “PO é
uma identificagdo orcamentaria, de carater gerencial (ndo constante da
LOA), vinculada a ag¢do orcamentdria, que tem por finalidade permitir
gue tanto a elaboracdo do orcamento quanto o acompanhamento fisico
e financeiro da execugao ocorram num nivel mais detalhado do que o do
subtitulo/localizador de gasto”.

A utilizacdo de tal recurso como instrumento de organizagdo dos
procedimentos de programacdo e execucdo da despesa em ambito
interno ao Poder Executivo ndo suscita qualquer questionamento. Alias,
ndo é para outro fim que foi instituido o ja consagrado Plano Interno (Pl),
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definido no Manual do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal (Siafi), como desdobramento de célula orcamentaria ou
instrumentode planejamento que permite o detalhamento pormenorizado
de dota¢Oes orcamentarias para atender ao acompanhamento gerencial
interno da execucdo orcamentaria de uma programacao.

Contudo, a utilizacdo do PO como lastro do processo decisério da
Lei Orgamentaria Anual é destituida dos fundamentos necessarios para
caracterizar vincula¢do entre a decisdo tomada pelos parlamentares sobre
a programacao (consignada formalmente em nivel de acdo e subtitulo)
e a execuc¢do orcamentadria, conduzida pelo Poder Executivo no nivel do
Plano Orcamentdrio. Esse, por sua natureza administrativa, é criado e
alterado unilateralmente pelo Poder Executivo em qualquer momento
que lhe aprouver, sem que para isso necessite de autorizacgdo legislativa
ou, sequer, de oferecer ciéncia ao Parlamento.

As dificuldades — para o parlamento, para a sociedade e para o
préprio Poder Executivo — trazidas pela conformacgdo genérica das acdes
ndo é problema inteiramente novo. Dificuldades semelhantes ja se
faziam sentir ha muito, em decorréncia da adocgdo, pelo Poder Executivo,
de planos e programas com denominacdes inteiramente alheias aos
descritivos de programas e agdes orcamentdrios —a exemplo do Programa
Brasil sem Miséria, do Plano Brasil Carinhoso, do Programa Mais
Educacdo, do Programa Saude da Familia, do Programa Rede Cegonha, do
Programa Salde Nao Tem Prec¢o, do Programa Olhar Brasil, do Programa
Brasil Sorridente, do Programa Bolsa Verde e do Programa Brasil Maior,
entre tantos outros. Tais planos de denominag¢do nao orgamentdria sdo
divulgados a sociedade como prioridades de governo, sem que se consiga
identificar formalmente sua composicao nas pecas legais que definem o
financiamento das politicas.

O Plano Brasil sem Miséria (PBSM), por exemplo, criado em 2011 com
0 objetivo de mobilizar a¢des voltadas a combater as situagGes de extrema
pobreza no Pais, se faz definir por meio de documentos infralegais, os quais
enunciam as agdes que o compdem de forma genérica e sem recurso aos

referenciais orcamentdrios. Para contornar esse problema, dois foram os
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instrumentos utilizados, um pelo Poder Executivo, que criou o expediente do
Plano Orgcamentdrio (PO), e outro pelo Congresso Nacional, que incluiu, no
texto da lei de diretrizes orcamentarias, determinagdo de que o projeto de lei
orcamentaria anual se fizesse acompanhar de demonstrativo elencando os
6rgdos, as unidades orcamentdrias e as agdes integrantes do referido plano.

Uma vez que a mensagem presidencial que encaminhou a proposta
orcamentaria da Unido para 2015 (Brasil, 2014) ao Congresso Nacional
asseverava ser o Plano Brasil sem Miséria um dos sete desafios do
governo para 2015, passou a ser fulcral que a sociedade tivesse ciéncia
inequivoca sobre o que constitui esse plano, particularmente seus
objetivos, estratégias de atuacdo e custos estimados. No entanto, quando
se buscam os documentos de referéncia sobre o plano, verifica-se que
nenhuma publicacdo oficial sistematiza os elementos de planejamento
do PBSM em uma pega metodologicamente estruturada. Textos em sitios
eletronicos e documentos fragmentados em varios érgaos conferem partes
desconexas de intervencées pretendidas pelo governo, sem os elos que
poderiam caracterizar uma peca integrada de reflexdao sobre a realidade,
planejamento de intervengdes e gestdo estratégica das iniciativas.

O estado de fragmentacdo das informagdes pode ser ilustrado
da forma a seguir. Considere-se a seguinte composicdo do PBSM para
2015, conforme informada pela mensagem presidencial da proposta
orgamentaria (BRASIL, 2014):

e Programa Bolsa Familia, com RS 27,1 bilhdes;

e acbes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS): RS 305,5 milhdes para a¢des direcionadas para
a area rural; RS 616,8 milhdes para aquisicio de alimentos
produzidos por familias de agricultores; e RS 350,0 milhdes para
a construcgdo de cisternas e/ou estruturas de acesso a agua;

e Programa Mais Educa¢do do Ministério da Educacdo (MEC),
com aproximadamente RS 2,5 bilhdes;

e acles do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) voltadas a
capacitacdo dos catadores de material reciclavel, com RS 42,5
milhdes;
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e acbes do Ministério da Saude (MS), divididas em cinco subareas:
a) Programa Saude da Familia, com RS 2.250,0 milhdes; b)
Programa Rede Cegonha, sem mencgdo a valor; c) Programa
Saude Nao Tem Prego, sem mencao a valor; d) Programa Olhar
Brasil, sem mencdo a valor; e e) Programa Brasil Sorridente,
sem mengdo a valor.

e no Ministério do Meio Ambiente (MMA): Programa Bolsa
Verde, com RS 106,0 milhdes; e instalagdo de sistemas de
dessalinizagdo de 4guas subterraneas captadas por meio de
pocos, com RS 81,7 milhdes;

e acles de apoio a iniciativas de aprimoramento da producdo e
insercdo mercadolégica do Ministério da Integracao Nacional
(MI), com RS 44,0 milhdes; e

e acles de prestacdo de servicos de assisténcia técnica e
extensdo rural a agricultores familiares e familias residentes
em assentamentos, sob responsabilidade do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), com RS 248,4 milhdes.

Confronte-se, a seguir, essas informagdes com o teor do Anexo XXIX
das Informag¢des Complementares ao PLOA 2015, que, em atendimento a
dispositivo da Lei de Diretrizes Orgamentdrias, lista os érgaos e unidades
orgcamentarias envolvidos no PBSM (Quadro 1). Enquanto a mensagem
presidencial indica valores bilionarios de acdes do PBSM no ambito dos
Ministérios da Saude e Educacdo, esses dois érgaos sequer constam do rol
das Informagdes Complementares:

Quadro 1 — Orgdos envolvidos no Plano Brasil sem Miséria segundo as
informagbes complementares a proposta or¢camentaria para 2015

22000 - Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA)
38000 - Ministério do Trabalho e Emprego (MTE)

44000 - Ministério do Meio Ambiente (MMA)

49000 - Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)

53000 - Ministério da Integragdo Nacional (Ml)

55000 - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
71000 - Encargos Financeiros da Unido (EFU)

Fonte: Anexo XXIX das Informac¢des Complementares ao PLOA 2015 (BRASIL, 2014).
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Quando se utilizam, em esforgo investigativo para rastrear o que
vem a ser efetivamente o PBSM no ambito do PLOA 2015, o classificador
(infralegal) denominado Plano Orcamentario, ja mencionado, e dois
de seus atributos, “indicador de acompanhamento” e “detalhe do

”1

acompanhamento”?!, obtém-se a confirmacdo de que os Ministérios
da Educacdo e da Saude efetivamente ndo apresentam programacdes
associadas ao PBSM nos termos da mensagem presidencial.? O Quadro
2 retrata a situagao encontrada no texto da mensagem presidencial que
encaminhou o PLOA 2015, em confronto com aquela calculada apéds a
analise exploratdria anteriormente descrita. Conforme se observa, hd
divergéncias entre os valores e a abrangéncia exata do PBSM. Ressalte-
se que a pesquisa realizada em busca da exata programacao do plano
ndo é trivial e nem permite seguranca quanto ao resultado encontrado.
Isso denota imperfeicdo na visibilidade desse plano, divulgado como

prioridade de governo, o que obstrui o controle social.

Quadro 2 — Iniciativas relacionadas ao Plano Brasil sem Miséria

RS milhdes
Orgio Iniciativa Valor na Mensagem | Valor dos “marcadores”
Bolsa Familia 27.100,0 27.115,9
Acdes para a area rural 305,5 305,5

Aquisi¢do de alimentos
MDS produzidos por familias de 616,8 816,8
agricultores

Construgdo de cisternas e/ou

. s 350,0 350,0

estruturas de acesso a agua
Demais?® - 4.187,4
MEC | Programa Mais Educacdo® 2.500,0 -

1 Esses dois atributos do PO tém como finalidade permitir o acompanhamento fisico-
financeiro consolidado de POs de maneira transversal; ou seja, indicadores iguais
podem ser usados em POs diferentes, em agdes diferentes, em orgdos diferentes, sendo
essa uma inovagdo em relagdo ao Pl, sobre o qual também ja se discorreu. Um exemplo
de uso necessario desse tipo de atributos seria justamente a identificagdo do PBSM.
No Ministério da Saude, duas a¢Ges foram encontradas, porém com valores diferentes
do trazido na mensagem presidencial para o PBSM.
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Orgdo Iniciativa Valor na Mensagem | Valor dos “marcadores”
e | materat el a5 a5
Demais?® - 77,0
Programa Saude da Familia 2.250,0 1.478,0
Programa Rede Cegonha® - -
MS | Programa Saude Ndo Tem Prego® - -
Programa Olhar Brasil* - -
Programa Brasil Sorridente® - -
Programa Bolsa Verde 106,0 106,0
MMA | g; inizacs
Iniciativas de aprimoramento
da produgdo e inser¢do 44,0 40,4
Mi mercadoldgica
Demais?® - 450,0
o ,;-\us:;Tténcia técnica e extensdo 248,4 339,0
Demais® - 30,7
MAPA | Demais® - 28,5
EFU | Demais® - 303,5
TOTAL 33.644,9 35.752,9

Fonte: SIGA Brasil.

@ Iniciativas ndo informadas na mensagem presidencial do PLOA 2015 que foram encontradas
na pesquisa realizada.

Iniciativa mencionada na mensagem presidencial do PLOA 2015 que ndo foi encontrada na
pesquisa realizada.

¢ Iniciativas mencionadas na mensagem presidencial do PLOA 2015, mas sem valores
associados, e que ndo foram encontradas na pesquisa realizada.

O PBSM ¢é apenas um exemplo utilizado para explicitar a perda de
visibilidade das politicas publicas no orgamento. A¢des com descritores
genéricos e utilizacdo de programas fantasia pelos érgaos de governo
produzem dificuldades também verificadas no campo das politicas de
direitos humanos, tal como apurado em laboratérios realizados com
participantes de curso de pds-graducao na Enap.
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Execuc¢dao orgcamentdria das politicas de direitos humanos

Ainda que garantida a adequada insercdo da politica na Lei
Orgamentdria Anual e assegurada sua justa tradugao a partir do PPA, ndo se
segue dai que as autorizacdes de gasto da politica sejam automaticamente
executadas. Longe disso, nem sempre as a¢des consignadas no orcamento
anual sdo realizadas. Veja-se, a titulo de ilustragdo, o comportamento
orcamentario dos programas de direitos humanos em 2013 (Quadro 3):

Quadro 3 —Execugdo orcamentaria da SDH/PR em 2013

Dotagao

Programa o
J Inicial

Autorizado Empenhado Liquidado

0901 - Operagoes
Especiais:
Cumprimento de
Sentencgas Judiciais

458.000 424.034 72.000 66.000 66.000

2062 - Promogéao dos
Direitos de Criangas e 163.473.338 163.473.338 121.732.618 6.536.521 5.503.848
Adolescentes

2063 - Promogdo dos
Direitos de Pessoas 29.193.962 29.193.962 9.104.388 3.706.914 3.706.914
com Deficiéncia

2064 - Promogdo e
Defesa dos Direitos 104.750.880 104.750.880 72.105.548 40.456.855 40.456.855
Humanos

2102 - Programa de
Gestdo e Manutengdo
da Secretaria de
Direitos Humanos

68.745.308 68.988.937 59.011.361  50.226.998 49.903.151

366.621.488 366.831.151 262.025.915 100.993.289 99.636.768
Fonte: Siafi/SIGA Brasil.

A anadlise da execu¢do orcamentdria, nesta fase, pode recorrer a
indicadores diversos: empenhado/autorizado, liquidado/autorizado,
liguidado/empenhado, pago/autorizado, pago/empenhado, pago/
liguidado, além de outros indicadores referentes ao pagamento de
despesas de exercicios anteriores, que comentaremos adiante. Cada um
desses indicadores nos informa sobre aspectos da realidade subjacente a
execucao, relativos as condigbes institucionais, tecnolégicas, de capacidade
organizacional e de planejamento em que as ag¢Bes sdo gerenciadas.
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No exemplo em tela, verificamos que 29% da autorizagdo de gastos
pela SDH sequer chegou a iniciar o processo de execu¢dao. Dos recursos
empenhados, apenas 38% chegaram a termo, com entrega e pagamento
dos objetos contratados ou transferéncias aos entes executores. Quando
se considera o percentual de despesas pagas como proporc¢ao do valor
autorizado na lei, o desempenho orcamentario mostra-se ainda mais
precario, caindo ao patamar de 27%. Esses indicadores apresentam
valores diversos quando se avaliam os programas individualmente, mas
com resultados igualmente frageis. O programa de Promocdo e Defesa
dos Direitos Humanos, por exemplo, teve percentual de execucdo (pago/
autorizado) de 39%, enquanto o de Promocdo dos Direitos de Criancas e
Adolescentes ndo chegou a 4%.

E imperioso, nessas circunstancias, contar a histéria do nimero e
buscar os fatores explicativos do desempenho orgamentario. Tais fatores
emanam de quatro fontes principais.

Primeiro, é caracteristica de nossaincipiente praxis de planejamento
que diversas agbes sejam incluidas no orcamento e tenham autorizacGes
de gastos a elas associadas sem que o teor da acdo esteja suficientemente
especificado (auséncia de projeto, por exemplo) e sem que as condicbes
de implementagdo estejam suficientemente asseguradas (quanto a
identificagdo prévia dos parceiros, a documentacdo, a capacidade
organizacional requerida etc.). Depois de feito o esforgo institucional
de avaliar e aprovar as autorizacdes orcamentarias, os gestores acabam
vendo-se impedidos de prosseguir na execucao devido a imaturidade das
propostas aprovadas.

Segundo, a lei orcamentdria anual ndo traz, como item de
programacao, a reserva de recursos necessarios para obtengdo das metas
fiscais. O resultado primario é obtido por meio da ndo execucdo de
despesas que, apds autorizadas na lei, ficam bloqueadas por decretos de
limitacdo de empenho e movimentacgdo financeira (contingenciamento).
Esse controle é feito por 6rgdo central de financas e contabilidade
(Secretaria do Tesouro Nacional), que impde aos 6rgdos de governo
limites de gastos inferiores aos valores autorizados na lei.
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Terceiro, hd gargalos institucionais e fatores imprevistos que
podem obstar o andamento da execucdo orcamentaria, mesmo
guando superados os dois fatores supramencionados. As aquisi¢Ges e
contratagdes governamentais precisam passar pelo devido processo
licitatoério, excetuando-se os casos de inexigibilidade ou dispensa. A
impugnacdo judicial de uma licitagdo, por exemplo, impede que os
gestores deem andamento as ag¢des previstas, o que ndo tem sido
incomum na administracdo publica, sobretudo devido aos gargalos
de planejamento mencionados no primeiro item (editais de licitacdo
subespecificados, por exemplo). Podem-se dar, ademais, ocorréncias
naturais (excesso de chuvas, desmoronamentos) e achados imprevistos
(objetos arqueoldgicos, sambaquis) no andamento dos projetos, que
dificultam seu prosseguimento.

O quarto e ultimo fator diz respeito ao descontrole das autoriza¢des
de gasto por meio do expediente de inscrever despesas em restos a
pagar. Esse expediente permite que despesas autorizadas para um ano
sejam carregadas para anos posteriores, passando a concorrer com as
programacdes do or¢amento corrente, para uma mesma estrutura de
equipe, tecnologia e espaco para gastos primdrios vis-a-vis as metas fiscais.
Quando proliferam autoriza¢gdes de gasto em volumes superiores aos que
a capacidade organizacional e as metas fiscais sdo capazes de processar,
os gestores passam a selecionar, unilateralmente, o que é executado e o
que deixa de ser executado.

Isso da a impressdo de que o orcamento é “autorizativo” e deveria
ser convertido em “impositivo”. Falsa dicotomia. O orgamento nao
é nem uma coisa, nem outra. Ele é uma lei e, como qualquer lei, deve
ser integralmente cumprida, excecdao feita apenas a impedimentos
técnicos devidamente justificados. De fato, uma parte substancial dos
gastos autorizados no or¢amento — a parcela de gastos obrigatdrios — é
executada de forma previsivel e estavel ano a ano. A ndo execugdo de
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parte da programacao é, na verdade, uma decorréncia da sistematica de
obtencdo do resultado primario (a qual, por meio do contingenciamento,
bloqueia parte da programacgao autorizada), da proliferagdo de despesas
inscritas em restos a pagar, que inflam o volume de autoriza¢des de gasto
ao longo dos exercicios, e da omissdo do parlamento em fazer cumprir seu
papel fiscalizador. Esses fatores tém como efeito suprimir do orcamento
o atributo de instrumento de planejamento, propiciando a realizacdo de
acdes descoordenadas e, ndo raro, conflitantes.

Aos 6rgdos setoriais como a SDH/PR, individualmente considerados,
cumpre a responsabilidade de reduzir, tanto quanto possivel, os efeitos do
primeiro conjunto de dificuldades acima discutido — aquelas oriundas do
planejamento precario. Os demais fatores estdo sob a responsabilidade
do centro de governo — os gestores da politica de metas fiscais — e do
parlamento, sobretudo quanto a necessidade de se rediscutirem e de se
aprovarem altera¢des nos marcos regulatdrios que obstam o cumprimento
integral e eficiente das despesas autorizadas.
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Resumo

A analise orcamentdria de politicas publicas se refere primordialmente
a histéria da politica por tras de cifras e classificagdes, e as consequéncias
institucionais, materiais e humanas que esses nimeros implicam. Tem seu ponto
de partida fora do processo orgamentario e sé paulatinamente insere-se nesse
processo, trilhando inicialmente o planejamento, a elaboragdo e a execugao do
orgamento anual, para entdo retornar aos referenciais externos com o fito de
permitir enxergar, em perspectiva, onde o processo or¢gamentdrio nos levou.
Tal andlise pressupde cinco fases distintas e sucessivas, discutidas neste artigo
mediante referéncia as politicas de direitos humanos, de modo a se levantar nao
apenas o marco metodoldgico subjacente a cada fase da analise orgamentdria,
como também as dificuldades e desafios interpostos a essa andlise no atual
desenho do sistema brasileiro de planejamento e orgamento.

Palavras-chave: Orcamento de direitos humanos, Planejamento orgamentdrio,
Avaliacdo orcamentaria de politicas publicas

Summary

Budget analysis of a given public policy refers mainly to the history of the
policy behind codes and amounts, as well as the human, material and institutional
consequences those numbers imply. In order to be effective, budget analysis
needs to start outside the budget process, initially tracking the underlying policy
planning documents, to only gradually map the design and execution of budget
authorizations. After mapping the budget process against planned intentions, one
needs to refer back to outside impact indicators, in order to assess the capacity of
the budget system to enact policy goals. This paper discusses five steps through
which an effective policy analysis must be done from the budgetary standpoint, in
the context of human rights policy. It presents the methodological framework of
each step and highlights difficulties and challenges posed by the current Brazilian
planning and budgeting system that hinder sound budgetary analysis.

Keywords: Human Rights public budgeting, Budget planning, Public policy
budgetary assessment

Resumen

El andlisis presupuestario de politicas publicas se refiere esencialmente a
la historia de las politicas que estan por detrds de rubros y clasificadores, y a
las consecuencias institucionales, materiales y humanas que dichos nimeros
conllevan. Despega desde afuera del mismo proceso presupuestario, y solo
gradualmente se inserta em dicho proceso, recorriendo inicialmente la
planificacidn, la redaccion y la ejecucidn del presupuesto anual, para enseguida
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volver a los referentes externos com aras a identificar, en perspectiva, hacia
donde nos ha llevado el proceso presupuestario. Dicho andlisis supone cinco
etapas distintas y sucesivas, discutidas en este articulo con arreglo a las politicas
de derechos humanos, para dejar evidente no solamente el marco metodoldgico
subyacente a cada etapa del andlisis presupuestario, sino también las dificultades
y retos planteados al andlisis bajo el actual disefio del sistema brasilefio de
planificacidn y presupuesto.

Palabras clave: Presupuesto de derechos humanos, Planificacion presupuestaria,
Evaluacion presupuestaria de politicas publicas
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PROJETOS cOMO CICLOS DE INOVAGAO E
MELHORIA DA GESTAO DE POLITICAS DE
DIREITOS HUMANOS

Ana Maria Brescancini

Introdugao

As palavras disciplina, organizagao e controle traduzem o desafio
de conduzir um projeto, independente do porte, escopo, ambiente e
perfil da equipe envolvida. Projetos convivem com atividades da rotina
do trabalho, mas sdo instalados com data marcada de encerramento
e compromisso de resultado. Representam ciclos de inovacdo e
melhoria que dialogam com a dimensdo estratégica do trabalho. Sé
que projetos consomem recursos e o retorno que oferecem nem
sempre é imediato, o que muitas vezes torna dificil sustentar um
projeto em conjuntura adversa. Por essas e outras caracteristicas,
projetos ganham visibilidade nas organizacdes, sofrem pressdes,
enfrentam descontinuidade e desmobilizacdo de recursos, o que, por
si s0, justifica o rigor da disciplina, da organizacdo e do controle no seu
desenvolvimento e execugao.

Métodos sdo meios para praticar a disciplina, a organizacao
e o controle de recursos alocados a um projeto. O método cria uma
linguagem comum que facilita a integracdo entre partes interessadas
no projeto e, acima de tudo, permite gerenciar o comprometimento
de cada uma com os objetivos do projeto, principalmente diante de

pressdes para mudanca de escopo e revisGes no orgamento.



Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos — Coletdnea

Projeto em organizagoes de governo

A gestdo e o gerenciamento de projetos transformaram-se numa
especialidade profissional e de producdo de conhecimento. A segunda
metade da década de 1990 viu surgirem centros de pesquisa dedicados
ao tema e a certificagdo de profissionais especializados em metodologias
especificas.

No Reino Unido, por exemplo, o dominio da metodologia Prince2
de gerenciamento de projetos aparece como requisito de conhecimento
para candidatos a postos de trabalho no governo. O APM Group é a
principal entidade certificadora na metodologia®.

Um dos organismos de pesquisa e certificacdo de maior abrangéncia
é o Project Management Institute (PMI), que desde 2003 realiza uma
analise comparativa— PMI Survey — acerca das praticas de gerenciamento
de projetos, envolvendo organizacGes publicas e privadas de varios paises.
E crescente o nimero de participantes da pesquisa: a edigdo 2003 teve
60 respondentes e a edi¢do de 2013 envolveu 676 organizagdes publicas,
privadas e do terceiro setor, de paises como Argentina, Brasil, Canada,
Chile, Colémbia, Franca, México, EUA e Uruguai (PMI SURVEY, 2013).

A andlise dos dados de governo da edi¢cdo 2013, precisamente
dados da administracdo direta, é ilustrativa para entender o ambiente de
projetos de governo no Brasil:

e prazo e custo superiores ao estimado (56% dos casos

pesquisados);

e informalidade no gerenciamento de projetos (38% das
organizagOes publicas que responderam a pesquisa ndo
possuem praticas institucionalizadas para gestado de projetos);

e focos de resisténcia de equipes em relagdo a métodos para a
conducdo de projetos (47% das organizacGes declaram média
resisténcia a ado¢do de método para a gestdao de projetos, com

! Visdo geral da metodologia PRINCE2 de gerenciamento de projetos em http://www.
prince2.com/prince2-methodology.
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algumas areas resistindo e outras suportando um método). O
apoio do dirigente aparece como fator relevante para a aderéncia
da equipe a referenciais metodoldgicos: 53% das respostas
indicam apoio eventual do dirigente a gestdo de projetos.

Promover a disciplina de um método para gerenciar projetos é
responsabilidade de gestores e dirigentes porque desempenham um
papel disseminador junto as respectivas equipes, ndo sé pela autoridade
embarcada na posigdo que ocupam, mas pela visdo estratégica que
adquirem por forca de sua inser¢ao organizacional.

Henry Mintzberg (1990), ao abordar o conceito de papéis
gerenciais, situa o papel empreendedor de gerentes e gestores como
relevante para lancar e orientar ciclos de inovacao e de melhoria na
organiza¢do. O papel empreendedor aparece na figura do patrocinador
de um projeto, enquanto integrante da alta administracdo que garante
apoio e visibilidade ao empreendimento. A falta desse tipo de apoio
antecipa fracassos, principalmente em hierarquias fortes, como é o caso
das organizagdes publicas no Brasil.

Relatos de problemas e dificuldades enfrentados por técnicos
e gestores de politicas publicas de direitos humanos sdo reveladores
de ambientes complexos, marcados pela interdependéncia de partes
interessadas e pela comunicacdo como competéncia essencial para
coordenar o desenvolvimento e execu¢do de um projeto. Esse quadro
tipifica, por exemplo, o contexto da Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica, que atua como ente coordenador em projetos
interministeriais com escopo relacionado as politicas de direitos humanos.

A atuacdo da SDH é caracterizada como a de “um ministério cuja
principal fungdo é articular, ou seja, estruturar politicas transversais com

”

outros atores ministeriais e em diferentes niveis federativos” 2. O didlogo
e a habilidade de obter comprometimento de atores e partes interessadas

na execugdo das politicas sGo condicionantes da atuacdo de SDH.

2 Analise sobre ambiente de projeto da Secretaria de Direitos Humanos elaborada por
Danilo Vergani Machado como atividade da disciplina D9 Gestdo de Projetos do Curso
de Especializagdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos (2014).

245



Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos — Coletdnea

Adotar um método para a gestdo de projetos no contexto das
politicas de direitos humanos figura como iniciativa orientada a organizar
o espaco de mediacao de atores, com potencial para melhorar a qualidade
do didlogo e os indices de execugao e efetividade dos projetos.

Os principais pontos de melhoria relacionam-se a clareza quanto
ao escopo dos projetos e a ado¢cdo de mecanismos para ajustar o escopo
as mudancgas de conjuntura; lembrando que mudancas de prioridade,
equipes e representantes de partes interessadas sdo constantes ao longo
da execucdo de projetos interministeriais, envolvendo as trés esferas de
governo (Unido, Estados e Municipios).

A caréncia de profissionais habilitados para atuarem em projetos e
a auséncia de uma metodologia para orientar as préticas contribuem para a
pouca precisao nas estimativas e avaliagdo de riscos, principalmente em escopos
envolvendo temas transversais como a promogdo de direitos humanos.

Ciclo de projeto

A compreensdo do ciclo de um projeto e de sua interacdo com as
atividades regulares da rotina de trabalho é o passo inicial para promover
uma pratica orientada a gestao.

Ha equipes de trabalho criativas que produzem ideias inovadoras;
outras sao racionais e buscam melhorias no modo de organizar o trabalho
e processar suas entregas. Nos dois casos, empreender um projeto
configura espaco e tempo para explorar e desenvolver o potencial da
equipe, em beneficio da organizacdo e de seus publicos de interesse.

O Programa de Protegdo a Defensores de Direitos Humanos
(PPDDH?3) —ilustra a funcdo do projeto enquanto configuracdo temporaria
voltada a introducdo de mudangas. O programa tem por finalidade
garantir a seguranca de defensores de direitos humanos ameagados em
virtude de sua atuacao.

3 Parecer sobre aplicagdo de metodologias de Gestdo de Projetos na Coordenagdo-Geral
do Programa de Protegdo a Defensores de Direitos Humanos (PPDDH) elaborado por
participante da disciplina D9 Gestdo de Projetos do Curso de Especializagdo em Gestdo
de Politicas Publicas de Direitos Humanos (2014).
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A Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica atua
no programa e possui uma coordenacao-geral (CG) responsavel pelo repasse
de recurso e monitoramento de convénios firmados com seis estados da
Federacdo, que sdo entes executores®. Na avaliacdo de um dos gestores da
CG, ha espaco para instalar projetos vinculados ao PPDDH para:

1. regulamentar o ingresso e desligamento de beneficidrios do
programa; e

2. desenvolver e implantar ferramenta para sistematizar dados que
permitam andlises quantitativas e qualitativas acerca do atendimento
a demanda espontanea de ingresso no sistema protetivo.

Os dois escopos admitem a busca de fornecedores externos, mas
ndo prescindem do envolvimento da equipe CG PPDDH. O primeiro
tem relagdo direta com a finalidade do programa, enquanto o segundo
insere-se na categoria de meio para promover melhoria na operagdo das
atividades. Ambos tém elevado potencial de agregar valor ao servigo
prestado a defensores de direitos humanos.

Independente da natureza do escopo, a ldgica do ciclo de projeto
é um recurso didatico para compreender o modelo mental da gestdao no
contexto de organizacOes temporarias de projeto. A Figura 1 a seguir
representa o ciclo do projeto de acordo com a abordagem PMI (2014):

Figura 1 - Ciclo de projeto

Fonte: Baseado em PMBOK Guide. 3. ed. p. 40.

4 ldem.
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Todo projeto tem uma etapa inicial, marcada pelo desenvolvimento
da ideia, que culmina no ritual de instalacao.

A ideia de um projeto precisa ser trabalhada para justificar a
alocagdo de equipe e recursos. Esse trabalho passa pelo confronto com
outras ideias que disputam os mesmos recursos. E uma etapa preliminar

importante para os autores exercitarem:

e 0 uso compartilhado do préprio tempo entre uma atividade
extrarrotina e as tarefas regulares do trabalho;

e buscarem subsidios para justificar a ideia enquanto projeto; e

e trabalharem a exposicdo de motivos do problema e da solucdo

proposta.

O desenvolvimento da ideia do projeto relne elementos que
legitimam o esforco de empreendé-lo. A venda interna bem-sucedida
encerra essa etapa preliminar e cria condicGes para a instalagdo do projeto.

O inicio do projeto é marcado por uma cerimdnia de instalagédo,
com assinatura da declaragdo de projeto ou outro instrumento que
reflita o acordo entre as partes envolvidas. Essa espécie de contrato é um
documento importante ao qual a equipe e partes interessadas podem
recorrer nos momentos de decisdo do projeto. Mudancgas de escopo
ou de outros elementos estruturantes do projeto ddo origem a versdes
revisadas do instrumento de acordo.

Ritualizar o inicio e o fim de um projeto é uma pratica recomendavel
porque reforca o carater tempordrio desse tipo de iniciativa e celebra o
trabalho da equipe. Em projetos interministeriais, de alta complexidade,
esses rituais assumem relevancia politica e de melhoria dos modelos de
governanga.

Apds inicio e instalagcdo do projeto, seguem-se as etapas de:

e planejamento, que é trabalhosa e muitas vezes subestimada;

nessa etapa, a equipe faz uma imersdo no escopo do projeto,
na tentativa de prever entregas, atividades e estimar recursos

€ cronograma,
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e implantacdo, que domina o cronograma com atividades de
monitoramento, controle e avaliagdo que exigem intenso
trabalho de coordenacao das partes interessadas; e, finalmente,

e transicado.

A transicdo é a etapa dedicada a alocar atividades do projeto a
rotina de operacdes da unidade, departamento ou organizac3o. E raro um
projeto que ndo gere impacto na organizacdo do trabalho cotidiano. Nem
sempre se da atencdo a essa etapa de passagem de bastdo da equipe de
projeto para a equipe dedicada a operagao da rotina. Alguns planos de
projeto nem sequer mencionam as atividades e cronograma da etapa de
transicdo, o que é um ponto de vulnerabilidade ainda maior quando a

equipe do projeto envolve fornecedores externos.
Coordenacdo e estrutura decisdria de projeto

Ao longo de todo o ciclo de projeto, é necessario manter a
coordenagdo continua do esforco empreendedor. Regras claras e
linguagem comum facilitam esse trabalho.

Projetos de alta complexidade possuem rotinas de
processamento de informagdes, producdo de relatérios e prestacao
de contas. Quando envolvem escopos transversais como a promog¢ao
de direitos humanos, por exemplo, varios setores de atuacdo
governamental sdo partes interessadas do projeto. Assegurar que
elementos definidores do escopo sejam compartilhados pela equipe
do projeto e pelos representantes de partes interessadas passa
a ser desafiador porque, em geral, os atores possuem diferentes
graus de envolvimento com especificidades do escopo. Criar uma
linguagem comum facilita o didlogo e a convivéncia produtiva entre
partes interessadas. Em direitos humanos, a questdo da linguagem
muitas vezes passa pela compreensao compartilhada de conceitos e

interpretacdes acerca de politicas publicas e referéncias legais.
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Do mesmo modo, definir uma estrutura deciséria confere
transparéncia e flexibilidade ao gerenciamento do projeto. Se o ambiente
muda, ha que se rever os elementos do projeto e testar sua aderéncia as
novas condi¢des. Captar e dar tratamento as variacdes no andamento do
projeto limitam os efeitos acumulados de ocorréncias isoladas e o risco
de descontinuidade ou fracasso. O registro e a socializacdo de decisdes
sobre andamento de projetos instauram uma dindmica de aprendizagem
em gestdo de projetos e abrem perspectivas para analises comparativas
entre organizagoes.

Conduzir o ciclo de um projeto em ambiente interministerial impde
a necessidade de acessar conhecimentos e ferramentas de planejamento,
gestdao de risco, gestao da qualidade e comunica¢do, entre outros. A
sofisticacdo de competéncias requeridas tem justificado a especializacdo
de perfis profissionais e a implantacdo de estruturas dedicadas como
os Escritérios de Projetos, arranjo cuja amplitude de funcdes, alcance e
tipo de insercdo no organograma pode variar de acordo com o estagio de

maturidade das iniciativas de projeto na organizacao.
Escritdrio de projetos

Entre as varias formas para organizar a atividade de gestdo de
projetos, figura a implantacdo de unidade dedicada conhecida como
Escritorio de Projeto ou Project Management Office (PMO).

Escritdrios de projetos também podem ser analisados a partir de
seu ciclo de vida. Em geral, sdo implantados com foco informacional acerca
do andamento de projetos e exercem papel educativo na promocdo da
cultura e métodos de gestdo de projetos.

O quadro 1, exibido a seguir, fornece um panorama das fun¢ées de
escritérios de projetos implantados junto a uma amostra de organizacGes

da administracdo direta no ano de 2013:
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Quadro 1 - Panorama de fun¢des de EP em organizagdes da

administragao direta

Fungdo de escritorio de projetos (EP)

Percentual de EP de organizagées da
administragdo direta que executam a

a gestdo estratégica de projetos.

fungao
Informar status do projeto. 76%
Desenvolver e implantar metodologia 59%
padronizada.
Monitorar e controlar desempenho do 59%
projeto.
Gerenciar informacgdo e 59%
documentacdo de projetos.
Promover a gestao de projetos na 53%
organizagao.
Desenvolver e multiplicar habilidades 47%
em gerenciamento de projetos.
Implementar e operar sistemas de 47%
informacgdo de projetos.
Orientar gestores e dirigentes em 47%
gestdo de projetos.
Monitorar e controlar desempenho do 47%
Escritério de Projeto.
Participar do planejamento 47%
estratégico.
Coordenar e promover integragdo do 41%
portfélio de projetos.
Desenvolver e manter ferramenta para 41%
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salario de gerentes de projeto.

Atuar como mentor do gerente de 41%
projeto.

Gerenciar interface com clientes. 35%
Conduzir avaliagao de ligdes 29%
aprendidas de projeto.

Implantar e gerir base de dados de 29%
licGes aprendidas.

Gerenciar portfélio(s). 24%
Gerir programa(s). 24%
Identificar, selecionar e priorizar novos 18%
projetos.

Conduzir auditoria de projeto. 18%
Mapear ambiente de projeto e 18%
relagoes.

Alocar recursos a projetos. 12%
Implantar e gerir base de dados de 12%
riscos de projeto.

Recrutar, selecionar, avaliar e definir 12%

Fonte: PMI Survey National Report Segmented by Industry, 2013.

Observa-se que praticas voltadas a gestdo do conhecimento encontram-
se em estdgio inicial de adog¢do por parte de organizacGes da administracao
direta (DAVENPORT, 2000). Avaliar licbes aprendidas de projetos anteriores, ou,
mesmo, manter uma base de dados com histérico de boas praticas aparece
em apenas 29% das organizagdes com EP ativo.

O mesmo é valido para praticas relacionadas a gestao de portfdlio de
projetos, que, no caso de programas de governo e projetos interministeriais,
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integra o rol de conhecimentos e habilidades essenciais. A adog¢do desse
tipo de pratica aparece em apenas 24% das organizagdes da administracao
direta pesquisadas (PMI SURVEY, 2013).
A atuacdo de escritdrios de projetos em alocacdo de recursos

e no monitoramento de riscos do portfélio de projetos apresenta baixa
incidéncia entre organizacdes de governo. E um dado que merece atengdo
porque sdo atividades estratégicas que podem contribuir para a melhoria
do desempenho em termos de cumprimento de prazo e aderéncia as
estimativas de custos, principais dificuldades enfrentadas por projetos da
area publica.

Resulta que, ao avaliar a maturidade de escritérios de projetos em
organizacOes da administracdo direta, obtém-se:

* 35% encontram-se num estagio informal de organizagao;

* 29% atuam somente em projetos para os quais sdo acionados,
aportando referencial metodoldgico para o gerenciamento;

e 24% constituem a principal fonte de informacdo e apoio em
gestdo de projetos; e

e 12% sdo responsaveis pela gestdo do portfdlio de projetos e
subsidiam decisdes dos dirigentes da organiza¢do. (PMI SURVEY,
2013).

As principais dificuldades para implantar um escritdrio de projetos
em organizacbes de governo recaem na caréncia de profissionais
habilitados para atuarem junto a EP(s) e no baixo envolvimento da alta
gestdo, que deveria atuar como patrocinadora desse tipo de iniciativa,
desde a decisdo de aporte de recursos financeiros, até a diluicdo de
resisténcias do corpo funcional.

Ambiente para implantar escritério de projeto

Uma das seis unidades da Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica é a Secretaria de Gestdo da Politica de Direitos
Humanos (SGPDH), que desenvolve e executa projetos.
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Em 2014, servidores da SGPDH identificaram potencial para

implantar um EP® na unidade por conta de caracteristicas como:

1.

Havia um trabalho voltado a desenvolver a cultura de
planejamento na SGPDH. Cada coordenagdo-geral tinha de um
a trés desafios/projeto para entregar ao longo de um exercicio,
com prazos e cronogramas definidos no inicio de cada ano.
Gestor e coordenadores-gerais da SGPDH conheciam o negdcio
da unidade e tinham perfil técnico.

O coordenador-geral com menos tempo na Secretaria de
Gestdo tinha trés anos e meio na unidade e, o mais antigo,
quase vinte anos; de sete coordenadores-gerais, apenas um
nao era concursado.

Mais de 90% das equipes que atuavam nas coordenagdes-gerais
eram compostas por servidores publicos concursados.
Buscava-se um modelo de relacionamento pautado pelo facil
acesso das equipes aos gestores.

Em 2011, a SGPDH formou duas turmas no curso de
Desenvolvimento de Gerentes Operacionais e Supervisores
(DGOS) ministrado pela Enap. A formacdo contribuiu para
melhorias observadas no desenvolvimento de projetos ao
longo dos anos 2012 e 2013.

A SGPDH adota a ferramenta SIGSDH (Sistema de Informacg&es
Gerenciais da Secretaria de Direitos Humanos) paraacompanhar
os projetos em desenvolvimento e monitorar atividades
regulares. O uso da ferramenta era maior na SGPDH do que nas
demais unidades da SDH.
Naohaviadefinicdodemétodoespecificoparaodesenvolvimento
de projetos. O foco era relacionar cronograma de atividades a
serem executadas, de modo a processar entregas nos prazos
definidos.

> Anadlise sobre o ambiente de projeto na Secretaria de Gestdo da Politica de Direitos
Humanos elaborada por participante da disciplina D9 Gestdao de Projetos do Curso de
Especializagdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos (2014).
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A época desse breve diagndstico, integrantes da SGPDH n3o
descartavam a organizacdo de um escritério de projetos para apoiar a
carteira em desenvolvimento na unidade. Visualizavam perspectivas para
instituir uma cultura de gerenciamento por projetos nas demais unidades
da Secretaria de Direitos Humanos que demonstrassem afinidade com a
abordagem. A observagdo geral era: “Projetos mal elaborados oneram a
Secretaria em termos de energia, tempo e recursos” ®.

Ao mesmo tempo que se faz necessdrio compreender a ldgica da
gestdo de projetos, conhecer ferramentas e artefatos que colaborem para
organizar e visualizar o que estd sendo implementado e os resultados
alcancados, é importante gerenciar o ciclo dos projetos em carteira, em
conformidade as atividades de rotina.

A vida real acontece na rotina didria de operacgao das organizacdes.
Projetos convivem com atividades da rotina do trabalho e, em geral,
a rotina é prioridade. Uma organizacdo com foco exclusivamente
operacional perde sua dimensdo inovadora e de busca de novos patamares
de desempenho e resultado.

“Nesse contexto, um escritério de gerenciamento de projetos
poderd contribuir para esse olhar maisamplo e fundamentado em métodos
e instrumentos de planejamento, implementacdo, monitoramento
e avaliacdo. A alta gestdo precisa ser sensibilizada e compreender a
importancia de unidades gestoras de projetos para qualificar e agilizar o
cumprimento da missdo da SDH/PR.””

A construcdo do planejamento estratégico da SDH, programada
para o ano de 2014, era percebida pelos servidores da SGPDH como
iniciativa capaz de sensibilizar a alta administracdo sobre a importancia

de gerir ciclos de inovacdo e de melhoria por meio de projetos.

® Analise sobre o ambiente de projeto na Secretaria de Gestdo da Politica de Direitos
Humanos elaborada por Edna Teresinha Neves como atividade da disciplina D9 Gestdo
de Projetos do Curso de Especializagdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos
Humanos (2014).

7 Idem.
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Benchmarking para escritorio de projetos

A pratica de anadlise comparada, conhecida como benchmarking, é
um dos caminhos para verificar a viabilidade e amadurecer a concep¢ao de
um escritorio de projetos ou de outras solugdes de gestdo de projetos. O
método de comparacio, seja de um processo de trabalho, produto/servico
ou estratégia, requer o levantamento preliminar de dados e informacg&es
que permita situar o objeto da analise comparada, selecionar referéncia(s)
e estabelecer as bases de um acordo para a troca de informacgGes entre
as partes envolvidas. O emprego do método pressupde registro e
documentagdo que permitam replicar seus resultados para outras areas
das organizacdes comparadas e mesmo para outras organizagoes.

O Escritdrio de Servicos de Projetos das Nagdes Unidas (UNOPS) é
umareferénciaem gerenciamento de projetos em ambientes desafiadores,
como o enfrentado por acGes executivas de politicas publicas de direitos
humanos. Certificado pelo Project Management Institute (PMI), esta
posicionado como lider global em gerenciamento de projetos de ajuda
humanitaria e construgdo da paz.

A atuacdo do UNOPS estd pautada pelo profissionalismo e
efetividade das ac¢des. O foco é desenvolver capacidade para processar
entregas com rapidez e resultados sustentdveis.

Em 2013, o escritério de servigos atendeu a 1100 projetos em
80 paises. Atuou em parceria com o Programa de Desenvolvimento
das Nag¢des Unidas, Departamento de Opera¢bes de Paz, Governos do
Afeganistdo e do Japdo, Banco Mundial, Fundo Global de Combate a AIDS,
Tuberculose e Malaria.

O que faz dessa organizacdo uma referéncia é o emprego de
método, ferramentas, treinamento e desenvolvimento local em projetos.

Envolver o alvo do projeto no trabalho de desenvolvimento e
execugao é um principio de sustentabilidade do UNOPS. O critério central
de selecdo de projetos é o potencial de melhoria das condicGes de vida

dos alvos, com equidade racial, de género e capacidade local.
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Ao longo do biénio 2012/2013, 50% dos projetos em carteira
tiveram foco no desenvolvimento de capacidade local; 32% contemplaram
equidade de género e melhor inser¢ao social das mulheres; e 31% tiveram
escopo relacionado a questGes de sustentabilidade e meio ambiente
(edificagOes verdes e uso de fontes renovaveis como energia solar, por
exemplo).

Entre as praticas do UNOPS, merecem destaque o critério de selecdo
de projetos, a metodologia focada no ambiente do projeto, com énfase
em controles internos, gerenciamento sistematico de partes interessadas
(estratégia para mitigar risco), governanca e gerenciamento de impacto e
beneficios.

O Guia de Sustentabilidade de Projetos é uma referéncia adotada
por todas as equipes de projeto no ambito da ONU. Ha guias e servigos
de orientacdo especificos para cada um dos critérios de sustentabilidade
adotados, complementados pelo registro de casos que desempenha uma
funcdo didatica no emprego e disseminacdo da metodologia.

O UNOPS pode atuar desde o desenho do projeto até o
encerramento, suprindo necessidades especificas durante o ciclo.
Mantém um servico de orientacdo as equipes de projeto e de apoio a
gestdo de portfélio por meio de suporte telefénico, portal de informacao
para parceiros e partes interessadas, suporte a times no campo e,
em moldes diferenciados, servicos de consultoria e programas de
treinamento para certificacao.

Em 2013, o UNOPS realizou workshops de capacitagao em 21
paises, totalizando 1240 participantes. Realizou sete missdes para
prestar consultoria a paises como Siri Lanka, Afeganistdo, Jerusalém,
Miamar, Suddo e Haiti. Treinou 158 Gerentes de Projeto e certificou
outros 290 na metodologia. Mantém programa gratuito para treinar
parceiros e partes interessadas dos projetos em carteira na metodologia
UNOPS (PM Online Training). O programa atende a cerca de 1000
participantes/més.

As métricas adotadas pelo Escritério de Servicos de Projetos da
ONU estdo representadas na Figura 3, a seguir:
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Figura 3 — Focos de atencao do gerenciamento de projetos UNOPS

Fonte: Baseado em Guia de Sustentabilidade de Projetos UNOPS.

O Escritdrio de Projetos da Organizacao das Nac¢des Unidas é uma
referéncia para organizagdes em busca de instrumentos e praticas de
desenvolvimento, execucdo e gerenciamento de portfélio de projetos em
ambientes de alta complexidade.

Do mesmo modo, a implantagdo, em Sdo Paulo, de um escritério de
projetos na Secretaria de Estado dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia,
no segundo semestre de 2009, pode ser objeto de um trabalho de andlise
comparada.

A origem do Project Management Office (PMO) da SEDPcD esta
ligada a decisdo de centralizar as melhores praticas de gestdo de projetos,
de modo a criar condi¢Ges para que coordenadores de area da Secretaria
monitorem projetos e programas da pasta.

A demanda de projetos na SEDPcD é grande. A abordagem
desestruturada e com pouca disciplina metodolégica em gestdo de
projetos comprometia os resultados dos programas e politicas da area.
Ineficiéncia, retrabalho, baixa qualidade das informac¢des sobre status
dos projetos e dificuldade de posicionamento decisério fundamentado
motivaram o movimento de mudanga em dire¢do ao EP.
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A decisdao de alocar equipe especifica para planejar, gerenciar
e monitorar todos os projetos da secretaria, com aporte de recursos
financeiros, de infraestrutura e de praticas de comunicacdo,
monitoramento, controle e gestdo do conhecimento desencadeou um
processo de desenvolvimento e implantagdo do escritdrio de projetos,
dividido em cinco etapas:

1. levantamento de informagdes e necessidades;

2. definicdo do modelo de escritério de projeto, que, na SEDPcD,
é denominado PMO;

3. definicdo de fungbes, processos e responsabilidades;

4. treinamento dos envolvidos; e

5. implementacdo, revisdo e melhoria continua.

A definicdo do escopo de atividades do EP gerou focos de
resisténcia entre segmentos de publicos internos da Secretaria. A medida
gue avancava o processo de implantacdo e as responsabilidades do
escritério iam se materializando, enfrentou-se dificuldade em promover
a compreensdo do conceito do EP como prestador de servicos e meio para
gerar resultados. O alinhamento da gestdo de projetos ao planejamento
estratégico foi um desafio no estagio inicial de atuagdo do escritério.

O aporte de tecnologia em termos de equipamentos e sistemas
foi outro ponto de dificuldade na experiéncia da SEDPcD, assim como o
recrutamento, selecdo e treinamento do pessoal necessario para compor
a equipe — pessoas qualificadas para gerenciar e prestar suporte técnico
aos projetos. Foi gerada uma matriz de capacitacdo, combinando funcao,
colaborador e competéncias a serem adquiridas.

Concluida a implantacdo, beneficios sdo apontados, como:

e Total visibilidade dos processos de gerenciamento de projetos
pela alta administracao.

e Garantia da gestdo padronizada de projetos.

e Acompanhamento detalhado de cada projeto.

e Monitoramento de indicadores de desempenho.

e Qualidade das entregas de projeto.
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e Andlise e acompanhamento de riscos.

e Apoioasequipesde desenvolvimento quanto ao gerenciamento
e controle dos projetos.

e Status report mensal de todos os projetos de forma rapida,
atualizada e confiavel.

e Registro e documentacdo dos projetos executados de forma
a manter uma base de dados histéricos como referéncia para
futuros projetos.

O PMO da SEDPcD foi criado para apoiar as estratégias da
organizacdo. Atua num modelo matricial, atendendo a todas as unidades
da pasta, com responsabilidade integral no desenvolvimento dos projetos
e autonomia na gestdo da carteira.

As experiéncias do UNOPS e do PMO/SEDPcD sdo distintas e
constituem referencial de praticas e solugdes para organizacGes com
interesse e disposi¢cao para gerirem sua carteira de projetos em bases
renovadas, o que ndo necessariamente requer a implantacdo de um
escritério de projetos.

Do total de organiza¢Ges da administracdo direta que responderam
a pesquisa PMI 2013, 53% possuem escritorio de projetos. A maioria
desses EPs (44%) adota uma linha de reporte ao principal dirigente
da organizagdao. Quando a vinculagdo se da em relagdo a um dirigente
especifico (22% dos casos pesquisados), a unidade predominante é a de
Tecnologia da Informacdo (TI). Uma solugdo encontrada ainda em 22%
dos casos foi a vinculagdo do EP a um comité de dirigentes. Seja qual for
a natureza de inser¢do do EP na hierarquia, a pesquisa PMI indica que o
papel do EP é consultivo e de suporte, ndo sendo comum que gerentes
de projetos sejam subordinados ao escritério de projetos; até porque,
nas organiza¢des da administracdo direta, o gestor de uma unidade é
responsavel pela gestdo da carteira de projetos da unidade.

Conclusao

O ambiente de projetos interministeriais é complexo, com
predominio da informalidade nos arranjos dedicados a gestdo, o que
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dificulta a pratica de acordos de compromisso entre os varios setores
e esferas de governo envolvidos no desenvolvimento e execugdo de
programas.

A Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
e seus pares na execuc¢do de politicas publicas enfrentam limitacGes de
acesso a beneficiarios e agentes executores de programas e projetos. A
rotatividade de interlocutores compromete a dindmica de relacionamento
entre partes interessadas num mesmo projeto.

Observar a pratica do Escritorio de Servicos de Projeto da
Organizacdo das Nag¢des Unidas, UNOPS, abre perspectivas ndo so para
a SDH e seus parceiros imediatos, mas para o Governo Federal como um
todo, no sentido de buscar um referencial comum para gerir projetos
interministeriais, a exemplo do que se observa no Reino Unido.

No contexto das a¢des transversais, com matriz de responsabilidades
pulverizada nas trés esferas de governo, é oportuno empreender iniciativa
orientada a organizar o espaco de mediagao de atores, com potencial de
melhoria da qualidade do didlogo e dos indices de execucdo e efetividade
dos projetos.

O Guia de Sustentabilidade de Projetos reflete o grau de maturidade
do modelo de gestdo de projetos da Organizacdo das NagGes Unidas: base
valorativa e de principios de atuagdo em projetos, estrutura conceitual e
ampla plataforma de servicos para atender as equipes de campo.

N3do é necessdrio implantar um escritério de projetos ou outro
arranjo dedicado para adotar uma disciplina em gestdo de projetos.
O importante é criar uma linguagem comum que facilite a integracdo
entre partes interessadas no projeto e, acima de tudo, permita exercer a
coordenacgdo continua das mesmas ao longo do ciclo do projeto.

Entre as varias metodologias disponiveis, é oportuno selecionar
e adaptar abordagens e técnicas que possam contribuir para o avango
da gestdo de programas e projetos no complexo modelo do federalismo

brasileiro.
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Resumo

Projetos configuram o espago e o tempo para explorar e desenvolver o
potencial da equipe de trabalho em beneficio da organizagdo e de seus publicos
de interesse. E esperado que projetos e atividades de rotina convivam numa
relagdo produtiva, mas, em geral, arotina é a prioridade. Aadog¢do de um método
de gerenciamento de projeto € um meio para a pratica da disciplina, organiza¢do
e controle dos recursos alocados a projetos em harmonia com as atividades
de rotina. Ndo é necessario implementar um escritorio de gerenciamento de
projetos para desenvolver uma disciplina de gestdo de projetos. O importante
é criar uma linguagem comum para promover a integragdo entre as partes
interessadas e permitir a coordenacao continua durante todo o ciclo do projeto.
O método para a gestdo de projetos no contexto das politicas de direitos
humanos figura como iniciativa orientada a organizar o espaco de mediacdo
de atores, com potencial para melhorar a qualidade do didlogo e os indices de
execugdo e efetividade dos projetos.

Palavras-chave: projeto interministerial, ciclo de projeto; gestdo de projeto,
gerenciamento de projeto, escritério de projeto (EP), project management office
(PMO)
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Summary

Projects configure space and time to explore and develop the work team
potential for the benefit of the organization and its stakeholders. Projects and
routine activities must engage in a productive relationship but, in general, the
routine is priority. The adoption of a project management method is a mean
to practice the discipline, organization and control of resources allocated to
projects in harmony with the activities of routine operation. It is not necessary
to implement a project management office to develop a discipline of project
management arrangement. The important thing is to create a common language
to promote integration between project stakeholders and allow the continuous
coordination throughout the project cycle. The method for managing projects in
the context of human rights policies stands as a driven initiative to organize the
actor’s mediation space with potential to improve the quality of dialogue, the
project implementation rates and its effectiveness.

Keywords: project cycle, project management, project office, project
management office (PMO)

Resumen

Proyectos configuran el espacio y el tiempo para explorar y desarrollar el
potencial del equipo, en beneficio de la organizacién y sus grupos de interés.
Los proyectos y las actividades de trabajo de rutina coexisten y, en general, la
rutina es la prioridad. Adoptar un método de gestion de proyectos es un medio
para practicar la disciplina, organizacién y control de los recursos asignados a
los proyectos en armonia con las actividades de operacion de rutina. Adoptar
una disciplina de gestion de proyectos no requiere la implementacién de una
oficina de proyectos. Lo importante es crear un lenguaje comun que facilite
la integracidn entre los interesados en el proyecto y, sobre todo, permitir la
coordinacién continua durante todo el ciclo del proyecto. EIl método para la
gestidon de proyectos en el contexto de las politicas de derechos humanos es
una iniciativa dirigida a organizar el espacio de la mediacidn, con el potencial de
mejorar la calidad de didlogo e indicadores de desempefio de los proyectos.

Palabras clave: ciclo de proyecto, gestion de proyecto, oficina de proyecto,
project management office (PMO)
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GESTAO DA INFORMAGCAO PARA O EFETIVO
MONITORAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

Luciano Cintréo

1 Introducgao

O presente artigo objetiva apresentar as contribuicdes do
componente curricular Monitoramento e Gestdo da Implementagdo,
do curso de Especializagdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos
Humanos, no que tange a producao de informag¢des vdlidas para uso
no monitoramento de politicas publicas. Discute, a partir das reflexdes
desenvolvidas em sala de aula, a sistematica para a construcdo de
indicadores de monitoramento que possam ser inseridos no contexto
da politica nacional de direitos humanos e vinculados aos projetos e
programas constantes do orcamento publico.

Para a contextualizacdo da tematica, foram abordados os principais
desafios que envolvem o aumento da capacidade informacional do Estado
brasileiro no que tange a disponibilizacdo de informagdes Uteis para
lastreamento do processo decisoério.

O presente texto esta dividido em cinco se¢des: 1) introdugado; 2)
desafios da producdo de fontes de dados validos para monitoramento da
politica nacional de direitos humanos; 3) orcamento publico e sistemas
avaliativos; 4) esforcos normativos para o aumento da capacidade
informacional do Estado; e 5) conclusao.

2 Desafios da producao de fontes de dados validos para
monitoramento da politica nacional de direitos humanos

O tema central do artigo é o mapeamento dos desafios de produgao
de informacgdes vélidas para uso no monitoramento de politicas publicas
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e a sistemdtica para construcdo de indicadores para acompanhar os
desdobramentos das atividades planejadas e implementadas no ambito
da politica nacional de direitos humanos, de forma a garantir niveis
crescentes de eficiéncia e efetividade do gasto publico.

O amplo espectro das informacBes necessarias para construcdo
desses indicadores, dentro da perspectiva da transversalidade da tematica
dos direitos humanos em todas as politicas, permite-nos afirmar que
o primeiro desafio é o de avaliar a disponibilidade de informacdo util a
partir de dados que se encontram dispersos em sistemas informacionais
de varias areas da agdo governamental (ex: saude, educagdo, orcamento,
etc), implantados em diversos drgdos das trés esferas de governo (federal,
estadual e municipal), e, ainda, informacdes disponiveis em organismos
ndo governamentais, observada a atuacdo geografica em todas as regides
do territério nacional.

Esses sistemas informatizados, utilizados pelos drgdos envolvidos
nas diferentes fases da execucdo das politicas publicas, armazenam
grandes quantidades de dados gerados no agir administrativo de suas
reparticdes técnico-funcionais, o que permite, em tese, seu uso para
monitoramento de a¢des e programas dirigidos a segmentos especificos,
dentro de uma perspectiva de segmentacdo das politicas de direitos
humanos.

Para uso em Sistema de Monitoramento e Avaliagdo - Sistemas
de M&A, essa grande quantidade de dados dispersos deve ser analisada
e combinada, a fim de dar origem a indicadores construidos com o
propdsito de permitir a compreensdo efetiva das situacGes ou problemas
qgue se pretende monitorar. A énfase primaria ndo estd, portanto, na
geracdo de enormes quantidades de informacdo, mas no uso eficiente de
informacdes validas existentes em sistemas informatizados desenvolvidos
e implantados em diversos organismos que atuam nas diversas fases dos
ciclos das politicas publicas em direitos humanos.

Além da problematica do acesso a tais informacgdes, diante das
limitacGes tecnoldgicas dos ambientes computacionais e restricoes
de ordem legal, a qualidade da informacdo disponivel ainda é muito
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guestiondvel, na medida em que foram geradas para uso nos processos
internos desses organismos, carecendo, muitas vezes, de fundamentos
basicos do conceito de informagdo e das teorias de comunicagdo que
constituiram a base das atuais metodologias de desenvolvimento dos
sistemas de informacao.

No entanto, os avangos do Governo Federal no estabelecimento de
marcos regulatérios para dados governamentais abertos vém flexibilizando
as restricdes de acesso a esses registros, enquanto a defini¢cdo de padrdes
nacionais de arquitetura de sistemas de informacdo governamental
tende a facilitar seu reuso por diferentes sistemas informacionais, a fim
de maximizar o aproveitamento desses dados pelo aparelho de governo
como um todo e o acesso da sociedade em geral.

Outros fatores facilitadores sdo a nova sistematica para criagdo de
indicadores de monitoramento fixados no PPA 2012/2015 — Lei n? 12.593
de 18 de janeiro de 2012 — e a experiéncia exitosa de diversos 6rgdos da
administracdo federal na implementacao de sistemas de apoio a decisdao
baseados em sistemas de M&A.

Nesse sentido, podemos afirmar que os avangos no estagio de
maturidade do Governo Federal para gestdao do conhecimento permitem
fixarmos a primeira diretriz para o enfrentamento do desafio de
construgdao de sistemas de M&A: utilizacdo de indicadores construidos
a partir do reuso de informacdes provenientes de diferentes fontes e em
diferentes formatos.

Partindo dessa premissa, o desafio concentra-se nos procedimentos
de identificacdo das fontes de dados disponiveis, na validagdo do dado
para cria¢cdo de indicadores Uteis para gestdo, na metodologia de obtencao
desses dados e nos procedimentos a serem utilizados para combinar esses
dados, objetivando a construcdo de indicadores.

Os dados comumente utilizados para lastreamento do processo
decisério no ambito da formulacdo de politicas publicas, andlises
econdmicas e sociais e decisdes administrativas sdo os registros
estatisticos, coletados por pesquisadores, tais como os registros
censitdrios do IBGE. Esses dados sdo produzidos com rigor, sendo
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observados métodos qualitativos e quantitativos baseados em pesquisas
gue aumentam a confiabilidade e validade dos resultados. Além disso,
os procedimentos de obtencdo foram desenhados, documentados e
controlados para alcangar um determinado objeto previamente fixado,
tornando-os Uteis como fontes de informacdo vélida e tomada de decisao
e, portanto, para uso em sistemas de M&A.

Além das fontes de dados estatisticos, ha uma infinidade de
fontes de registros administrativos criados e gerenciados por sistemas
de informagdo (SIS) implantados dentro dos oérgdos e entidades
governamentais (comumente denominados sistemas transacionais), que,
embora sejam uma rica fonte de dados que podem ser utilizados pelos
tomadores de decisdes, necessitam de uma série de cuidados quanto a
gualidade (precisdo, validade e confiabilidade) para que sejam utilizados
no monitoramento de politicas publicas.

As principais vantagens do uso de registros administrativos como
fonte de dados para sistemas de M&A s3do a economia de custos com
pesquisas, a melhor utilizacdo da informacdo produzida pelas organizagdes
e a possibilidade de existéncia de dados em periodos continuos de tempo.

As conceituagdes mais comuns de registros administrativos baseiam-
se na condensac¢do de algumas caracteristicas comuns, tais como: 1) sdo
registros de informagdes individuais com vistas ao agir administrativo; 2)
existem na medida em que sejam adequados a promocao de uma acao
administrativa.

A maioria dos drgdos governamentais trabalha na coleta e
armazenamento de uma grande quantidade de registros administrativos,
sem, no entanto, dispor de metodologias capazes de transformar esses
registros administrativos em registros cientificos e estatisticos capazes de
produzir informacgdes para norteamento da gestdo governamental. Isso
porque os principais sistemas informacionais do governo — inclusive os
sistemas estruturadores —foram originalmente concebidos sem o objetivo
de gerar informacGes Uteis para medir conceitos e auxiliar o entendimento
dos fendOmenos econdmicos e sociais, tornando os dados disponiveis sem
utilidade para apoiar a elaboracdo e avaliacdo de politicas publicas.
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Algumas das principais questdes para o uso das fontes de registros

administrativos podem ser elencadas como:

defini¢cdes inconsistentes (muitas vezes, o registro, ao ser
criado, ndo tem estabelecido adequadamente o conceito que
Ihe da sustentacdo);

diferengas entre os conceitos utilizados pelo usudrio que deu
origem ao registro e o usudrio secundario que farad uso da
informacao;

os registros alimentam bancos de dados fragmentados, com
informacgGes ndo padronizadas (ou seja, um mesmo dado pode
ser descrito de varias maneiras);

os dados coletados nos registros administrativos, muitas vezes,
apresentam problemas de confiabilidade;

os ambientes fragmentados da administracdo publica geram
informacdes e dados fragmentados;

crescimento ndo controlado dos produtos documentados,
produzindo grande quantidade de dados ndo uteis;

criacao de registros sem clareza de seus reais objetivos dentro
da organizac¢do, com perda de eficiéncia e efetividade;

coleta do dado de forma pouco qualificada, com producdo de
registros administrativos de baixa qualidade;

sigilo da informacgdo (por exemplo, informagées fiscais), o que
impede o uso do registro.

Para que registros administrativos possam ser utilizados como

fonte de dados na construcdo dos indicadores dos sistemas de M&A, é

necessario, inicialmente:

definir, de forma acurada, quais informacdes deverdo ser
obtidas;

decidir como se dard o processo de obtencdo e a forma de
armazenamento dessas informacdes;

determinar como serad utilizado o registro.

Para tanto, é importante que alguns cuidados sejam tomados
antes da coleta:
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Inicialmente, o valor de cada dado deve ser avaliado antes da
coleta, a fim de se avaliar os seus potenciais de uso.

Para que o dado a ser utilizado seja considerado vélido, os seus
registros devem ter sido feitos obedecendo aos principios da
confiabilidade e validade, considerando que a confiabilidade
refere-se ao fato de que uma determinada técnica, ao ser
aplicada repetidamente a um mesmo objeto, deve produzir,
a cada vez, os mesmo resultados. Por exemplo: diferentes
entrevistadores devem obter as mesmas respostas para o
mesmo formuldrio aplicado para a mesma pessoa.

Também é necessario analisar previamente a possibilidade
de combinar informagdes para geracdo do conhecimento
desejado.

Recentemente no Brasil, varias fontes de registros administrativos

passaram a ser utilizadas para subsidiar o planejamento e a agdo

governamental, como, por exemplo:
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analises censitarias obtidas dos registros de nascimento, ébito
e alteracdo de estado civil produzidos por cartérios de registro
de pessoas naturais;

acompanhamento do mercado de trabalho e pesquisas do tipo
emprego-desemprego por meio dos registros da RAIS (Relagdo
Anual de Informagdes Sociais) e do Caged (Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados);

analise de renda por meio dos dados de consumo de 3agua,
energia elétrica e telefone, obtidos por meio dos registros das
concessiondrias de servigos publicos;

analises econ6micas obtidas de dados relativos a arrecadagdo
de impostos;

elaboracdo de politicas assistenciais de saude a partir de dados
dos registros médicos-ambulatoriais.

Outros exemplos relevantes sao:

informacgdes que alimentam o Departamento de Informatica do
Sistema Unico de Saude (Datasus), do Ministério da Saude;
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e informacgdes que alimentam os cadastros de programas como
o Bolsa Familia e o Programa de Beneficios de Prestagdo
Continuada, do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS).

Como vemos, além dos registros estatisticos, os registros
administrativos, desde que tratados a partir de métodos cientificos que
Ihes garantam confiabilidade, sdo fontes de dados validos para os sistemas
de M&A.

Davenport, em seu livro Ecologia da informag¢do, sustenta que
“informacdo e conhecimento sdo, essencialmente, criacbes humanas”
(DAVENPORT, 2000). Nesse sentido, devemos pressupor que os dados ndo
existem por si mesmos e, em ultima analise, ndo foram coletados, mas
criados por cada um dos diversos sistemas de informagao.

Dessaforma, astécnicasde analise empregadas no desenvolvimento
de sistemas de informac¢do governamental devem considerar que os
registros criados nas rotinas administrativos dos érgdos devem ser fontes
de dados validas para reuso em sistemas de M&A.

Sendo assim, a validacdo desses dados deve pressupor atendimento
a critérios de certificacdo, a partir de alguns cuidados abaixo elencados:

e questdes relativas ao sigilo e confidencialidade da informacdo

que limitem o uso e disseminac¢do da informacao;

e 0 ponto de coleta deve considerar, sempre que possivel, o
gerador primario da informag¢dao como alimentador do dado,
evitando-se pés-digitacdo;

e reaproveitamento dos dados existentes na base para evitar
redundancia e promover a atualizagao reiterativa do dado;

e uso do dado, sempre que possivel, em sua forma original.

Dessa forma, a segunda diretriz para o enfrentamento do desafio de
construcdo de sistemas de M&A é a utilizacdo de dados produzidos com
rigor metodoldgico, que garantam niveis satisfatérios de confiabilidade
e cujos conceitos atribuidos pelo sistema que |lhes deu origem sejam
compativeis com o atribuido pelo sistema de M&A pretendido.
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3 Orgamento publico e sistemas avaliativos

Por meio do orgamento, os programas de governo sdo
monetarizados, permitindo que os gestores orientem as ag¢des para o
alcance de um objetivo politicamente declarado, a partir de um problema,
demanda da sociedade ou aproveitamento de uma oportunidade.

O PPA é, portanto, a materializacdo do planejamento, equacionando
o futuro de forma realistica diante dos recursos financeiros disponiveis. No
PPA,encontram-seasdiretrizes, objetivose metasdaadministracaopublica,
estabelecidos de forma regionalizada, promovendo a identificagdo clara
dos objetivos do governo, a integragdo do planejamento e do orcamento,
a gestdo orientada para resultados e a garantia da transparéncia.

A identificacdo dos resultados das ac¢des, estabelecidos no PPA por
meio de medidas de desempenho, se constitui no eixo de comunicagao
com a sociedade e de evidéncia da evolucdo do plano, o que faz dos
indicadores nele contidos elementos fundamentais para todo o ciclo de
gestdo das politicas publicas.

Por isso, a sistematica de uso de indicadores de monitoramento
e avaliacdo vem prevista na Lei que institui o PPA, especificamente no
art. 62 da Lei n? 12.593/2012, e deve constituir-se como referéncia que
permite “identificar e aferir, periodicamente, aspectos relacionados
a um programa, auxiliando o seu monitoramento e avaliagdo” (Lei n2
12.593/2012, art. 62, § 29).

Nessas pecas, temos trés tipos de indicadores: de eficiéncia, que
medem o que foi produzido com os meios disponibilizados; de eficacia,
que apontam o grau com que um programa atinge as metas e objetivos
para ele definidos; e de efetividade, que medem os efeitos positivos ou
negativos da intervenc¢do do Estado na realidade que se pretende alterar
(BRASIL, 2012c).

Dessa forma, a terceira diretriz para o enfrentamento do desafio
de construcdo de sistemas de M&A é orientar a combinacdo de dados
com foco na construcdo de indicadores de eficiéncia, de eficacia e de
efetividade constantes das pecas de orgamento.
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4 Esforcos normativos para o aumento da capacidade
informacional do Estado

Nos ultimos anos, o Governo Federal vem atuando para superacgdo
da problematica do acesso para reuso dos registros administrativos
disponiveis nas bases de dados governamentais, partindo da premissa de
que as bases de dados publicos devem estar disponiveis para os atores
politicos, para os burocratas e para a sociedade em geral, a fim de que
possam ser utilizadas no monitoramento e na avaliagao dos resultados
alcancados pela acdo governamental, em atencdo aos principios da
transparéncia governativa.

No entanto, para que a oferta de dados validos se incorpore
definitivamente a rotina da maquina de governo, faz-se necessario o
aperfeicoamento dos sistemas estruturantes e dos subsistemas em uso no
governo, para que os registros coletados no agir da maquina administrativa
possam gerar informacdes Uteis para lastrear o processo decisério relativo
a estruturagdo de politicas publicas — que vao se tornando cada vez mais
analiticas — e para mensuracdo do desempenho de suas intervencdes -
por meio de sistemas de monitoramento e avaliacao.

Esse esforco modernizante encontra resisténcia nas antigas praticas,
arraigadas na cultura dos 6érgaos publicos, relacionadas a manutencdo de
cadastros desatualizados, procedimentos de coleta que ndo garantem a
integridade e autenticidade do dado, auséncia de rotinas de atualizacdo,
sistemas informatizados fechados, bases de dados fragmentadas, entre
outras. Essas praticas resultam na indisponibilidade de informacdo
qualificada para uso no planejamento da acdo governamental e no
monitoramento e avaliagdo de politicas publicas, tornando o dado
disponivel impréprio para fins de constituicdo de uma arquitetura de
dados abertos e ndo util para informar a sociedade.

A introducdo de uma nova arquitetura de sistemas de informacao
exigiu do Estado brasileiro a modernizagdo do aparato normativo de
garantia do direito de acesso facilitado as informacgdes primarias, integras,
auténticas e atualizadas, mantidas ou custodiadas por érgdos e entidades
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publicas, reconhecendo esse direito como condi¢do basica e fundamental
da democracia.

Nesse sentido, o Pais firmou tratados internacionais, em especial
a Parceria para Governo Aberto, celebrada entre o Brasil e outros sete
paises em setembro de 2011, e inserida no arcabougo juridico pela
legislagdo patria, em especial o Decreto s/n? de 15 de setembro de
2011, que instituiu o Plano de A¢ao Nacional sobre Governo Aberto, e a
Lei n2 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informacao
- LAI), que regula o acesso a informagdes, previsto no inciso XXXIII do
artigo 592, no inciso Il do § 32 do artigo 37 e no § 22 do artigo 216 da
Constituicao Federal.

Todas essas iniciativas visaram alcar os dados publicos a condicao
de ativo de informacgdo, garantindo seu reuso por diferentes sistemas
informacionais, a fim de maximizar o aproveitamento pelo aparelho de
governo como um todo e o acesso da sociedade em geral.

Entre os inUmeros atos normativos e iniciativas de efetivacdo da
norma, alguns merecem destaque:

1. Open Government Partnership (Parceria para Governo Aberto):
iniciativa internacional da qual o Brasil é signatario, tem o objetivo de
assegurar compromissos concretos de governos nas areas de promogao
da transparéncia, combate a corrupcao, participacdo social e fomento ao
desenvolvimento de novas tecnologias, de maneira a tornar os governos
mais abertos, efetivos e responsaveis;

2. Decreto n? 6.932/2009, conhecido como Decreto Cidadédo ou
Decreto de Simplificacdo: dispde sobre a simplificagdo do atendimento
publico prestado ao cidaddo, ratifica a dispensa do reconhecimento de
firma em documentos produzidos no Brasil e institui a Carta de Servigos
ao Cidaddo. O decreto determina, entre outros itens, que os drgaos e
entidades do Poder Executivo federal que necessitem de documentos
comprobatdrios de regularidade de situacdo do cidaddo, atestados,
certidGes ou outros documentos comprobatdrios que constem em base
de dados oficial da administracdo publica federal, deverdo obté-los
diretamente do respectivo érgao ou entidade.
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3. Instru¢do Normativa n2 MP/SLTI N204, de 12 de novembro de
2010: editada pela Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo
(SLTI) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), dispde
sobre o processo de contratacdo de solu¢des de tecnologia da informacao
pelos drgdos integrantes do Sistema de Administracdo dos Recursos de
Informacgdo e Informatica (SISP) do Poder Executivo Federal (disponivel
em:  <http://www.governoeletronico.gov.br/sisp-conteudo/nucleo-de-
contratacoes-de-ti/modelo-de-contratacoes-normativos-e-documentos-
de-referencia/instrucao-normativa-mp-slti-no04>).

4. Lei n? 12.527/2011 (a chamada Lei de Acesso a Informac3o):
regulamentada pelo Decreto n? 7.724/2012, estabelece que as
informacdes de interesse geral ou coletivo devem ser divulgadas
pelos drgdos publicos proativamente, independente de solicitacdo
(transparéncia ativa), salvo aquelas cuja confidencialidade esteja
prevista no texto legal. Isso deve ser feito por intermédio de todos os
meios disponiveis e, obrigatoriamente, em sitios da internet (somente
0s municipios com populacdo de até 10 mil habitantes ficam dispensados
da divulgacdo obrigatéria na internet). Entre as informacGes a serem
disponibilizadas pelos érgdos, deverdo constar, no minimo: registro das
competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das
unidades e horarios de atendimento ao publico; registros de repasses
ou transferéncias de recursos financeiros; registros das despesas;
informacdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os
respectivos editais e resultados, bem como os contratos celebrados;
dados gerais para acompanhamento de programas, a¢ées, projetos e
obras; respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

5. Catalogo de Interoperabilidade: ferramenta de apoio ao e-PING?,
que permite o facil acesso ao conteudo de interoperabilidade produzido
no Governo Federal. Relne o Catdlogo de Servicos Interoperdveis e o

1 Padrdes de Interoperabilidade de Governo Eletrénico — definem um conjunto minimo
de premissas, politicas e especificagbes técnicas que regulamentam a utilizagdo da
Tecnologia de Informagdo e Comunicagdo na interoperabilidade de servigos de Governo
Eletronico.
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Catalogo Padrdao de Dados, além de informacgdes sobre servigos eletronicos
que atendam ao Decreto Cidaddo em relagdo a dados comprobatdrios de
pessoa fisica (bases oficiais). O Catalogo de Servicos Interoperdveis tem por
objetivo tornar publicas as interfaces (pontos de integra¢do) de sistemas
gue apoiem a oferta de servicos de Governo Eletronico. O Catalogo de
Padrdo de Dados tem por objetivo estabelecer padrdes de tipos e itens
de dados que se aplicam as interfaces dos sistemas que fazem parte do
setor publico?.

Figura 1 — Estratégia de Integracdo de Catalogos

Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em: http://antigo.planejamento.gov.br/gestao
emdestaque/apresentacoes/130803_Miriam%20Chaves_DadosAbertos_Gestao.pdf

6. Infraestrutura Nacional de Dados Abertos (Inda): Conjunto
de padrdes, tecnologias, procedimentos e mecanismos de controle
necessarios para atender as condicdes de disseminacdo de dados abertos,
com o objetivo de propiciar a busca, o acesso, o reuso e o cruzamento
de dados publicos de maneira simples e eficiente; de coordenar a
padronizacdo na geracdo, armazenamento, acesso e disseminacdo dos

dados e informacgGes de governo; e de incentivar a agregacao de valor

2 Disponivel em: < http://catalogo.governoeletronico.gov.br>
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e fomentar a colaboragdo com o cidaddo na implementacao de novos
Servigos.

7. Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (Inde): conjunto
de padrdes, tecnologias, procedimentos e mecanismos de controle
necessarios para atender as condi¢des de disseminag¢do de dados espaciais
abertos, com o objetivo de propiciar a disseminagdo de mapas, imagens
de satélite e outros dados geograficos.

Figura 2 — Dados georreferenciados abertos (INDE)

Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em http://antigo.planejamento.gov.br/
gestaoemdestaque/apresentacoes/130803_Miriam%20Chaves_DadosAbertos_Gestao.pdf

8. Repositorio de Arquivo de Dados (RAD): define a estratégia
de publicacdo de dados em formato aberto, a partir da necessidade de
integracdo de dados governamentais sem Onus extra para os 0rgaos,
facilitando a busca e o reuso, consubstanciada em catdlogo de esquemas
de extragdao de metadados, automatizacao de processos de extra¢do de
dados de sistemas e bases de dados para disponibiliza-los a destinos,
inclusive para geracao em formato aberto, com o intuito de diminuir o

esforco de criacdo e manutenc¢do das rotinas de exportagao.
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Figura 3 — Repositdrio de Dados Abertos (RDA)

Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em http://antigo.planejamento.gov.br/gestao
emdestaque/apresentacoes/130803_Miriam%20Chaves_DadosAbertos_Gestao.pdf

Figura 4 — Fluxo de publicacao de dados

Fonte: Ministério do Planejamento. Disponivel em http://antigo.planejamento.gov.br/
gestaoemdestaque/apresentacoes/130803_Miriam%20Chaves_DadosAbertos_Gestao.pdf

Podemos afirmar que o Estado brasileiro dispde, atualmente, de
um moderno aparato normativo capaz de garantir o direito dos cidaddos
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de acesso facilitado as informacg®es primarias, integras, auténticas e
atualizadas, mantidas ou custodiadas por 6érgdo e entidades publicos,
reconhecendo esse direito como condi¢cdo bdsica e fundamental da
democracia.

Dessa forma, a quarta diretriz para o enfrentamento do desafio de
construgdo de sistemas de M&A é o uso de registros estatisticos e registros
administrativos disponiveis em bases de dados publicos, utilizando os
mecanismos de acesso previstos nos marcos regulatérios para dados
governamentais abertos.

5 Conclusao

Na face oculta do processo de construcao da violéncia estrutural,
encontra-se, sem duvida, a incapacidade do Estado de identificar as
populagdes em situacdo de vulnerabilidade social e as causas das
desigualdadessociais e regionais que dificultam o acesso desses contingentes
as condicBes necessdrias a uma vida longeva e produtiva, a fim de que as
acOes de governo possam ser implementadas tempestivamente para a
superacao das causas da pobreza e da exclusdo (BizeLL; CINTRAO, 2005).

Bases de dados disponiveis em diferentes sistemas de informacdo
governamental podem permitir ao governo conhecer melhor esses
contingentes, suas potencialidades e vulnerabilidades para modelar um
servico publico mais proximo de suas necessidades.

Outrossim, ha uma base de consenso de que o uso desses ativos
de informacgdo possa contribuir de forma significativa para encurtar
o caminho entre a etapa diagndstica e a execucdo da acdo de governo
eficaz para a emancipagao desses cidadaos, especialmente os assistidos
(que ndo tém condi¢Ges de adquirir produtos e servicos no mercado
de consumo para satisfazer suas necessidades basicas e sé tém na acao
governamental a fonte de recursos disponiveis para a construcdo de suas
condicGes materiais de existéncia).

Dentro dos avancos da democracia e dos direitos humanos, a
difusdo dos sistemas de M&A apresenta-se como esperanca de conquista
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de uma nova cidadania, a medida que favorece a luta por melhoria dos
servicos publicos que atendam as demandas das populagées, favorecendo
a construcdo de um modelo mais poroso de administragdo publica,
promovendo incrementos positivos em todo o ciclo das politicas publicas,
desde o planejamento estratégico setorial e intersetorial até o controle
dos resultados alcangados.

No entanto, para que os avangos nas implantagdes desses sistemas
gerem governanca nas administracdes publicas, é necessario compromisso
ético e filosdfico no sentido de uma gestdo de fato publica (o que, por si
so, pressupbe compromissos politicos a serem defendidos e fiscalizados
pelos cidaddos).

Os sistemas de M&A poderdo permitir avangos nos niveis de
governabilidade, no planejamento intersetorial das politicas publicas, além
de economia de recursos, agilidade e controle das informacdes para o
planejamento, melhores rela¢des entre a administracdo, seus gestores e os
cidadaos, transparéncia dos atos administrativos, acessibilidade plena dos
cidadaos as informacGes, controle social e fiscalizacdo do poder publico.

Nesse sentido, sdo instrumentos necessdrios para a adequacdo
tecnoldgica das administracdes publicas e para o planejamento e as
aplicacdes de politicas publicas eficientes, que tragam incrementos
positivos no nivel da governabilidade e tenham como consequéncia, no
extremo e ponta, a melhoria nas prestagdes de servicos publicos pela
magquina administrativa.

Os profissionais envolvidos com a drea de gestdo governamental
necessitam, cada vez mais, aprimorar suas habilidades para definir e
analisar as estruturas dos sistemas de informagdo (Sl), conhecer os
procedimentos previstos para acesso de dados e se capacitar para o uso
de indicadores no processo de tomadas de decisdo, de forma a participar
gualificadamente do esforco de modernizacdo da maquina publica e
da consolidacdo das politicas de direitos humanos utilizando como
ferramentas a transparéncia governativa para fortalecimento dos atores
sociais envolvidos na constru¢ao de um pais mais justo.

E importante que os gestores publicos tomem a dianteira do processo,
guando ndo intervindo para facilitar e dar respostas técnicas aos governos,
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pelo menos ajudando a compreender as mudangas provocadas. Tudo isso
exige uma postura administrativa diferenciada e um esforco do Estado
para introduzir mudancas que deem novas capacidades ao administrador
publico, para que ele assuma um papel mais politico na sociedade brasileira.
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Resumo

O Governo brasileiro incluiu no quadro de desafios de sua governanga a
necessidade de aprimorar os mecanismos de mensura¢do do desempenho das
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intervencOes realizadas no ambito da politica nacional de direitos humanos,
de forma a garantir niveis crescentes de eficiéncia e efetividade do gasto
publico. O texto analisa os desafios e avancos no uso de registros gerados no
agir administrativo das reparti¢es técnico-funcionais do Estado, disponiveis em
bases de dados publicas, tais como Inda, Inde e Radi, utilizando os mecanismos
de acesso previstos nos marcos regulatérios para dados governamentais abertos,
diante de limitagGes tecnoldgicas e restricbes de ordem legal, orientando a
combinacdo desses dados com foco na construcdo de indicadores de eficiéncia, de
eficacia e de efetividade constantes das pegas de orcamento.

Palavras-chave: sistemas de monitoramento e avaliacdo, reuso dainformacao,
dados governamentais abertos, orcamento publico, politica nacional de direitos
humanos.

Summary

The Brazilian government has included in its board of governance challenges
the need to improve the performance measurement mechanisms of interventions
under the National Human Rights Policy, in order to ensure improved efficiency
and effectiveness of public spending. The text analyzes the challenges and
advances in the use of records generated in the administrative act of technical
and functional offices of the state, available in public databases such as Inda,
Inde and Radi, using the access mechanisms provided in regulatory frameworks
for Government Data open, in the face of technological limitations and legal
restrictions, guiding the combination of these data with focus on building
efficiency indicators, efficacy and effectiveness of constant budget parts.

Keywords: monitoring and evaluation system, reuse of information, open
government data, public budget, brazilian human rights policy

Resumen

El gobierno brasilefio incluyé en el cuadro de retos de su governanza la
necesidad de mejorar sus mecanismos de medidas del desempefio de las
intervenciones hechas en la politica nacional de derechos humanos, a fin de
garantizar los niveles crecientes de eficiencia y efectividad del gasto publico. El
texto analiza los desafios y avances en el uso de registros generados por la accion
administrativa de las oficinas técnico-funcionales del Estado, disponibles en
bases de datos publicas, por ejemplo Inda Inde y Radi, utilizando los mecanismos
de acceso previstos en los marcos regulatorios para datos gubernamentales
abiertos, debido a limitaciones tecnoldgicas y restricciones legales, conduciendo
a la combinacion de datos, fijandose en la construccion de indicadores de
eficiencia, eficacia y efectividad constantes de los presupuestos publicos.

Palabras clave: sistemas de monitoreo y evaluacidn, reuso de la informacién,
datos gubernamentales abiertos, presupuesto publico, politica nacional de
derechos Humanos
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AVALIACAO DE POLITICAS E PROGRAMAS
SOCIAIS: CARACTERISTICAS,
POSSIBILIDADES E DESAFIO

Daniel de Aquino Ximenes
Julia Maurmann Ximenes

Introdugao

Este artigo pretende analisar as caracteristicas, possibilidades e
desafios quanto a elaboracdo e realizagdo de avaliagGes de politicas e
programas na area social. Serd considerada na analise a relacdo entre
avaliagdo e politicas publicas, a definicdo de avaliagdo e distingdo com
abordagens semelhantes ou complementares, a construcdo do plano de
avaliacdo e sua atencdo para a “avaliabilidade”, bem como natureza e
tipos de avaliacao.

Para melhor compreensdo da avaliacdo, utilizaremos como
parametro o Programa Bolsa Familia (PBF), ja amadurecido depois de mais
de 10 anos de implantacdo. O PBF ainda possibilita a andlise da avaliagdo
sob a perspectiva de direitos humanos (DH): compreendendo a questdo
publica a partir do exercicio e efetivacdo de direitos, do acesso de grupos
anteriormente excluidos de politicas sociais, dos “invisiveis”.

Nessa linha, ha vérios elementos que caracterizam importantes
desafios na area social, tais como o seu carater transversal, intersetorial,
o foco nas situacdes de risco e vulnerabilidade social, bem como a
complexidade do pacto federativo.

O tema da avaliacdo de politicas e programas ja é complexo por
si mesmo, independentemente da area avaliada, seja advindo da drea
social ou de um tema relacionado a questdes econdmicas ou correlato
as ciéncias exatas ou naturais. Ao se tratar da area social, o tema da
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avaliacdo de politicas e programas adquire uma complexidade maior,
como observaremos no decorrer do texto, considerando-se basicamente
a natureza quase experimental da grande maioria de avaliagdes na drea
social. Isso, por sua vez, ndo desmerece a potencialidade da avalia¢do de
politicas e programas na area social.!

Veremos no texto que a caracteristica qualitativa de muitas
iniciativas na area social ndo é um empecilho para a realizacdao de uma
boa avaliacdo. A metodologia de pesquisa nas ciéncias sociais ndo precisa
se ater exclusivamente aos canones cientificos advindos da experiéncia
mais antiga de pesquisa das ciéncias naturais e exatas. O processo de
construcdo do conhecimento é diverso e complexo, e ndo deve se prender
somente a um tipo de andlise. Desde que construida com rigor e adequada
estratégia metodoldgica, a abordagem de pesquisa qualitativa é bastante
pertinente aos objetivos da avaliacdo de politicas e programas sociais.

Apds quase trinta anos de redemocratizagdo no Brasil, portanto
sucessivos governos democrdticos, a agenda social é cada vez mais
colocada no centro do debate das politicas publicas. E a definicao de
politicas sociais se aproxima cada vez mais da perspectiva dos DH por
intermédio do empoderamento? dos cidaddos — a liberdade como
autodeterminacdo é um dos aspectos centrais na concretizacdo da
dignidade da pessoa e, portanto, fundamento prévio do empoderamento
(VAzQUEZ; DELAPLACE, 2011).

1 Avaliagbes experimentais: tanto os membros do grupo de participantes (grupo
focalizado) quanto dos ndo participantes (grupo de controle) devem ser aleatoriamente
selecionados, e ambos os grupos devem apresentar similaridades nos seus atributos. E
um desenho da avaliagdo que melhor se presta a determinagdo da causalidade. Avaliagdo
quase experimental: utilizada em situagdes em que ndo é possivel formar grupos de
controle. Geralmente, examina-se 0 momento anterior e 0 momento posterior a uma
politica ou programa.

2 “Dai que o empoderamento do sujeito esteja ligado ao direito a igualdade, a ndo
discriminagdo, a agOes afirmativas e a perspetiva de género; ele abrange a identificagdo
de grupos em situagdo de vulnerabilidade, os elementos estruturais que geram essa
condigcdo (opressdo estrutural) e a modificagdo dessas estruturas (ndo s6 mediante
acoes afirmativas, mas também através de agdes transformativas) deixando claro que os
DH sdo interdependentes, inter-relacionados e, por isso mesmo, indivisiveis” (VAZQUEZ;
DELAPLACE, 2011, p. 41).
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Portanto, temos que aperfeigoar constantemente as estratégias
e instrumentos de avaliagdo que respondam aos anseios da populacao
e dos proprios gestores, quanto aos resultados que estdo sendo ou ndo
devidamente alcangcados na area social, quanto ao efetivo cumprimento
dos direitos. O Estado é mais cobrado para responder as demandas
sociais, bem como se cobra maior transparéncia nas rela¢des entre
Estado e sociedade. E responsabilidade da gest3o publica a ampliagdo e
aprofundamento da avaliacdo de politicas e programas sociais.

Essa responsabilidade reside ainda na prépria percepg¢ao das
politicas sociais na perspectiva dos direitos humanos. O reconhecimento
dos direitos sociais na Constituicdo de 1988 precisa ser incorporado a
partir dos sujeitos de direitos, deixando de lado politicas clientelistas ou de
“assistencialismo”, permitindo o empoderamento de grupos vulnerdveis a
partir do acesso a servicos basicos de educacao e saude. A perspectiva de
DH na ldgica das politicas publicas capacita esses sujeitos para exigir ou
demandar seus direitos.

Ao avancarmos na avaliacdo de politicas e programas sociais,

trazemosatonadiversosconceitosoucategoriasanaliticasquenosremetem
aos desafios sobre a prdpria definicdo de politicas sociais na perspectiva
de DH. Questdes de gestdo na drea social, como a intersetorialidade,
também sdo levantadas. Diante do carater multidimensional da pobreza,
iniciativas exclusivamente setoriais ndo respondem adequadamente aos
desafios colocados. Tanto a implementagdo intersetorial é um desafio,
como ndo poderiam deixar de ser também as decorrentes estratégias
metodoldgicas de avaliagdo.

Saber abordar adequadamente as situacdes de vulnerabilidade
e risco social também é um desafio tanto para a gestdao propriamente
dita, como para as estratégias de avaliacdo. Para tanto, muitas vezes é
necessaria uma abordagem sociolégica ou antropoldgica na gestdo
das politicas publicas, ao qual ndo estamos habituados. Menos ainda
essa abordagem é devidamente considerada na avaliagdo de politicas e
programas sociais na perspectiva de DH.
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Também ndo podemos deixar de considerar, como desafio na
gestdo e avaliacdo de politicas e programas sociais, a complexidade do
pacto federativo. As iniciativas de gestdo na area social, considerando-
se em especial politicas publicas de larga escala, necessitam do regime
de colaboracdo entre Unido, estados e municipios para que, de fato, os
resultados acontegam na ponta. Se a implementag¢do do pacto federativo
na gestdo de politicas publicas é um desafio em si, ndo poderia também
deixar de ser para a avaliacdo de politicas e programas sociais na
perspectiva de DH.

Abordaremos, no decorrer do texto, as diversas caracteristicas e
desafios da avaliacdo de politicas e programas sociais no contexto das
politicas publicas em uma perspectiva de DH. O objetivo deste texto é
o de trazer uma abordagem aplicada de avaliagdo, por isso a escolha de
um programa de destaque na area social (Programa Bolsa Familia), com
mais de 10 anos de existéncia e que ja foi objeto de centenas de estudos
e avaliacBes nacionais e internacionais.

Avaliacao e politicas publicas

Na gestdo de programas sociais, é grande a distancia entre os
objetivos e o desenho dos programas, tal como concebidos por seus
formuladores originais, e a tradugao dessas concepgdes em intervengdes
publicas (ARRETCHE, 2001). O ambiente de implementagdo das politicas é
de grande mutacdo. A implementacdo é uma fase de vida do programa,
bem diferente da fase de elaboracao. Diversos fatores interferem durante
a fase de implementacdo, o que faz com que o inicialmente planejado na
politica publica se transforme no decorrer das acbes.

Isso ocorre primordialmente porque os contextos se alteram no
decorrer do tempo, e os prdprios contextos em um mesmo periodo
podem ser diferentes, considerando-se um territdrio de larga escala, por
exemplo, ou uma populagdo com muita diversidade étnica. No decorrer do
tempo, também, pode ocorrer que as prioridades se alterem, que atores
sejam substituidos, que os recursos humanos e financeiros ndo sejam
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os previstos, etc. Enfim, podemos ter diversas alteragées nas condicdes
institucionais durante a implementa¢ao de um programa. A avaliacdo de
politicas e programas sociais na perspectiva de DH tem que levar isso em
consideragdo.?

Um pontode partidaimportante paratratarmosdotemadeavaliacdo
de politicas e programas sociais é considerar esse cendrio de mutacado
como um dado da realidade, e ndo como um problema necessariamente.
Como bem salienta Arretche (2001), uma adequada metodologia de
avaliacdo deve investigar os diversos pontos de estrangulamento, alheios
a vontade dos implementadores, que dificultam que as metas e os
objetivos inicialmente previstos sejam alcancados em sua plenitude. Para
o avaliador é fundamental entender que a implementacdo modifica o
desenho original da politica publica.

Considerando-se este preambulo, a avaliacdo é uma aliada
fundamental do processo decisério. A avaliacdo faz parte do ciclo de
politicas publicas, ndo somente como uma fase final, mas como uma
estratégia que pode contribuir para a interpretacao das varias fases desse
ciclo, desde a identificacdo do problema, passando pela formulagcao
de alternativas, a fase critica da tomada de decisdo, bem como a
implementacdo propriamente dita.

Avaliacao: conceito e distingdes

Uma primeira duvida que surge é sobre as diferengas entre
avaliacdo e monitoramento. O que é avaliacdo? Como se distingue de
monitoramento? Tanto avaliagdo quanto monitoramento sao mecanismos
de producdo de informacgdo qualificada e sistematizada sobre programas,

3 Aqui reside ainda a questdo da construgdo de uma cultura de direitos humanos: “A
consolidagdo de uma cultura de respeito aos DH implica, por um lado, sensibilizar a
populagdo sobre os DH através de campanhas e outras atividades de difusdo e promover
uma cultura de exigibilidade de direitos entre os cidaddos, bem como capacitar as e os
servidores/as publicos, de todos os niveis e ordens de governo, em matéria de DH em
geral e em relagdo as PP [Politicas Publicas] e orcamento com foco de DH em particular”
(VAzQUEZ; DELAPLACE, 2011, p. 47)
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politicas, acdes e servicos, a fim de subsidiar tomadas de decisdes
(VAITSMAN, 2009). Mas temos diferengas importantes entre ambos.
Vejamos.

O monitoramento afere a implementagdo em relagdo as etapas,
finangas e metas previamente fixadas. O objetivo do monitoramento é
intervir de forma tempestiva para a corregao de rumo dos programas,
de modo que a realizagao dos processos, a alocagdo dos recursos e a
geracdo dos produtos sejam o mais adequadas possivel. Atividades
de monitoramento acompanham, em tempo real, ou préximo a isso, a
implementagdo, com o objetivo de corrigir ou aperfeicoar a tempo o rumo
dos acontecimentos.

A avaliacdo também é diferente das atividades de controle
(auditoria e fiscalizagdo). O foco das atividades de controle é a legalidade
dos atos da administracdo publica. Por exemplo, a auditoria visa corrigir
desperdicios, improbidades, negligéncia e omissdes, verificando a
aplicacdo de recursos publicos segundo critérios técnicos, operacionais
ou legais (VAITSMAN, 2009). A fiscalizacdo é realizada por orgdos
publicos e a partir de denduncias, visando a eficiéncia e transparéncia
dos programas. Por sua vez, diferentemente, o foco da avaliacdo é a
gualidade da gestao.

A avaliacdo é uma atividade de pesquisa social aplicada, portanto
com referéncias cientificas mais aprofundadas do que a atividade de
monitoramento. Uma caracteristica importante da avaliagao de programas
é seu carater aplicado, e a consideracdo a referéncias cientificas basicas,
em especial quanto aos requisitos metodoldgicos. Considerando a sua
caracteristica aplicada, a avaliagdo de politicas e programas precisa
levar em conta o tempo da gestdo e sua preméncia para as tomadas
de decisdao tempestivas. Por isso, o seu carater aplicado, uma vez que
precisa considerar o tempo da gestao e responder aos seus anseios. Por
outro lado, a elaboracdo e desenvolvimento da avaliacdo precisa do rigor
técnico, que a aproxima dos canones cientificos, mas ndo é uma pesquisa
académica propriamente dita, normalmente de dura¢do longa e sem
intencionalidade aplicada.
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Entre varias possibilidades de definir avaliacdo de programas,
podemos dizer que se trata de uma forma de pesquisa social aplicada,
sistemdtica, planejada e dirigida; destinada a identificar, obter e
proporcionar, de maneira vdlida e confidvel, dados e informacdes
suficientes e relevantes para apoiar um juizo sobre o mérito e o valor dos
diferentes componentes de um programa (tanto na fase de diagndstico,
como na programacao ou execuc¢do) (COTTA, 1998).

Importante salientar, na definicdo acima, que a avaliacdo almeja
produzir um julgamento de valor ou mérito sobre o objeto avaliado.
Portanto, como resultado da atividade avaliativa, uma posi¢do é tomada
sobre os insumos, processos ou resultados de uma determinada acao,
projeto, programa ou politica, considerando se estdao adequados ou nao
a intencionalidade originalmente prevista. Algum juizo de valor ou mérito
tem que ser produzido, como decorréncia das atividades de avaliagdo, mas
tem que ser de forma sistematica, planejada e dirigida. Somente assim, e
com rigor técnico, podemos interpretar os dados e as informagcGes com
confianca técnica e credibilidade.

Plano de avaliacdao e avaliabilidade

Um requisito importante da avaliacdo de programas é a sua
avaliabilidade. Para que uma adequada avalia¢cdo ocorra, é necessario que
as perguntas avaliativas sejam formuladas, procedimentos metodolégicos
sejam estabelecidos, que os dados necessdrios sejam disponiveis ou
passiveis de serem coletados e que haja recursos para realizar a avaliagao.

A identificacdo precisa de perguntas avaliativas é fundamental:
perguntas claras, objetivas e direcionadas aos objetivos da gestdo. Esse é
0 primeiro passo para a elaboragao de um plano de avaliagdo. Ou seja, é
preciso definir: quais sdo as questdes gerais e especificas que precisam ser
elaboradas paraorientaroplanodeavaliagao? Uma perguntageral éaquela
que orienta de forma mais ampla sobre os questionamentos enfrentados
pelo programa, que dialoga com sua histdria, portanto desdobramentos
anteriores, e que necessariamente remete a uma andlise da politica que
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o orienta. Perguntas especificas entram em detalhes da implementacao
do programa. A elaboracdo de perguntas gerais e especificas precisa
ocorrer de forma coordenada, para que todas elas facam sentido entre si
e possam compor ao final um sentido integrado de interpreta¢des sobre o
programa avaliado e sua relagdo com a politica que o sustenta.

Qual a diferencga entre politica e programa? Vamos usar o exemplo
do Programa Bolsa Familia (PBF). O Bolsa Familia, e seu componente de
condicionalidade de educacgdo, é um exemplo pratico de programa, com
diversas regras, procedimentos, rotinas e atores responsaveis. Por detras
da condicionalidade de educagdo do PBF, existe uma politica, que almeja
lidar com os desafios de inclusdo educacional dos estudantes de familias
em situacdo de pobreza, quais sejam, o acesso e permanéncia escolar, e,
em ultima instancia, o enfrentamento da desigualdade educacional. Essa,
inclusive, é uma importante perspectiva de DH do programa — o acesso a
educagdo é uma possibilidade de empoderamento dos sujeitos de direitos
considerados vulneraveis.

Voltando ao plano de avaliagdo, seu desenho depende nao
somente das perguntas que se quer responder e dos métodos que
precisam ser considerados, como também dos recursos e das fontes de
dados disponiveis. Existem ou ndo bases de dados disponiveis? Elas sdo
consistentes? A periodicidade, ou série histdrica, dos dados nessa base
atende as expectativas do plano de avaliacdao? Sao requisitos importantes
a serem considerados, pois, muitas vezes, boas questdes avaliativas
sdo elaboradas, mas é improvavel que sejam respondidas, diante da
indisponibilidade dos dados necessdrios. Muitas vezes, na politica social,
os dados ndo estdo disponiveis para coleta ampla e sistematizada, o
que remete a avaliagdo mais para uma abordagem qualitativa. Ou, por
outro lado, a abordagem qualitativa é a mais apropriada para o interesse
da abordagem de pesquisa. Sobre as caracteristicas e distincGes entre
abordagens de pesquisas avaliativas, veremos na proxima segao.

Por fim, além das restricdes orcamentdrias e informacionais para
o desenvolvimento de planos de avaliacdo, também precisamos levar
em consideracdo o prazo de realizacdo da pesquisa. Algumas questdes
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sdo importantes. Por exemplo, qual o tempo de espera da gestdo para
os resultados da avaliacdo? Nas pesquisas académicas, o tempo de
realizacdo normalmente é longo, tdo longo quanto seja necessario para o
aprofundamento das reflexdes. Como na avaliagdo de programas sociais
estamos nos referindo a pesquisas aplicadas direcionadas aos interesses
da gestdo, o tempo da pesquisa avaliativa precisa levar em consideragdo as
expectativas de prazo dos gestores quanto a devolutiva dos resultados da
avaliacdo. O prazo de devolutiva dos resultados da avaliagdo seria de seis
meses, de um ano, de dois anos? Enfim, a questdo do prazo é uma varidvel
importante a ser considerada nos planos de avaliagdo de programas,
levando-se em consideracdo o tempo da gestdo e suas necessidades de
retorno dos resultados.

As expectativas dos gestores quanto a avaliacdo ndo se referem
somente aos prazos. Elas ocorrem também quanto a escolha das varidveis
de analise, quanto ao seu nivel de aprofundamento, e em relagdo as
expectativas de conclusbes dos resultados. Sabemos que a avaliacdo
é um instrumento fundamental para o processo decisério, portanto
ndo é uma atividade neutra. Dessa forma, o plano de avalia¢do precisa
levar em consideracdao também o quanto os gestores estdo dispostos a
se aprofundar nas interpretacées dos resultados. Isso tem implicagGes
na elaboracdo das perguntas avaliativas, na construcdo das varidveis de
analise, na disponibilidade para o tempo de realizacdo da pesquisa, e
guanto ao préprio desenho das conclusdes. Sao questdes importantes a
serem consideradas no plano de avalia¢ao.

Natureza das avaliagoes e tipos de avaliagao

A avaliacdo de programas pode ser de resultados ou de processos.
Comecemos pela avaliagdo de resultados. Essa avaliagdo busca reconhecer
se 0s programas cumpriram seus objetivos, tanto na perspectiva da
quantidade como da qualidade (DRAIBE, 2001). Os programas podem ser
avaliados por diversas abordagens de resultados, seja pelo desempenho,
impacto, eficiéncia ou efeitos.
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Vejamos exemplo de avaliagdo de resultados, na perspectiva
do desempenho de programas: a condicionalidade de educacao do

Programa Bolsa Familia (PBF). Na avaliacdo de sua cobertura, podemos
considerar o percentual de alunos com informacdo registrada no Sistema
Presenca (MEC) em relagdo ao total do publico para acompanhamento
das condicionalidades. Podemos observar isso também em uma série
histérica. Ainda na avaliacdo de desempenho, podemos analisar a
guantidade de municipios que registram as informacdes corretamente
no Sistema Presenca a cada bimestre. As informacdes disponiveis em um
bom sistema de monitoramento sdo uma condicdo prévia importante para
uma posterior avaliacdo de desempenho, que se alimenta precipuamente
de informacdes de registros administrativos.

Quanto ao impacto, trata-se da capacidade do programa de produzir
os resultados esperados, considerando-se alteragdes ou mudangas
efetivas na realidade sobre a qual o programa intervém e que por ele sdo
provocadas. A pergunta avaliativa de impacto seria: o programa afetou
— e em que medida e sentido — a caracteristica da realidade que queria
transformar? (DRAIBE, 2001) No caso da condicionalidade de educacdo
do PBF, a andlise de impacto seria o quanto essa iniciativa interferiu
positivamente nos indicadores de permanéncia escolar, considerando-
se a comparacao de grupos semelhantes, porém um com exposicdo ao
programa, e outro sem essa exposi¢ao.

O fator complicador da abordagem de impacto na avaliagdo é que
se deve estabelecer uma relagao de causalidade entre as alteragdes e
certos atributos do programa (CoTTA, 1998). O suposto é o de que a Unica
diferenca produzida seja o impacto do programa. Para tanto, a abordagem
experimental é a mais adequada, que precisa da configuracdo de dois
grupos: o grupo dos que recebem os estimulos do programa em foco
(grupo de tratamento) e o grupo de controle, que ndo é exposto a nenhum
estimulo do programa. Normalmente a abordagem experimental é dificil
na avaliagcdo de programas sociais, até mesmo diante de questdes éticas
presentes ao separar um grupo de tratamento e um grupo de controle.
Por exemplo, ndo é cabivel separar um grupo de criancas que recebe
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diariamente a merenda escolar, e outro conjunto de criangas da mesma
escola que, como grupo de controle, ndo recebe a alimentacdo, apenas
para os fins da pesquisa avaliativa. Por questGes éticas, essa estratégia
nao se justificaria na avaliagao do programa de merenda escolar para fins
de averiguacdo do perfil nutricional.

Porém, caso se conhega o perfil nutricional do alunado antes e na
auséncia do programa, é possivel medir o impacto nutricional da merenda
escolar, em uma abordagem quase experimental. E essa interpretacdo
avaliativa sera muito valiosa para os gestores do programa e para a
sociedade. Portanto, a avaliagdo de impacto de politicas e programas
sociais é possivel e desejavel, mesmo que ndo seja sob a abordagem
estritamente experimental.

Uma outra possibilidade é a avaliacdo de efeitos. Essa avaliacdo
mede resultados que ndo haviam sido antecipados, mas foram provocados
pelo programa, pelo servico ou pela agdo (VAITSMAN, 2009). Trata-se de
uma abordagem bem interessante, pois permite perceber consequéncias
indiretas da implementacdo do programa, o que é bastante comum na
area social.

Por exemplo, o avango da gestdo intersetorial entre as areas
de educacdo, saude e assisténcia social é um dos efeitos indiretos da
implementacdo da condicionalidade de educagdo do Bolsa Familia.
O monitoramento periddico da condicionalidade de educagdo acaba
por propiciar maior aproximacdo entre as dreas sociais, como uma
decorréncia indireta. Se observarmos o programa de merenda escolar, um
dos seus efeitos, que pode ser identificado em atividades de avaliacdo, é
a melhora no desempenho escolar, em decorréncia de criangas melhor
nutridas. Trata-se de um resultado ndo necessariamente antecipado,
mas que efetiva o direito a educacdo, e consequentemente atende a
perspectiva de DH no programa social, a partir do empoderamento dos
atores envolvidos, na légica de sujeito de direitos.

Por fim, ainda quanto a avaliagdo de resultados, temos a avaliacdo
da eficiéncia. Na avaliacdo de eficiéncia, a abordagem é sob a ética do
tempo e dos custos. Serd que os recursos estdao sendo dirigidos aos fins
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visados? Em geral, serd que o programa funciona a um custo financeiro
e de tempo razodvel? Assim, junto com desempenho, impacto e efeitos,
a avaliacdo de eficiéncia é um elemento importante do conjunto de
possibilidades da avaliacdo de resultados.

E o que seria avaliacdo de processos? O foco é o desenho, as
caracteristicas organizacionais e de desenvolvimento dos programas
(DRAIBE, 2001). De natureza qualitativa, busca identificar os fatores
facilitadores e os obstaculos que operam ao longo da implementacdo e
gue condicionam, positiva ou negativamente, o cumprimento das metas
e objetivos dos programas (DRAIBE, 2001).

Em cada politica ou programa, é possivel observar sua estratégia
de implementacdo, consciente ou inconsciente, de conhecimento de
todos ou de somente parte dos envolvidos, em uma perspectiva global
ou parcial. O que importa é que o programa se implementa e age sob
determinadas caracteristicas, com fatores facilitadores e obstaculos que
precisam ser analisados, em especial sob uma abordagem qualitativa.

Além do estudo dos mecanismos de implementacdo do programa,
sob a ética do seu modus operandi, analisar os significados que os sujeitos
atribuem as dimensGes do programa, na pratica e no cotidiano, representa
uma abordagem qualitativa bastante interessante em avalia¢des de politicas
e programas sociais. A ponte entre a realiza¢do das a¢Ges dos programas e
os discursos e concepgdes que sao elaborados, tanto pelos gestores, como
pelo publico beneficiario, € um caminho de andlise bastante interessante
em estratégias qualitativas de avaliacdo, e que é muito pertinente para
andlises acerca dos avangos ou entraves do programa.

Ndo somente as avaliagdes quantitativas, com grandes coletas de
dados que se traduzem em numeros, submetidos a analises estatisticas, mas
também as andlises qualitativas sdo importantes na avaliacao de politicas e
programas sociais. Como também ndo somente a avaliacdo de resultados,
mas a avaliacdo de processos é estratégia interessante a ser perseguida.
O essencial é que se tenha um bom plano de avaliagdo, com adequadas
perguntas avaliativas e, antes de tudo, que ele tenha avaliabilidade, que é
um dos principais requisitos da avaliacdo de programas.
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A préxima e Ultima sec¢do deste capitulo trard diversos exemplos de
avaliacdo de um dos mais importantes programas da area social nos ultimos
dez anos, e que talvez tenha sido o mais avaliado em nossa histdria. Estamos
nos referindo ao Programa Bolsa Familia. Com isso, queremos destacar, com
exemplos, que um programa da area social pode ser objeto de diferentes
tipos de avaliagdo, seja de resultados ou de processos, seja quantitativa
ou qualitativa. Os exemplos de avaliagcGes do Bolsa Familia se restringirdo
a abordagens que tratam da questdo das condicionalidades, responsaveis
pela perspectiva de DH do programa ao permitir o empoderamento
do sujeito de direito. A inten¢do ndo é exemplificar com as melhores
avaliagbes, mas sim ilustrar diferentes abordagens, antes de tudo como um
exercicio metodoldgico de observacao de diversas estratégias de pesquisas
avaliativas em um importante programa da area social.

Avaliagoes de programas sociais: exemplo do Programa Bolsa
Familia

Comecemos por uma avaliacdo de larga escala contratada pelo 6rgado
interessado, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). A Avaliacdo de Impacto do Bolsa Familia (AIBF)* desenvolveu uma
metodologia de avaliagdo longitudinal, quantitativa e quase experimental,
que teve uma abrangéncia de 269 municipios (BRASIL, 2012). Abarcou
quinze mil familias em 2005, e em 2009 onze mil delas foram novamente
entrevistadas. Comparou familias beneficidrias e ndo beneficidrias, de perfis
socioecondmicos semelhantes.

Essa grande avaliagdo apontou resultados importantes, como
maior progressao escolar para as criangas do PBF, em comparagdo com
as criangas de familias ndao beneficiarias, bem como maior frequéncia
escolar. Foram observados também efeitos positivos do PBF em relacdo a
superacdo da prevaléncia de desnutricao aguda e indice de massa corporal
adequado, entre outros resultados.

4 Aavaliagdo foi realizada pelo Consércio formado pelo Instituto Internacional de Pesquisa
sobre Politicas Alimentares (IFPRI) e pelo instituto Datamétrica.
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Ainda referindo-se a avaliagdes de larga escala e longitudinais (de
2004 a 2009) sobre o Bolsa Familia, temos resultados de um relevante
estudo que foi publicado na famosa revista cientifica norte-americana da
area de salde, chamada The Lancet (RASELLA et al., 2013). Seu objetivo foi
avaliar oimpacto do PBF sobre a taxa de mortalidade em criangas menores
de cinco anos, em particular por causas de mortalidade associadas
a pobreza. Foram selecionados 2.853 municipios que apresentaram
estatisticas adequadas de registros de nascimento e de dbito.

Entre diversos resultados, o estudo mostrou que, nos municipios
onde o PBF tinha alta cobertura, houve reducdo de 17% na mortalidade
geral entre criancas, sendo que essa reducdo foi ainda maior quando
provocada por desnutri¢do (65%) e diarreia (53%). Também foi observada
reducao substancial nas taxas de hospitalizacgdo em menores de cinco
anos, bem como aumento da cobertura vacinal e das consultas pré-natais.

Também encontramos outros tipos de avaliagdo do Bolsa Familia,
como avaliacdo de implementacdo. Tese de doutorado defendida na
UERJ, em 2011, busca entender como as normas federais que regem a
distribuicdo de competéncias e responsabilidades no PBF afetam sua
implementacdo no plano local (BICHIR, 2011). O objetivo do trabalho
é mostrar os desafios enfrentados pelo poder central para garantir a
implementagcdo homogénea de um programa nacional de transferéncia
condicionada de renda a ser gerido pelos municipios.

Foram feitas andlises documentais e bibliograficas, bem
como entrevistas com gestores e técnicos municipais. Dentre varias
interpretacGes, destacamos algumas, como a que aponta que o perfil
mais centralizado do federalismo brasileiro e a forte concentra¢do do
poder decisério no Governo Federal impdem limitagdes a alguns objetivos
especificos e locais, e que muitas vezes ha um descompasso entre o ritmo
imposto pelo Governo Federal e o das administracdes locais.

Existem diversos estudos de caso, qualitativos, sobre a gestdo
de condicionalidades do Bolsa Familia. Medeiros e Machado (2013)
analisaram estratégias desenvolvidas por gestores municipais para o
acompanhamento das familias em situacdo de descumprimento das
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condicionalidades no Estado da Paraiba (sete municipios). Foram feitas
visitas técnicas a municipios, com entrevistas e andlises de listas e registros
municipais. Os autores observaram dificuldades de compreensdo quanto
aos critérios para priorizar as familias, bem como falta de recursos e de
pessoal nos municipios, que colocavam obstaculos para a implementacao
dos objetivos da gestdo de condicionalidades, e do prdprio programa
como um todo.

Por fim, também é importante destacar avaliagcbes internas,
desenvolvidas pelo préprio érgdo responsavel pelas condicionalidades no
ambito federal®. AvaliacGes internas sdo realizadas pelas equipes técnicas
das areas finalisticas, que utilizam dados produzidos pela propria gestao
ou dados secundarios e tendem a produzir uma retroalimentacdao da
gestdao. Geralmente contam com o apoio de consultores especializados
contratados por tempo determinado.

O Departamento de Condicionalidades (MDS) realizou uma pesquisa
guantitativa que objetivou avaliar o impacto do PBF na trajetdria escolar
de beneficidrios, por meio da analise comparativa com a trajetéria de ndo
beneficiarios da rede publica de ensino (IARA; CIRENO; XIMENES, 2014).

A abrangéncia foi nacional e o periodo analisado foi de 2008 a 2012.

Foi feita analise longitudinal (2008-2012), que acompanhou os resultados
educacionais de estudantes beneficiarios e ndo beneficiarios. Para tanto,
foi feito um pareamento entre as bases de dados do Sistema Presenca e do
Censo Escolar, ambos do MEC, que se utilizam de cddigos identificadores
distintos. Dos 28.242.978 alunos registrados no Sistema Presenca,
foram identificados 24.280.372 (86%) no Censo Escolar, possibilitando
quantificar a trajetdria escolar de cada aluno do PBF, ano a ano.

Os resultados apontaram que a condicionalidade de educagdo do
Bolsa Familia contribui muito para inserir e manter o aluno beneficiario na
escola, com taxas de abandono menores do que os demais alunos da rede

publica de ensino, tanto no ensino fundamental como no ensino médio.

> Estamos nos referindo ao Departamento de Condicionalidades, vinculado a Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome.
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Além disso, contribui também quanto as taxas de aprovacao, uma vez que
os estudantes beneficidrios do PBF apresentaram melhores resultados no
ensino médio do que os demais estudantes da rede publica. Esses resultados
permitem uma avaliacdo positiva do programa social na perspectiva de DH
—acesso a educacdo e empoderamento dos sujeitos de direitos.

No contexto de celeridade da gestao publica, muitas vezes sdo
necessarias pesquisas avaliativas que tragam resultados em curto prazo,
gue atendam as expectativas de intervencdo dos gestores no processo
decisdrio. Embora ainda ndo muito disseminadas, as avalia¢des internas,
conduzidas por uma boa equipe técnica e qualificados consultores, sdao
uma boa estratégia de avaliacdo, desde que realizadas com adequados
critérios cientificos e rigor.

Conclusao

Vimos que a avaliacdo de politicas e programas sociais tem sua
prépria natureza, distinta das atividades de monitoramento e das
pesquisas cientificas de universidades. Por sua vez, também difere das
atividades de auditoria e controle.

Vimos também que existem diversas formas de elaboracdo e
desenvolvimento de planos de avaliacdo, cabiveis para todos os temas e
areas de atuacgdo. Assim, ndo somente é possivel, como muito desejdvel,
que avancemos cada vez mais na elaboracdo e execucdo de avaliacdes de
politicas e programas sociais, principalmente em uma perspectiva de DH.

A avaliacdo é uma importante aliada da gestdo publica, sendo
importante que seja considerada como estratégica para o aperfeicoamento
das politicas e programas sociais na perspectiva de DH, a partir de sua
grande meta — a efetiva¢do dos direitos. Esse é o primeiro e fundamental
passo, o reconhecimento da avaliacdo como uma aliada estratégica da
gestdo, e ndo como um incobmodo ou como uma inimiga. Melhorar os
processos de trabalho e resultados do programa, e aperfeicoar a politica,
é uma meta sempre a ser perseguida pelos gestores. Para tanto, atividades
de monitoramento e de avaliagdo sdo essenciais.
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Por fim, a avaliagdo também tem que ser uma aliada da sociedade.
Osresultados da avaliagdo significam uma prestacdo de contas a sociedade,
guetemodireitode ser pelomenosinformadaacercade comooorgamento
publico esta sendo utilizado nos programas governamentais. Aqui reside
uma importante perspectiva de DH ja apontada — o empoderamento dos
sujeitos de direitos, ndo somente dos beneficiarios diretos das politicas,
mas também da sociedade como um todo, que, no exercicio da cidadania,
tem o direito de acompanhar andlises e desdobramentos das politicas
publicas. A gestdo publica precisa levar em consideragdo a importancia da
sociedade e dos individuos enquanto sujeitos de direitos, incluindo essa
perspectiva também na avaliacdo de suas politicas e programas.
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Resumo

O artigo analisa as caracteristicas, possibilidades e desafios na elaboragdo e
realizagdo de avaliagbes de politicas e programas na area social, especialmente
sob a perspectiva de direitos humanos: compreendendo a questdo publica a
partir do exercicio e efetivacdo de direitos. Para tanto, serd analisada a relagdo
entre avaliacdo e politicas publicas, a definicdo de avaliacdo e distingdo com
abordagens semelhantes ou complementares, a construcdo do plano de
avaliacdo e sua atengdo para a “avaliabilidade”, bem como a natureza e os tipos
de avaliagdo. Por fim, o trabalho aponta uma abordagem aplicada da avaliagdo
utilizando um programa de destaque na darea social, o Programa Bolsa Familia,
salientando a perspectiva dos direitos humanos das politicas publicas, por
intermédio da capacitagdo dos sujeitos de direitos para demandar seus direitos.

Palavras-chave: avalia¢do de politicas sociais, direitos humanos, bolsa familia,
sujeitos de direitos

Summary

The article analyses features, possibilities and challenges on the preparation and
accomplishment of evaluation of social policies and programs, specially through a
Human Rights dimension: understanding the public issue through the assignment
and enforcement of rights. This way, it analyses the relation between evaluation
and public policy, the definition of evaluation and the distinction with similar or
additional approaches, the construction of an evaluation plan and its attention to
the “evaluability”, as well as of the nature and types of evaluation. Lastly, the article
points out an applied approach of the evaluation using a social featured program,
the Bolsa Familia Program, stressing the human rights perspective of public policies
through the capacity of the right-holders to demand their rights.

Keywords: evaluation of social policies, human rights, bolsa familia, right-
holders

Resumen

El articulo analiza las caracteristicas, posibilidades y retos en el disefio
y la realizacion de evaluaciones de las politicas y programas en el area social,
especialmente desde la perspectiva de los Derechos Humanos: que comprende
un asunto publico desde el ejercicio y la observancia de los derechos, la definicidon
de evaluacion y distincion con enfoques similares o complementarios, la
construccion del plan de evaluacion y la atencidn a las condiciones de evaluacion,
asi como la naturaleza y tipos de evaluacion.

Finalmente, el documento sefiala una evaluacién del enfoque aplicado usando
un programa clave en el area social, programa Bolsa Familia, Ilamando la atencién
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sobre la perspectiva de los derechos humanos en las politicas publicas a través de
la formacién para el titular de los derechos para reclamar sus derechos.

Palabras clave: evaluacion de las politicas sociales, derechos humanos, bolsa
familia, sujetos de derechos
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NEGOCIAGCOES EFETIVAS PARA A
CONSTRUGAO DE CONSENSOS EM
POLiTICAS DE DIREITOS HUMANOS

Amdncio Jorge de Oliveira
Janina Onuki

Introdugao

Toda negociacdao é um processo dinamico, complexo, que envolve
muitas dimensdes e uma gama de elementos interativos, tendo por fim a
conclusdo de determinado acordo. Esse €, assim, um subproduto de uma
negociacao bem-sucedida, resultado de uma longa cadeia de decisGes e
eventos.

N3o sem razdo, a figura que mais facilmente simboliza uma
negociagdo é a de um jogo, com os seus respectivos elementos
constitutivos: o objetivo, os atores com diferentes interesses e perfis, as
condi¢Bes emocionais dos jogadores, as regras para as quais os jogadores
devem atentar, os juizes ou arbitros, o contexto em que o jogo transcorre,
a diferenca de poder (financeiro ou de habilidade) entre os jogadores, os
riscos envolvidos, os retornos ou ganhos que os vencedores podem aferir
e as técnicas e estratégias envolvidas.

O paralelo entre negociagdo e jogo também nos ajuda a entender a
diferenca de performance entre os negociadores. Por que, afinal, algumas
pessoas sao excelentes negociadoras, enquanto outras tém uma performance
tdo limitada? Imediatamente nos vem a mente a ideia de talento: assim como
alguns jogadores sdo talentosos por natureza, algumas pessoas simplesmente
tém a capacidade de negociar como um dom, uma vocacgdo inata. Elas sdo
persuasivas, extrovertidas, firmes, comunicativas e com grande capacidade
de improviso. Outras, ao contrario, sdo vitimas da timidez e da introspecgao.
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Ao considerarmos a capacidade de negociar como um atributo
de talento, estamos no fundo a pensar a negociacdo como uma arte,
cujo sucesso depende, antes de tudo, do talento inato do negociador.
Entretanto, caso se reduzisse a arte, pouco haveria a fazer para melhorar
a capacidade dos desfavorecidos.

A capacidade do negociador apoia-se em um tripé constituido de
arte, técnica e ciéncia. Eis, entdo, o nosso ponto de partida. Tal como
os bons jogadores, que dependem de treinamento e do uso da ciéncia
em seu favor, os negociadores aprimoram-se por meio de técnicas e
do uso da ciéncia das negocia¢Ges. Assim sendo, o curso ministrado,
em 2014, a gestores de politicas publicas que atuam na Secretaria
de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica buscou dissecar o
processo de negociacdo, a fim de apresentar seus elementos e fatores
principais.

Certamente torna-se mais complexo compreender e analisar
um processo de negociacdo em que a presenca de varidveis subjetivas
é constante e existe uma interdependéncia quase inevitdvel entre os
atores. O tema dos direitos humanos pressupde a necessidade de
negociacdo em varios niveis, assim como a articulagdo permanente, de
maneira que a cooperagao seja uma constante e que possa resultar em
bons acordos.

O capitulo esta dividido da seguinte forma: na primeira parte,
apresentamos as teorias das negociagdes, discutindo de que forma
tais fatores influenciam os resultados e as estratégias adotadas nas
negociagdes. A segunda parte dedica-se a revisar as principais técnicas e
taticas negociadoras, extraidas tanto da teoria quanto de relatos de casos
emblemadticos e da experiéncia coletada ao longo do curso.

Podemos dizer que fizemos um exercicio de sensibilizacdo que
consistiu em aplicar simula¢des que davam énfase a diferentes elementos,
com o objetivo de permitir aos participantes o desenvolvimento
da capacidade de reconhecer quais fatores devem ser levados em
consideracdo numa negociacdao, como esses fatores afetam os resultados
e, por fim, decidir pelas melhores tdticas e estratégias negociadoras.
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A formacao de agentes publicos

Sao muitos os usos e aplicacdes da teoria das negociagdes, tanto
para gestores publicos quanto para executivos do setor privado. No
ambito governamental, elas sdo utilizadas no processo de concepc¢do
de regulamentagbes do setor publico e nas estratégias destinados ao
cumprimento das normas. Servem como exemplo a teoria dos leilGes, os
acordos de leniéncia para desbaratar cartéis, as politicas de concorréncia,
as politicas de distribuicdo de renda, as decisGes de investimentos
publicos, a definicdo de politicas das agendas regulatdrias e a competicdo
comercial entre as nagoes.

O acordo final sempre é produto de um processo de negociacdo
geralmente complexo e que envolve muitas etapas e muitos atores. Além
disso, a crescente interdependéncia entre atores de natureza distinta
torna os processos de negociacdo mais complexos, visto serem feitos, cada
vez mais, em um ambiente que demanda diferentes culturas (nacionais,
regionais, burocraticas, institucionais e interpessoais).

Nesse novo quadro, a habilidade de negociar surge como um pré-
requisito fundamental do administrador publico, sobretudo para aqueles
que exercem ou pretendem exercer um papel de lideranga. Mesmo
estando em um cargo de comando, o lider de instituicdes complexas
nao pode administrar por meio de constante imposi¢do, pois, além de
ser politicamente custosa, é, na maioria das vezes, impraticavel. Assim,
desenvolver poder de persuasdo e capacidade de didlogo passa a ser uma
exigéncia para os novos lideres institucionais.

Para além da habilidade individual dos lideres, o recurso das
negociagdes mostra-se essencial por ajudar a: 1) reduzir o tempo para se
firmar acordos, ou, no sentido mais amplo, reduzir os custos de transagao,
na medida em que tempo de gestores é um dos mais caros recursos da
administracdo; 2) ampliar a qualidade dos acordos, o que ajuda a gerar
eficiéncia administrativa; e 3) evitar ou resolver conflitos.

Em linhas gerais, os fundamentos conceituais e tedricos das
negociagdes no ambito da administragdao publica ndo diferem dos de
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outras arenas. Entretanto, em determinadas situagbes, é preciso levar-
se em consideragdo as especificidades da barganha no ambito publico. A
especificidade do setor publico recai, sobretudo, na promocgéao de servigos
sem fins lucrativos (not profit driven) e tem a populagdo mais ampla como
publico-alvo. Além disso, o fato de as instituicdes publicas atenderem, em
geral, a diretrizes tracadas por politicos eleitos faz com que o setor seja
majoritariamente marcado pela dimensao politica.

No que se refere ao tempo, sabemos que, nas negociagOes
publicas, em geral, o tempo tende a ser mais dilatado, exceto em
situacbes de emergéncia, tais como desastres naturais e crises
financeiras sistémicas. E, dessa forma, a depender da situagdo, o tempo
pode ser um passivo (representando obrigacbes e dividas contraidas
pela entidade econémica) ou um ativo (representando bens e direitos
gue uma instituicdo econémica possui e que possam ser valorizados em
termos econémicos) no jogo da barganha. O setor publico, em que a
carga juridica é acentuada, tem maior dificuldade em responder com
agilidade a uma demanda de negociagGes. Isso faz, entdo, com que o
tempo se torne um passivo.

Um contexto diferente muda a relacdo de forcas e o poder de
barganha. O tempo passa a ser um ativo para o setor publico quando a
pressdo é por resultados imediatos. Os atores, portanto, devem incluir
o tempo como uma varidvel relevante na definicdo de estratégias de
barganha.

Além disso, a gestdo no setor publico requer uma pesada carga
de controle e auditoria. A tramitacdo burocratica, entdo, faz com que as
transacGes envolvendo entidades governamentais sejam mais demoradas.
Em linhas gerais, o setor publico tem um maior grau de formalidade
juridica, muitas vezes expressa na forma de carga burocratica.

E o setor publico, com foco na area de direitos humanos, tem por
prioridade mdaxima as decisGes e negocia¢des envolvendo entidades

publicas, organizagGes internacionais e atores sociais, de maneira a
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garantir a qualidade da prestacdo de servicos a sociedade, bem como seus
direitos sociais e politicos.

No que tange ao poder de barganha, o funcionario publico tem um
grau de estabilidade muito maior do que no setor privado, e a correlacao
de forgas nos processos de barganha coletiva é um item de destaque.

O Quadro 1 sintetiza oito diferencas fundamentais entre a barganha
nosetor publico e nosetor privado. Essadistingdo é apresentadade maneira
a enfatizar algumas caracteristicas do setor publico e o contraste com
outras arenas. Observa-se que as caracteristicas em cada uma das esferas
(publica e privada) ndo sdo estanques entre si, mas se retroalimentam,
formando um circulo de autorrefor¢co. Assim, por exemplo, a alta carga
de formalidade juridica e a estabilidade da carreira do servigo publico
concorrem no sentido de tornar os administradores publicos avessos aos

riscos. Ja no setor privado, a relacdo se inverte.

Quadro 1 - Diferencgas entre a barganha no setor publico e no setor privado

Caracteristicas

Setor Publico

Setor Privado

1. Publico-alvo

amplo (sociedade)

especifico

(consumidores)

2. Tangibilidade muitos bens bens tangiveis
intangiveis

3. Indicadores de servicos publicos lucro

sucesso

4. Orientacao politica/técnica técnica

5. Formalidade

formalidade juridica

menor formalidade

6. Tempo

dilatado

imediatismo

7. Estabilidade

menor poder de

barganha

maior poder de

barganha

8. Propensao ao risco

aversao ao risco

amante ao risco

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Ainda que as consideracdes anteriores e o Quadro 1 mostrem
uma tendéncia geral, isso nao significa que ndo haja varia¢gdes quando se
observam casos especificos. Eventualmente, uma determinada burocracia
pode ser muito arrojadal. Além disso, podem ser observados grandes
contrastes entre burocracias no interior de um mesmo governo, assim
como entre paises e regides distintas.

E importante lembrar também que esses processos s3o dindmicos
e ha, de tempos em tempos, mudanca de cultura no setor publico. Um
exemplo disso foi a mudanca de orientacdo da administracdo publica
norte-americana com a implementacdo do Novo Modelo de Gestdo
Pdblica (New Public Management) no final da década de 1980, a qual
pretendia aproximar os padroes de eficiéncia do setor publico ao do setor
privado.

Ter em mente essas diferencas de cultura mostra-se fundamental
para a formulacdo de estratégias de barganha, a depender do tipo de ator
envolvido. Desse modo, a formulacdo tende a ser mais simples quando
se trata de negociadores do mesmo perfil, tal como publico/publico, e
mais complexa em situacGes de perfil hibrido, dada a tendéncia de haver
um choque cultural mais intenso, para o qual os atores precisam estar
preparados.

Como veremos mais adiante, as estratégias de negociacdo sao
definidas em funcdo de uma série de fatores, entre os quais se inclui a
dimensao substantiva, ou seja, o tema como objeto de negocia¢des. No
que houver diferencas entre setor publico e privado, essas devem ser
levadas em consideracao pelos negociadores. Assim, se metas, publico-
alvo, cultura e poder de barganha distinguem o setor privado e o setor
publico, entdo as estratégias definidas pelos negociadores também devem

levar em consideracdo esses aspectos.

1 No que tange a propensdo ao risco, existem trés tipos de negociadores: o avesso, o
neutro e o amante ao risco. Uma definicdo mais pormenorizada desses tipos sera
apresentada em se¢do mais adiante.
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Metodologia empregada e pressupostos

O curso foi estruturado a partir de uma combinac¢do de elementos
tedricos e elementos praticos. Cada um dos encontros foi aberto com
uma exposicdo conceitual e tedrica sobre processos de negociacgdes.
A apresentacdo conceitual é sucedida por simulacdes de negociacdes
desenvolvidas por meio de equipes formadas espontaneamente entre os
participantes. O subproduto de cada um dos processos simulados foi um
acordo, assinado por ao menos um membro de cada uma das equipes
participantes.

O pressuposto que instrui essa metodologia é o de que pratica
e teoria se retroalimentam. Isso porque, no universo das negociacoes,
coexistem os analistas e os praticantes. Os analistas sdo aqueles capazes
de analisar um processo de negociacdo, compreender como interagem
as variaveis fundamentais e, sobretudo, diagnosticar as razGes dos
impasses gerados. Os praticantes, diferentemente, sdo aqueles que se
sentam a mesa de negociagdes. Sdo, por assim dizer, os operadores do
processo de barganha.

O pressuposto é de que o praticante sera tanto melhor negociador
qguanto melhor for analista, sendo o contrario também verdadeiro. A
teoria aguca a capacidade do praticante, assim como a pratica aguca
a capacidade de intepretagdo do analista. A metodologia do curso é
desenvolvida com base nesse pressuposto fundamental.

As principais fases das negociagées

Geralmente associamos a ideia de negociar ao ato de sentar-se a
mesa e acertar os termos de um acordo entre as partes. Na verdade, esse
é um momento especifico de um processo complexo que tem muitas fases
e facetas. Em algumas negociacdes, a barganha em si é o momento crucial,
enquanto em outras é apenas a formalizagdo de um acordo previamente
estabelecido.
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Em linhas gerais, as negociacdes podem ser subdivididas em trés
grandes fases: a pré-negociacao, a negociacao de fato e a pds-negociacao.
Cada uma dessas fases desempenha um papel importante no processo
de barganha como um todo, e o descuido em qualquer uma delas pode
comprometer um acordo, por melhor que esse possa parecer para as
partes envolvidas.

As tarefas relacionadas com o processo de negociacdo distribuem-
se de acordo com a fase da negociacdo: 1) pré-negociagdo: proposicdo
da agenda, prospeccdo de interesses necessarios para engajamento das
partes, estabelecimento de regras e definicao dos papéis dos negociadores;
2) negociagdo: aprofundamento da prospecg¢do de interesses, definicdo
da féormula negociadora, detalhamento e redacdo do acordo; e 3) pos-
negociagao: gestao e execugao dos compromissos acordados.

A pré-negociagao é a fase de estruturacdo das bases da negociacdo.
E nesse momento que se define se um assunto vai ou ndo ser levado de
fato para uma negociacdo e em que condicdes isso ocorrerd. Nem tudo
que é sugerido num processo de pré-negociacdes vai adiante: muitas
vezes, uma proposta para antes mesmo de ser objeto de uma negociagao
efetiva. Além do tema (assunto, stakes), definem-se, na pré-negociacao,
as regras basicas de como as negociagbes vao se estabelecer, quais sdo
os atores (negociadores) credenciados para negociar e seus respectivos
papéis.

As chances de um assunto passar da fase de pré-negociaces para
a fase de negocia¢des dependem de uma combinacdo de fatores. Desses,
um dos mais importantes é relacionado a forca dos proponentes ou
demandantes. Quanto mais poder de agenda tiver um demandante e, na
ordem inversa, quanto menos poderes tiverem as partes contrarias, maior
serd a probabilidade de um assunto chegar a fase seguinte.

Além do poder de proposicdo, o contexto pode ser elemento
importante para induzir uma negociagdao. Um determinado assunto
que, em tempos normais, nao teria apelo algum, pode ganhar grande
repercussao em um momento de crise e ser alcado a condicdo de tema de
importancia primordial.
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Além do objeto das negociacdes, ou seja, da definicdao da substancia
do que vira a ser negociado, na fase das pré-negociacdes sao definidos o
cronograma, os papéis e a atribuicdo dos atores envolvidos, e as regras
principais que norteardo o processo de negociacdo. Observa-se que as
regras de negociacdes podem, em muitas situacdes, determinar quem fica
em melhores condicdes. Por todas essas razdes, a fase da pré-negociacao
é tdo relevante. Essa é a fase que demanda maior investimento em
preparagdo e planejamento, como se vera na préxima segao.

A pré-negociacdo é, portanto, um momento de prospeccgdo,
de sondagens e de preparagdo. A negocia¢do ainda ndo comegou
efetivamente e, assim, os atores ainda ndo se veem comprometidos com a
negociacao, e o custo de desisténcia é baixo. A transicao da pré-negociacao
para a negociacdo formal sé ocorre quando os negociadores julgam que
ha suficiente “massa critica”, ou seja, quando ha assunto e engajamento
suficiente de interesses que levam os atores a sentarem-se a mesa de
negociacBes. E quando a pré-negociacdo chega num determinado nivel de
amadurecimento (ripeness na linguagem corrente).

A fase de negociacdo é quando a barganha propriamente dita
comega. Estabelece-se um processo de comunicacdo de forma que os
negociadores conhecam, de forma mais aprofundada, os interesses e
as posicdes dos outros. Esse momento de mapeamento de interesses e
posicOes é particularmente sensivel, pois os negociadores ainda ndo tém
clareza do quanto podem revelar suas posicdes e interesses.

A depender do tempo disponivel e da confianca entre as partes,
0os negociadores podem abrir imediatamente todas as informacgdes
disponiveis sobre seus interesses e limites na negocia¢do. Outras opgdes
do negociador consistem em abrir as informacdes gradualmente, como
se tateasse o terreno da negociacao, ou se fechar integralmente e nao
se dispor a passar informacgdes Uteis para o outro lado. A modalidade
de negociacdo em que os negociadores revelam inteiramente suas
posi¢cdes é chamada de FOTE (Full Open Truthful Exchange), ou seja, sdao
negociagdes inteiramente abertas baseadas em confian¢a, mas raramente
sao adotadas, como veremos na se¢do de técnicas e estratégias.
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Tao logo os negociadores conhecam suficientemente os interesses
e as posicoes do outro lado, da-se inicio ao processo de barganha. Como
o proprio significado da palavra indica, barganhar implica estabelecer
trocas. Trocas, por sua vez, implicam um jogo de oferta e demanda. O
ofertante indica o que esta disposto a ofertar, a conceder, enquanto o
demandante indica o que quer do outro.

Muitas vezes, encontrar os termos da troca é simples. Um
exemplo trivial é quando os negociadores tém bens complementares e
a questdo, nesse caso, resulta apenas em definir quantas unidades de
cimento uma parte estd disposta a ceder pela areia e vice-versa — ou
seja, o detalhamento do acordo. Tendo-se isso definido, a negociacao se
estabelece sem maiores problemas.

Outras vezes, contudo, encontrar os termos da troca ndo é tdo
simples assim. Logo apds a fase inicial de mapeamento dos interesses,
vem o momento em que os negociadores procuram encontrar a formula
negociadora. A férmula é aideia geral sobre a base do acordo e geralmente
requer um detalhamento, ou seja, especificacdes mais claras sobre os
termos do acordo.

ApOds a declaracdo de aceite, entdo, parte-se para a elaboragdo e
celebragdo do acordo. Vale lembrar que nem todo acordo é escrito. Alguns
grupos sociais e culturas preferem acordos informais, estabelecidos
verbalmente, enquanto outros exigem que os acordos sejam por escrito
e na forma de contratos. Um expediente muito usado e util nos acordos
formais é a dinamica de texto Unico, na qual os negociadores consolidam
suas propostas com base em um texto comum.

Um acordo elaborado de forma cuidadosa figura como parte
essencial de uma negociacdo. Um acordo descuidado, ambiguo ou
confuso, por outro lado, tende a trazer problemas no futuro, na fase de
pods-negociacdo. Essa Ultima fase, muitas vezes esquecida na dinamica de
negociacOes, é também fundamental, pois é nela que os compromissos
acordados sdo geridos e executados. A ambuiguidade no acordo final pode
induzir a reabertura de conflitos e desentendimentos. A pds-negociacao,
entdo, é afase de implementacao do acordo, exigindo monitoramento das
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partes envolvidas a fim de saber se o combinado estd sendo cumprido,
tanto do ponto de vista das condi¢Ges, como dos prazos estabelecidos.

Como se pode ver, a negociacdo tem fases bem definidas e exige,
antes de tudo, um bom planejamento. Raramente nos damos conta
do qudo importante é o planejamento de uma negociacdo, sobretudo
se se trata de um assunto relevante e complexo. Tendemos a acreditar
piamente na nossa capacidade de improviso. Sem desmerecé-la, dado
ser fundamental em diversas situa¢des inesperadas, determinamos o
desempenho do negociador pela capacidade de planejar adequadamente
uma negociacdo. Em outros termos, negociar é preciso. Como se
preparam, entdo, os negociadores experientes e profissionais? E o que
veremos na préxima secao.

A dimensao substantiva das negociagdes e a posigao relativa
dos direitos humanos

Fundamentalmente sdo sete os elementos fundamentais de um
processo de negociacdo. S3o eles o objeto da negociacdo, o perfil dos
negociadores, os interesses envolvidos, as regras, a conjuntura, a estrutura
e as estratégias possiveis. O bom desempenho do negociador depende,
em grande medida, de compreender como cada um desses elementos
interage de forma a conformar o processo de negociacao.

A compreensdo sobre a natureza do objeto é o ponto de partida de
todo processo de negociag¢des. Tradicionalmente, a natureza do objeto de
negociacdes é definida em quatro dimensdes:

Tangibilidade: referente a concretude do objeto, podendo ser
tangivel ou intangivel.

Integralidade: relativa ao montante total do objeto, podendo ser
uma barganha integrativa, distributiva ou desintegrativa.

Proporcionalidade: referente a divisdo de ganho dos negociadores.

Obtencdo de ganhos: relacionada com a mutualidade dos ganhos,
podendo ser do tipo ganha-ganha, ganha-perde ou perde-perde.
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A tangibilidade é central na medida em que modula o grau de
dificuldade de um processo de negociacdo. As negociagGes com objetos
tangiveis tendem a ser mais faceis que as negociacdes com objetos
intangiveis. Isso porque os objetos tangiveis tendem a ter uma referéncia
do preco da unidade em avaliacdo. Trata-se de um preco aferido pelo
mercado e conhecido pelos negociadores por meio de tabelas divulgadas
em veiculos especializados. Gracas a essa referéncia, os negociadores
tomam decisGes a partir de parametros mais claros.

Direitos humanos: natureza do objeto e estratégias de
negociagoes

Esta secdo trata de analisar em que tipo de objeto de negociacdes
os direitos humanos se encaixam. Como veremos, os direitos humanos
implicam tanto elementos favoraveis a negocia¢cdes cooperativas, como
estratégias ndo cooperativas. O desafio serd transformar os elementos

ndo cooperativos em elementos cooperativos.
Direitos humanos como objeto intangivel e normativo

O tema dos direitos humanos &, por definicdo, um objeto intangivel.
N3do existe uma tabela de referéncia em que conste o valor de uma
“unidade de direitos humanos”. O tema direitos humanos é complexo e
multidimensional e ndo pode ser reduzido a uma dimensao quantificavel.
Além disso, o tema carreia uma dimensdo normativa (moral), que varia
ndo apenas de tempos em tempos, mas também de cultura em cultura.

O fato de o tema direitos humanos ser constituido de forte carga
normativa insere, nas negocia¢des do tema, um desafio complementar.
Enquanto os objetos materias permitem a reducdo da negociacdo a uma
Unica dimensdo, a monetdria, o tema dos direitos humanos exige que os
negociadores compartilhem de crencas e valores similares. A auséncia
de crengas e valores compartilhados inviabiliza a no¢do de justica na
dindmica de negociacoes.
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O fato de os direitos humanos serem um objeto essencialmente
intangivel representou um grande desafio, mas também uma grande
experiéncia de aprendizado no curso de Especializacdo em Gestdo de
Politicas Publicas de Direitos Humanos. O desafio foi criar parametros
sobre a qualidade dos acordos gerados nos processos simulados. Em
negociacdes quantificaveis, tais como um processo de compra e venda, é
mais facil estabelecer o desempenho dos negociadores. Quanto mais alto
for o preco do produto, melhor para o vendedor, enquanto que, quanto
mais baixo for, melhor para o comprador. Esse tipo de parametro bem
definido inexiste em negocia¢des sobre direitos humanos, o que torna
mais complexa a definicdo sobre o desempenho das partes.

A definicdo de negociagdes sem parametros claramente definidos
exige uma boa dose de criatividade e um bom tino politico dos
participantes. Em negocia¢des quantificdveis, exige-se dos negociadores
capacidade de cdlculo e de otimiza¢do de processos. Em negociagles
ndo quantificaveis, as habilidades exigidas aos negociadores mudam
sensivelmente. Habilidade politica, capacidade de compreensdao das
sutilezas normativas e culturais dos grupos participantes, entendimentos
sobre as facetas normativas e de justica envolvidas em processos de
barganha s3do algumas das habilidades exigidas em uma negociacdo de
objetos intangiveis, como é o caso dos direitos humanos. Essas foram
habilidades encontradas entre os participantes do curso.

Entre uma barganha distributiva e integrativa

O tema de direitos humanos pode ser visto, pelos negociadores,
tanto como uma barganha distributiva quanto como uma barganha
integrativa. O tema serd considerado uma barganha distributiva sempre
que for visto com uma restricdo ao crescimento econdmico ou ao
estabelecimento de empreendimentos de comércio e investimentos.

A tensdo criada entre a construcdo de hidroelétricas e o respeito
aos direitos de povos indigenas exemplifica bem o olhar sobre os direitos
humanos como uma barganha distributiva. Esse exemplo foi objeto de

315



Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos — Coletdnea

estudo de caso desenvolvido pelo Caeni por iniciativa da Enap. Viu-se,
nesse estudo de caso, que o carater distributivo gerou uma intensa
barganha interburocratica.

A interpretacdo dos atores sobre a natureza do objeto de
negociacdes — no caso, as hidroelétricas — altera-se quando o tema da
sustentabilidade é incorporado a dinamica da barganha. As medidas
gue ampliam os direitos dos povos indigenas e a ampliacdo de medidas
compensatdrias competem em transformar, ndo sem muito didlogo, o
tema da construgdo de hidroelétricas de uma barganha distributiva em
uma barganha integrativa.

Um jogo de ganhos absolutos

Raramente, o tema dos direitos humanos pode ser interpretados
com um jogo de ganhos relativos. O jogo de ganhos relativos é aquele
em que, como vimos, 0s negociadores se preocupam mais com o
equilibrio de poder do que com seus ganhos absolutos individuais. Em
direitos humanos, os negociadores tendem a comparar a situacao atual
com as mudangas a partir do estabelecimento de um novo acordo. Se
os ganhos forem positivos, a tendéncia é que o acordo seja fechado.
A proporcionalidade de um objeto é, portanto, um elemento indutor
positivo no estabelecimento de estratégias cooperativas.

De ganha-perde ao ganha-ganha: sobre a mutualidade

O mesmo que foi dito sobre o tema da integralidade pode ser
dito sobre a mutualidade. Sempre que o respeito e a observag¢ao aos
direitos humanos forem vistos como fatores restritivos a determinados
empreendimentos, estabelecer-se-4 uma barganha do tipo ganha-perde.

O respeito aos direitos humanos gera, contudo, externalidades
positivas em muitas dimensdes. Para ficar em apenas duas dimensdes,
vale citar a construcao de acordos com mais dose de legitimidade e
acordos mais sustentaveis, na medida em que diminuem as chances
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de contestacdes futuras. A construcdo de acordos mais legitimos e
sustentdveis faz com que a barganha tome mais tempo, é claro. Mas o
investimento desse tempo compensa, pois os acordos se tornam mais
sélidos.

Em suma, os acordos sobre direitos humanos podem ser vistos sob
um Gtica ndo cooperativa, qual seja, sob a ética da barganha distributiva e
de ganha-perde. Cabe aos atores converter os elementos ndo cooperativos
da barganha de direitos humanos em elementos cooperativos. Esse tema
foi bastante frisado ao longo do curso.

Elementos adicionais de complexidade: o perfil dos atores

A secdo acima tratou de analisar as negocia¢des sobre direitos
humanos da dtica da natureza do objeto. Vimos que ha elementos
cooperativos e ndo cooperativos nesse tipo de barganha, o que, por si
so, insere na barganha alguns desafios importantes. O perfil dos atores
nas negociagOes sobre direitos humanos engendra, também, elementos
facilitadores e desafiadores na barganha.

Por definicdo, as negociacdes sobre direitos humanos envolvem
muito atores e atores com distintos niveis de competéncia legal.
Negociagdes com muitos atores sdo denominadas multilaterais, e
negocia¢Ges com atores com distintos niveis de competéncia, multitrack
diplomacy. De fato, as negociacGes sobre direitos humanos envolvem
o Executivo, Legislativo, ONGs, empresas, sindicatos, interesses
organizados etc.

Obviamente que a multiplicidade de atores nas negocia¢des sobre
direitos humanos confere complexidade aos acordos. Quanto mais atores,
mais diversos sdo os interesses. Conta a favor de negocia¢des sobre
direitos humanos, contudo, a vantagem de serem barganhas de longa
dura¢do. O tempo contribui para que os atores percebam a férmula da
negociacdao, aquela que transforma uma barganha distributiva em um
barganha integrativa ou uma barganha do tipo ganha-perde em uma
barganha do tipo ganha-ganha.

317



Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos — Coletdnea

Coaduna-se com a multiplicidade de atores a composicdo
interdisciplinar dos grupos participantes do curso. A despeito de uma maior
prevaléncia de graduados na area de ciéncias humanas, os participantes
tinham formagdo nas mais diversas areas. Comisso, 0s grupos responsaveis
por conduzir os processos simulados de negociacdes eram compostos por
pessoas de formacdao complementar, o que favoreceu solugdes criativas,
dificilmente obtidas por um grupo treinado para solucionar problemas
sempre da mesma maneira.

Esse tema, da diferenca de formacdao académica nas abordagens
em processos de negociagdes, acabou por tornar-se, em si, um assunto
de discussdo ao longo do curso. O mesmo aconteceu em relacdo ao
tema do género. O género é um elemento importante nos processos de
negociag¢Oes? Essa discussdao suscitou uma revisao do assunto, que se
apresenta a seguir.

A tematica do género nas negociagoes

O género pesa na hora da negociacdo? Eis uma questdo intrigante,
objeto de intenso debate entre leigos e de inUmeros estudos entre
especialistas e pesquisadores. Mais do que intrigante, a diferenca de
géneros (gender gap) é uma dimensdo fundamental para o universo
das negociagdes, pois estd intimamente relacionada com a tematica da
lideranca. Percebe-se que, cada vez mais, diferentes instituicdes, sejam
elas governamentais ou privadas, sdo dirigidas por mulheres.

Ao ndo se levarem consideracdo o tema do poder, eventuais estudos
podem chegar a conclusdes simplistas. Pode-se analisar que o fato de haver
maior prevaléncia de homens em postos de mando, indica a tendéncia a
terem comportamento mais competitivo. Mas tal comportamento pode
ser derivado do fato de terem mais poder e ndo simplesmente do fato de
serem homens. Ou seja, é o poder e ndo o género a causa explicativa do
comportamento competitivo.

Um primeiro estudo procura observar as diferengas entre homens e
mulheres do ponto de vista da propensdo a cooperag¢do nas negociacdes
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(KoLB, 2008). Para essa pesquisa, as mulheres seriam mais bem municiadas
das habilidades necessarias nas negociacGes integrativas do que os
homens, tais como levar em consideracdo a necessidade dos outros na
barganha e incluir o ponto de vista dos outros em seus julgamentos.

Além disso, teriam trés outras caracteristicas: uma énfase
mais acentuada no relacionamento interpessoal do que nos aspectos
substantivos das negociagdes; maior propensao para compartilhar
informacGes pessoais; e maior propensdo de evitar conflitos em situacGes
de incerteza. Todos elas contribuem para que as mulheres, ainda segundo
Kolb, tenham vantagens comparadas em barganhas cooperativas, ao
passo que os homens teriam vantagens comparadas em barganhas
competitivas.

Revisando a literatura disponivel, chegamos ao seguinte quadro-
resumo (Quadro 2) das diferencas de género:

Quadro 2 — Diferengas de género relevantes para a negociagao

Aspectos comparados | Homens Mulheres
Barganha competitiva cooperativa
Trago psicoldgico racional emocional
Compromissos ambiciosos modestos
Comunicacgao indireta direta

Fonte: Elaboragdo prépria.

Como ja foi mencionado brevemente, o melhor lider é aquele
que consegue dominar os diferentes tipos de lideranga (instrumental,
coercitiva e unilateral), o que indica capacidade de adaptagdo as situagdes.
O mesmo vale para a relacdo entre género e negocia¢des. Capacidade
de adaptagdo é o principal ativo no universo das negociagdes. O mais
eficiente é ter flexibilidade para se adaptar ao contexto: ser cooperativo
ou competitivo de acordo com a situagao.

Dados de uma pesquisa realizada no Brasil parecem ndo corroborar
a ideia de que hd uma diferencga significativa entre os géneros no que
tange a percepcdo sobre protecionismo comercial (IRI-UsP, 2012).
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Diferentemente das pesquisas apresentadas em outros paises (KoLB &
MCGINN, 2008; KIMMEL et al., 1980; SWAAB; SWAAB, 2009), a mulher ndo
tem tendéncias protecionistas mais acentuadas do que o homem. E era
de se esperar que essa diferenca fosse ainda maior do que nos EUA, pois
a desigualdade de poder econémico entre homens e mulheres é maior
aqui do que 1a.

Mas os estudos vdo além de tentar entender em que consistem,
quando é o caso, as diferencas de género no universo das negociagdes e
da resolugdo de conflitos. Tratam de tentar entender, para os casos em
gue se encontram diferencas, quais os fundamentos que explicam essas
diferencas.

Ainda ndo temos elementos empiricos suficientes para sermos
taxativos quanto as diferengas de género em negociagées. Mesmos nos
estudos que demonstram haver diferencas, elas sdo pequenas. Com isso,
sdo necessarios outros estudos que confirmem a hipdtese da diferenca
de género. Além disso, é necessdario fazer estudos comparados, entre
diferentes paises, a fim de sabermos o quanto a interacdo entre cultura e
género influencia no comportamento dos negociadores.

Seja como for, a variavel género deve ser levada em consideragdo no
planejamento de uma negociagao, ja que estilos, formas de comunicacdo,
taticas e estratégias utilizadas por homens e mulheres tendem a ser
diferentes.

Breve balango

O curso ministrado a gestores de politicas publicas que atuam
na Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH)
mostrou, entre outras coisas, o quao importantes sdo as especificidades
tematicas para o entendimento de processos de negociagBes. Essas
especificidades ficaram flagrantes tanto no decorrer dos debates e
discussdao em sala quanto nas simulacdes desenvolvidas.

Como ocorreu nos inimeros cursos ministrados por membros do
Caeni/USP para gestores de politicas publicas, o curso realizado junto
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a SDH comportou trés conjuntos de atividades. O primeiro conjunto
de atividades foi referente a apresentacdo das abordagens, conceitos,
vocdbulos e teoria de negociagdes. O segundo conjunto de atividades
foram simulagGes, nas quais os participantes eram instados a realizar
negociacbes a fim de consolidar conceitos e aprimorar técnicas de
barganha. Por fim, foi pedido aos participantes que fizessem relatos de
casos de negociagdes dos quais tinham participado.

Pode-se depreender que tanto a parte conceitual quanto os processos
simulados exigem referéncias especificas de direitos humanos. E certo que
existe uma gama de conceitos e praticas que sdao comuns a negociacdes
de diferentes temas. Esses sdo os conceitos e praticas horizontais. Esses
foram intensivamente utilizados ao longo do curso. Existem, por outro lado,
conceitos e praticas que sdo atinentes especificamente ao universo dos
direitos humanos. Serve, como exemplo para ilustrar essa especificidade,
a complexa definicdo de justica nos temas ligados aos direitos humanos.
Ha, no caso dos temas dos direitos humanos, uma elevada demanda por
discussdo sobre aspectos normativos e de justica ligados aos processos de
negociacdes. Por este ser um curso de negociagdes voltado aos direitos
humanos, deve-se dar uma atencao especial ao aporte de teoria normativa.

A mesma especificidade péde ser detectada em relagao ao perfil
dos gestores ligados ao tema de direitos humanos. Esses gestores tém
habilidades especificas, fundamentais aos processos de negociacoes
envolvendo objetos intangiveis, como discutido ao longo do texto. A
capacidade de interpretacdo simbdlica e cultural é um exemplo que
merece destaque.

O conjunto dessas especificidades nos leva a considerar como
fundamental o desenvolvimento de um tratamento tedrico e pratico
singular para gestores de politicas publicas para direitos humanos. Os
elementos horizontais devem, evidentemente, ser mantidos. Esses
elementos dardo alicerces para uma discussdo mais especifica, focada
na area de direitos humanos. Seria recomendavel, a luz dessa excelente
experiéncia, que fossem desenvolvidas tanto abordagens conceituais
especificas de direitos humanos quanto simula¢des focadas nesse tema.
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Resumo

Um negociador pode se aprimorar por meio de técnicas e do uso da ciéncia
das negociagGes. O curso ministrado em 2014, a gestores de politicas publicas
que atuam na Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica,
buscou dissecar o processo de negociag¢do, a fim de apresentar seus elementos e
fatores principais.

Torna-se mais complexo compreender e analisar um processo de
negociacdo em que a presenca de varidveis subjetivas é constante e existe
uma interdependéncia quase inevitavel entre os atores. O tema dos direitos
humanos pressupde a necessidade de negociagdo em vdrios niveis, assim como a
articulagdo permanente de maneira que a cooperagdo seja uma constante e que
possa resultar em bons acordos.

Este capitulo tem como objetivo discutir quais fatores influenciam os
resultados e as estratégias adotadas nas negociagdes, assim como revisar as
principais técnicas e taticas negociadoras, extraidas tanto da teoria quanto de
relatos de casos emblematicos e da experiéncia coletada ao longo do curso.

Palavras-chave: negociagdes, atores sociais, direitos humanos
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Summary

A negotiator may improve himself by way of techniques and the science of
negotiations. The course offered in 2014 to policymakers operating in the Human
Rights Secretariat of the Presidency sought to dissect the negotiation process in
order to present its main elements and factors.

It becomes even more complex to comprehend and analyze a negotiation
process in which the presence of subjective variables is constant and an almost
inevitable interdependence exists among the actors. The Human Rights issue
presumes the need for negotiations at various levels as well as a permanent
articulation so that cooperation is constant and may result in good agreements.

This chapter aims to discuss which factors influence the results and the
strategies adopted in negotiations as well as to review the key negotiation
techniques and tactics, drawn from both theory and emblematic case reports as
well as the experience acquired throughout the course.

Keywords: negotiations, social actors, human rights

Resumen

El curso dictado en 2014, a gestores de politicas publicas que actuan en
la Secretaria de Derechos Humanos de la Presidencia de la Republica, buscé
indagar al respecto del proceso de negociacion, con el fin Ultimo de presentar sus
elementos y factores principales.

Se torna mas complejo comprender y analizar un proceso de negociacidon
en el que la presencia de variables subjetivas es constante y existe una
interdependencia casi inevitable entre los actores. El tema de Derechos Humanos
presupone la necesidad de negociacidon en varios niveles, asi como la articulacion
permanente de manera que la cooperacion sea una constante y pueda resultar
en buenos acuerdos.

Este capitulo tiene como objetivo discutir cudles factores influencian los
resultados y estrategias adoptadas en las negociaciones, asi como revisar las
principales técnicas y tacticas negociadoras, extraidas tanto de la teoria asi como
de relatos de casos emblematicos y de la experiencia colectada a lo largo del
curso.

Palabras clave: negociaciones, actores sociales, derechos humanos
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COMUNICACAO EM POLITICAS PUBLICAS E
DIREITOS HUMANOS

Antonio Lassance

1 Introducgao

Este capitulo trata da comunicagdo em politicas publicas, com
énfase em direitos humanos. Acomunicagao em politicas publicas envolve,
o tempo todo, direitos, agendas de politicas publicas, aprendizados e
batalhas, muitas delas contramajoritarias, ou seja, contra a corrente
predominante na opinido publica.

Em direitos humanos, o reconhecimento de direitos de lésbicas,
gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBTs); a defesa de profissionais do
sexo; a protecdo a mulheres vitimas de aborto; o tratamento humanizado
a presidiarios, entre tantos outros, sdo temas que provocam polémicas
acirradas, frequentemente eivadas de manifestacdes de intolerdncia e édio.

O Estado Democratico de Direito quer, de sua comunicagao,
algo simples, elementar, mas nada facil de ser feito: que ela defenda a
democracia e o respeito aos direitos de todos — conforme manda a lei.
Sua obrigacdo e razdo de ser é informar direitos, orientar e interagir com
as pessoas, de maneira cada vez mais direta.

O mundo da comunicacdo, desde sempre, transcende a aldeia
dos profissionais encarregados diariamente desse oficio — jornalistas,
publicitarios, profissionais de relacdes publicas e blogueiros. Com a
revoluciondria mudanca pavimentada pela internet, ter um meio de
comunicagdo em maos deixou de ser exclusividade de quem tem uma
grafica, uma emissora e uma agéncia de publicidade ou de rela¢des publicas.

O servigo publico passou a ser confrontado por um novo contexto,
que dele exige uma nova postura. Por muito tempo, os gestores publicos se
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viram, diante da comunicacao, apenas no papel de fonte de informacdes
e de propagandistas. Até entdo, ndo pensavam em sua funcdo como uma
atividade de comunicagdo. Essa postura estd definitivamente condenada
a0 anacronismo.

Talvez ja fosse assim hd muito tempo. O balcdo de atendimento
da reparticdo ou do hospital é um meio de comunicagdo. A telefonista
gue passa informacdes, o evento oficial que anuncia o langamento de um
novo programa, o gestor que faz uma apresentagdo em um congresso,
todos eles se comunicam e dizem o que é o servigo publico. As novas
tecnologias apenas deixaram isso ainda mais claro e mais exposto.

Tudo é comunicacdo quando pode ser transformado em noticia
boa ou ruim, haja ou ndo um jornalista, fotdégrafo ou cinegrafista por
perto. Comunicar-se mais, melhor e mais rapidamente passou a ser uma
exigéncia fundamental e inadidvel de ponta a ponta da gestdo publica. A
disseminagao de conhecimentos basicos sobre o novo e o velho mundo da
comunicacdo, se é que antes era uma opc¢ao, ja ndo é mais.

Nos casos dos direitos humanos, tal necessidade é cada vez
mais premente. A proliferacdo de novas midias com possibilidades de
comunicagdo multimodal (texto, video, dudio, foto, edicdo de imagens)
permitiu a entrada em cena de muitas comunidades antes invisiveis —
para o bem e para o mal. Grandes batalhas sdo travadas diariamente, de
forma muito mais intensa e pulverizada do que no passado, entre as redes
de cidadania e as comunidades que fazem do édio o seu principal assunto.

A comunicacdo em politicas publicas, doravante, precisara de um
time gigantesco de explicadores, porta-vozes, comentaristas, articulistas,
apresentadores — enfim, um time de gestores cada vez maior, mais bem
preparado e mais ostensivamente dedicado a produzir mensagens, com
maior ou menor assisténcia das assessorias de comunica¢do (Ascoms).

No Governo Federal, as Ascoms tém paulatinamente permitido
a descentralizacdo e a desconcentra¢do da atividade de comunicacgao,
seja criando nucleos de comunica¢do com profissionais destacados para
acompanhar programas prioritarios mais diretamente, seja promovendo
o permanente treinamento e capacitacdo dos gestores.
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No mesmo sentido, a Escola Nacional de Administracdao Publica
(Enap) tem difundido a formacdo de gestores para que eles sejam capazes
de manejar requisitos basicos de uma comunica¢do mais profissional.

Este capitulo é resultado de uma experiéncia de formagao realizada
pelaEnap em parceriacom aSecretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica (SDH/PR). O texto condensa parte do conteldo trabalhado
na disciplina Comunicacdo em Politicas e Programas e apresenta alguns
dos debates realizados com os gestores das politicas de direitos humanos
de diversas dreas.

Segue-se a esta introdugdo uma apresentacdo do quanto a
comunica¢do, no caso do setor publico, é essencial e peculiar, com
caracteristicas distintas daquela feita corriqueiramente pelas pessoas e por
empresas. Mais adiante, um tdpico contextualiza algumas tendéncias do
novo mundo da comunicagdo. A grande mudanca é o declinio dos meios
tradicionais, no Brasil e no mundo, e a emergéncia do que Manuel Castells
chamou de autocomunicacdo de massa (CASTELLS, 2007; CASTELLS, 2009). A
comunicagdo passa agora por novos meandros, o que implica, por parte dos
gestores de politicas publicas, uma maior atencdo e um melhor mapeamento
dos atores — objeto do tdpico 4. Propde-se o tratamento sistemdtico
de informagGes com vistas a conhecer, reconhecer e se comunicar com
comunidades e grupos até entdo invisiveis e marginalizados. Utilizaremos,
neste texto, a temdtica dos direitos humanos e uma das formas de
mapeamento de atores para exemplificar esse tipo de abordagem.

O texto conclui com a proposta de que a melhor forma de
comunicagdo do setor publico é aquela capaz de acompanhar a
emergéncia de novas questdes e atores. Nao sé para melhor informa-
los, mas para aprender quais sdo suas agendas e de que maneira elas
se expressam, abrindo-se a comunicacdo governamental inclusive a
essas novas linguagens e sintaxes — sem mimetismo, mas também sem
preconceito.

Um dos resultados esperados dessa reflexdo é encorajar uma
reorientacdo da postura de cobranca que os prdprios gestores fazem
ao “pessoal da comunicagdo” — como se costuma chamar —: ao invés da
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pressdao em favor da comunicagdo autocentrada (do tipo “olhem que lindo
o que eu estou fazendo”), uma comunica¢do mais atenta aos segmentos
de publico e suas diferentes formas de expressao.

O ideal seria formar uma legido de gestores publicos produzindo, o
tempo todo, mensagens para uma comunicagao igualmente multimodal, a ser
disseminada em forma de textos, videos, dudios, fotos e edicdao de imagens.
Mensagens que deveriam comegar ndo com uma resposta, mas com uma
pergunta de interesse publico a ser respondida de modo claro e direto. O
cerne nado é dizer, é responder perguntas que foram devidamente ouvidas.
Nao é mostrar, é interagir e dar transparéncia. N3o é entregar, é compartilhar.

O desafio é grande, mas inUmeras experiéncias no setor publico
mostram que esse processo ja estd a caminho.

2 Comunicacao em politicas publicas

A comunicagdo se da entre pessoas e organizagdes, em espagos
publicos ou privados, e por diversos meios — conversas pessoais,
telefonemas, cartas, mensagens eletrénicas. A Unica coisa em comum
é que toda comunicacao envolve algum tipo de publico e uma maneira
distinta de trata-lo.

,

A comunicacdo em politicas publicas, feita pelo poder publico
— aquilo que chamamos de Estado —, é apenas um dos muitos tipos de
comunicac¢do. Como todas as demais, é peculiar quanto as suas regras e
especial quanto a sua importancia.

A atividade mais habitual do servico publico se da sempre
acompanhada de mensagens e meios proprios, desde os comunicados
internos, os didrios oficiais, a publicidade e as noticias veiculadas em seus
préprios meios de comunica¢do ou repassadas em coletivas, releases,
entrevistas, discursos.

Comunicar-se é um dos principios da administracao publica, naquilo
que a Constituicdo (art. 37) chama de publicidade, que ndo deve ser
confundida com propaganda. O principio da publicidade é o dever de tornar

publicos todos os atos da administracdo. Esse principio aparece intimamente
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associado aos demais — legalidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia.
Ou seja, submeter a atividade estatal ao escrutinio publico é um requisito
para que a gestdo seja absolutamente transparente. Decisdes, procedimentos
e gastos, por principio, devem estar visiveis a todos.
A publicidade governamental tem regras préprias. E, por isso, uma
comunicagdo institucional. A regra bdsica é a de que
a publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas
dos drgdos publicos deverd ter carater educativo, informativo ou
de orientagdo social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos

ou imagens que caracterizem promogdo pessoal de autoridades ou
servidores publicos (Constituicdo Federal, art. 37, § 12).

A comunicagdo em politicas publicas jd nasce obrigada a seguir
objetivos que sdo os da prdpria Republica, todos intimamente associados
aos direitos humanos:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo,

cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo (Constituicdo
Federal, art. 32).

A institucionalizacdo da comunica¢do do setor publico teve um
novo divisor de dguas a partir da Lei de Acesso a Informacdo (Lei n®
12.527/2011, ou LAI). A LAl aprofunda e detalha a obrigacdo do Estado de
tratar a informacdo como um bem publico, gratuito e acessivel a todos,
e seu acesso como um direito dos cidadados e cidadas. Vale em qualquer
ambito (Executivo, Legislativo e Judicidrio) e em qualquer esfera (Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal). Seu artigo 32 define as diretrizes
gue devem servir como regra de bolso de todo gestor publico, seja qual
for sua atividade:

| - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como
excecgao,

II-divulgacdo de informagdes deinteresse publico, independentemente
de solicitagGes;
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Il - utilizacdo de meios de comunicac¢do viabilizados pela tecnologia
da informacao;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administracdo publica;

V - desenvolvimento do controle social da administragdo publica (LAI,
art. 32).

A lei criou uma estrutura prépria de gestdo da politica de acesso
a informacdo, que sdo os servicos de informacdo ao cidaddo (SICs),
responsaveis poratendereorientaro publico, zelar paraque asinformacdes
solicitadas sejam devidamente fornecidas e realizar audiéncias, consultas
publicas e outras formas de participa¢do popular e de divulgagado.

A LAl traz o conceito de transparéncia ativa, que significa produzir
informacado disponivel a consulta, de modo aberto, sem a necessidade
de cadastro ou mesmo de solicitacdo. As informacbes devem estar
visiveis sem que se espere por um requerimento. As mensagens devem
ser compreensiveis e em formatos variaveis (texto, dudio, video, fotos),
com atencdo a superacdo das barreiras as pessoas com deficiéncia. O
recado da LAl ao servico publico é claro e cristalino: os gestores devem
produzir informacdo o tempo todo, de forma ampla, acessivel, gratuita,
clara, pelos mais diversos meios. Toda atividade do setor publico deve ser
documentada e tornada publica.

As entrelinhas da LAl mandam que o servigo publico se esmere em
falar bom portugués, sem rodeios, sem firulas. Toda mensagem, relatério
ou ato complicado deve ter sua “traducdo”. Manuais, tutoriais, folders
explicativos, apresentagdes em slides, imagens que demonstrem o que
se faz, o que se pretende, como se tem acesso aquele direito sdo tarefas
obrigatdrias da boa comunicagdo.

Sem prejuizo do formalismo, da norma culta, da certa rigidez que se
impde a comunicacao oficial dos atos, necessdria para garantir a precisao
da decisdo do poder publico, a comunica¢do em politicas publicas deve
se cercar também de mensagens mais coloquiais, desde que isso facilite
a compreensdo — por exemplo, como no projeto de comunicagdo do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdao que apresentou obras
do PAC na visdo de mochileiros (projeto #mochilaoBR) (BRASIL, 2014c).
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Outro desafio essencial é treinar o gestor a comunicar-se pelos mais
diferentes meios a sua disposicdao. Ndo faz muito tempo que a perspectiva
de um 6rgdo publico ter um perfil no Twitter, uma pdgina no Facebook,
um canal no Youtube etc. era motivo de panico. O gelo foi quebrado com o
pioneirismo da comunicacao institucional de organismos do Estado como
o Senado Federal e a Camara dos Deputados, que montaram seus perfis
no Twitter; como o Supremo Tribunal Federal, com o canal da TV Justica
no Youtube; com o Exército brasileiro e sua pagina no Facebook.

O Ministério do Planejamento e a Secretaria de Comunicagado Social
da Presidéncia da Republica (Secom) deram ainda maior seguranca a esse
processo ao transformarem a comunicacdo em redes sociais, de uma
possibilidade, em uma recomendacdo. O respaldo de boas praticas, como
as da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) e do Blog
do Planalto, reforcou a nocao de que o ganho de imagem e de interacao
valia a “ousadia”.

A intitucionalizacdo dessas formas de comunicag¢do veio por meio
de uma série de manuais que firmaram padrdes de conduta e linguagem
no uso das redes sociais (BRASIL, 2010b, 2012b; EMPRESA BRASILEIRA
DE PESQUISA AGROPECUARIA, 2012). Os cuidados para o uso seguro e
institucional das redes estdo na Portaria n® 38/2012, do Conselho de
Segurancga Nacional (BRAsIL, 2012a).

Tao importante quanto simplesmente ter os perfis abertos nas
principais redes sociais é a conduta recomendada de que a comunicagao
a ser feita por esses meios seja mais voltada a interacdo, a participacao
e mobilizacdo, do que simplesmente a despejar informagdes. O recado,
simples e claro, é: rede social ndo é mural. Ndo é uma tdbua para
pendurar anuncios. E uma porta aberta a interacdo e ao estreitamento do
relacionamento com o publico.

Se a comunicagdo institucional dos organismos do Estado se
caracteriza por ter regras proéprias e reforcar, sobretudo, o Estado
Democratico de Direito, com seus fundamentos mais diretamente ligados
aos direitos humanos (a cidadania, o pluralismo e a dignidade da pessoa

humana), o novo mundo da comunicacdo impGe uma constatacdo:
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boa parte dessas regras ainda precisa ser inventada. Tantas outras
precisariam ser desfeitas. Por exemplo, a relagdo do Estado com os
veiculos de comunicagao deveria respeitar parametros mais republicanos,
isondmicos e transparentes do que ocorre na tradi¢cdo do relacionamento
personalista entre autoridades e esses veiculos. Entre outras coisas, isso
implicaria abolir o mercado da troca de informacdes privilegiadas do
servico publico por evidéncia na midia — uma das praticas mais comuns
e pouco institucionais impregnadas na relacdo entre agentes do Estado e
alguns veiculos de comunicacao.

3 O novo mundo da comunicag¢ao

As velhas corporacdes midiaticas estdao derretendo sob o sol a pino
de novas formas de consumo da informacdo. Simbolos tradicionais do
jornalismo tém sofrido sucessivos abalos sismicos sob seus pés, quando
nao sucumbido completamente. O que sobrard dos velhos modelos, pelo
menos dos que ainda zelam por sua reputacao, é a capacidade de produzir
e entregar mensagens com alguma credibilidade — o que vale também
para a comunicacdo do setor publico.

Em meio a incessantes reinvengdes tecnoldgicas, o século
XXI completa uma velha trajetéria que transformou a imprensa
completamente. O que era um oficio e um pequeno negdcio, no século
XIX, depois se tornou corporagdo empresarial e grande negdcio, no
século XX, até, finalmente, tornar-se um dos muitos produtos do ramo da
comunicacdo e do entretenimento, no século XXI. Um produto cada vez
menor — para caber na palma da mao e no olhar instantaneo e descartdvel
de poucos segundos.

No século XIX, imprensa era sinénimo de jornal. No século XX, a
imprensa tornou-se comunicacdo de massa, controlada por grandes
conglomerados de comunicacdao. Seu complexo industrial e comercial
combinava jornais, radios, revistas, tevé e publicidade. No século XXI, os
tradicionais veiculos estdo se tornando meros aplicativos embarcados
em equipamentos portateis. Tal como Titanics, navegam velozmente em
direcdo a seus icebergs.
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Em 2013, o icOnico Washington Post foi comprado pelo fundador
da Amazon.com, Jeff Bezos. O Post custou o preco de um quadro de Paul
Cézanne. Mas o quadro em que Bezos pensou foi outro:

A internet esta transformando quase todos os elementos do negdcio
das noticias: reduziu os ciclos noticiosos, erodiu as fontes confidveis de
receita e abriu espaco a novas formas de competicdo, entre as quais

as que tém pouco ou nenhum custo para a produgdo de noticias (JEFF
BEzos, 2013).

O caso do Post demonstra uma dialética da nova comunicagao
digital. A expansdo da internet e da comunica¢do instantdanea em escala
global levou a completa transformacdo da grande imprensa em mercadoria
patrocinada por grupos monopolistas ou oligopolistas. Essa expansao
ameaca a propria existéncia das formas de imprensa mais tradicionais.

O gigantismo da Amazon, da Google, do Facebook e outras tende
a dar ao mercado da comunicagao em geral, e da imprensa em particular,
feicdes que geram preocupacoes e suscitam debates sobre sua regulagao.
O fenbmeno de uma economia de mercado que se expande ameacgando
a propria forma mercado atinge outras dreas e é caracteristico do
capitalismo. Ndo a toa, o prémio Nobel de 2013, Jean Tirole, tem
como sua pergunta essencial a de como domar grandes empresas que
assumem uma dimensdo monopolista ou oligopolista (The Royal Swedish
Academy of Sciences, 2013). Tanto Google quanto Amazon cabem no
qguestionamento (ELLIOTT, 2014).

Na contramdo dessa tendéncia, outro fendbmeno se consolida
na comunicacdo. E o que Manuel Castells chama de autocomunicacio
de massa (CASTELLS, 2007; CASTELLS, 2009). O alastramento do uso dos
computadores pessoais conectados a internet, atingindo um nimero cada
vez maior de pessoas, criou uma plataforma de comunicagdo massiva,
mas de carater pessoal.

O socidlogo acrescenta que as novas interagGes politicas,
modificadas pelo cenario dindmico da comunicacdo, alteraram as
relacbes de legitimidade politica. As instituicdes tendem a serem
modificadas paulatinamente para se adequarem aos novos formatos e
conteuddos necessarios a interacgdo com o publico. Surgem movimentos
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gue Castells (2007) qualifica como de contrapoder, alimentados por novos
atores e orientados a dar uma nova configuracdo ao Estado e a politica.
A emergéncia da autocomunica¢do de massa da aos movimentos sociais
novas ferramentas de mobilizacdo e organiza¢do; e aos individuos, novas
formas de insurgéncia. A comunicacdo passa a ser sacudida por uma
acirrada disputa entre as novas (e horizontais) e as antigas (verticais)
formas de comunicacgado, cada qual com suas diferentes vozes.

Junto com os fatores positivos de democratizacdo da comunicacao,
ha velhos riscos de captura. A comunicacdo horizontal dos blogs e das
redes sociais também é feita por grandes empresas de comunicac¢do e dos
demais setores econémicos, as vezes de forma maquiada.

Outro risco é a tentativa de controle do Estado sobre a comunicagdo
dos cidaddos. Castells (2009) citou a China, os Estados Unidos e a Europa
como os principais focos de ameaga nesse sentido, antecipando-se ao
escandalo de espionagem que revelou como as comunicacées pessoais
sdo corrigueiramente invadidas pela espionagem de cunho ndo sé militar,
mas comercial e industrial.

As revelagGes levaram o Brasil a aprovar o Marco Civil da Internet (Lei
n2 12.965/2014), e as Nag¢Ses Unidas a estabelecer a resolucdo sobre o direito
a privacidade na era digital. A lei brasileira acabou se tornando uma iniciativa
pioneira no sentido de estabelecer o espaco da internet como um objeto de
regulacdo do Estado, sob a ética dos direitos humanos, com énfase para os
aspectos da privacidade, da liberdade de expressao, do desenvolvimento da
personalidade e do exercicio da cidadania em meios digitais.

No Brasil, a questdao tem importancia crescente na medida em que o
Pais adentra na sociedade do conhecimento de modo acelerado. Os meios
de producdo e reproducdo da vida material passam a se utilizar cada vez
mais da internet enquanto grande plataforma da organizacdo de nossa
vida social, econémica e politica. As pesquisas sobre habitos de consumo
da informacdo no Brasil, feitas pela Secom (BRAsIL, 2010a; BRASIL, 2014b),
mostram que a internet é o meio de comunica¢do que mais cresce e mais
importancia exerce sobre as novas geragoes.

A televisdo e o radio mantém uma robustez em sua presenca nos
lares brasileiros, embora os dispositivos portateis tendam em breve a fazer
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com que ambos passem a ser acessados principalmente pela internet,
incorporando-os definitivamente a plataforma eletrénica. Enquanto isso,
jornais e revistas impressos tém presenca declinante. Nas palavras de
Venicio Lima (2009), trata-se de uma mudanga sem retorno.

O essencial, porém, nao é aferir qual o meio dominante, atualmente
o principal critério dos gastos em publicidade — embora seja inexplicavel
a demasiada generosidade das verbas para o jornalismo impresso, em
detrimento do ainda raquitico investimento em internet. A discussao
fundamental, na perspectiva dos direitos humanos, é aquela sugerida pela
Unesco em sua proposta de indicadores de desenvolvimento da midia
(ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCAGAO, A CIENCIA E A CULTURA,
2010). Partindo do pressuposto de que a liberdade de expressdo é um
fundamento da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, sdo requeridas
politicas que promovam o pluralismo e a diversidade da midia.

A pergunta central é: diante das novas tendéncias da comunicagao,
que diretrizes o setor publico deveria estabelecer para promover légicas
mais horizontais, democraticas, pluralistas e de didlogo, a partir de sua
comunicac¢do?

4 Comunicag¢ao em direitos humanos

Ha uma boa razdo para que a expressdo “direitos humanos” venha
sempre no plural. Eles ndo apenas sdo muitos. Sdo, principalmente, diversos.

Sua concepcdo, desde a Revolugdo Francesa (1789), nasce com uma
dicotomia basica de direitos do homem e do cidaddo. O homem, no caso,
era a humanidade, entendida como toda e qualquer pessoa pertencente
ao género humano. O cidaddo era aquele nascido em solo francés, ao
qual, além dos direitos fundamentais garantidos a qualquer pessoa, eram
atribuidos direitos especiais exclusivos a sua nacionalidade.

Outra formulagdo célebre traria uma nova divisdo. Foi quando T.
H. Marshall (1950) inaugurou a classificacdo tripartite dos direitos em civis
(liberdade de opinido, direito a justica), politicos (voto universal e secreto) e
sociais (educacdo, saude, assisténcia social, direito ao trabalho, entre outros).
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A cada momento, a lista de direitos se expande, na medida em que
surgem grupos sociais reunidos e mobilizados em torno de reivindicacGes
por novos direitos, muitos que até entdo nem sequer eram imaginados.

Essa luta por direitos forca a que o Estado representativo, de fato,
os represente. Com isso, as reivindicacdes aos poucos se transformam em
agendas de politicas publicas. Quando tais agendas se afirmam e ganham
projecdo politica, sendo encampadas pelos organismos do Estado, se
transformam em compromissos; depois, em declaracbes de direitos e
pactos; finalmente, em politicas e programas governamentais.

Paulatinamente, as politicas publicas, postas em marcha a partir
dos compromissos firmados para a solugdo de problemas e garantia de
direitos, se consolidam enquanto verdadeiros subsistemas de politicas
publicas. Ao serem abrigados por organismos estatais especificamente
dedicados a sua gestdo — secretarias, departamentos, diretorias, nucleos
—, com regras e recursos proprios e uma burocracia especializada, além de
uma estrutura de governanga com espacos de interlocugdo entre governo
e sociedade, estdo montados os subsistemas (ver Quadro 1).

Quadro 1 - Circuito de formacgdo das politicas publicas e construcdo dos
subsistemas de politicas

direitos

Coalizbes:
Governante x
oposicionista
(comunidades
visiveis)

Comunidades
invisiveis
Grupos
marginalizados,
em processo de
organizacao,
transformagdo e
luta social

Relagdes
sociais e Politicas
lutas por Estado pﬂt;lilcas

Estado democratico
representativo:
processos de interagao
politicas

(participagdo e pressao)

Formacao de

agenda

Reivindicagbes e
negociagdes geram
compromissos em torno
da solugdo de problemas

Fonte: Elaboragdo prépria do autor.
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Compromissos tornam-se uma
orientacdo de organizagdo do
Estado

— Concepgao (principios,
diretrizes e modelo légico de
solugdo de problemas%;

— Objetivos;

— Estrutura de

governanga (processos de
decisdo, implementacgdo e
solugdo de contravérsias);

— Burocracia especializada

— Recursos alocados



Comunicag@o em Politicas Publicas e Direitos Humanos

As secretarias que cuidam de direitos humanos, nos diversos
governos (Federal, estaduais, municipais e do DF), envolvem uma miriade
de subsistemas especificos, como, por exemplo:

e protecdo a criancga e ao adolescente;

e politicas para o idoso;

e defesa dos direitos LGBTs;

e politicas para pessoas com deficiéncia.

Ha, ainda, muitas outras dreas, como a de investigacdao sobre
mortos e desaparecidos politicos, combate ao trabalho escravo, promoc¢ao
da adogdo, repressdo ao sequestro e ao trafico internacional de pessoas,
protecdo a testemunhas — para citar politicas muitas vezes compartilhadas
entre mais de um subsistema.

O subsistema organiza a interlocu¢do entre atores e coalizdes que se
unem ou divergem em func¢do das concepcdes, orientacdes e prioridades
a serem seguidas.

Os atores podem ser mapeados utilizando-se a abordagem das
coalizOes de defesa de politicas publicas (advocacy coalition framework),
que da especial relevo aos atores do tridangulo de ferro (dirigentes
politicos, burocratas e grupos de interesse), acrescidos de especialistas
e comunicadores (SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999; CAPELARI; CALMON;
ARAUIO, 2014).

A midia é um espaco privilegiado para mapear atores. Uma das
formas de expressdo e de pressdo que os atores utilizam é justamente a
divulgacdo de noticias, opinides, atos publicos, enfim, de manifestacGes
favoraveis ou contrdrias a alguma politica e a sua conducdo pelos
governos. Todavia, o raciocinio sé é valido se abranger uma varredura
suficientemente ampla dos meios de comunicag¢do. Identificar e valorizar
apenas os atores que aparecem na midia tradicional é uma maneira
enviesada e pessimamente posicionada para encarar mais profundamente
as questdes que interferem nas politicas publicas.

Os meios tradicionais frequentemente se atém a dar evidéncia a
interesses de coalizGes dominantes ou de grupos rivais recém-destronados
do comando de politicas publicas, mas igualmente poderosos. Grupos
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mais organizados tém contatos mais diretos com a imprensa tradicional
e usam o respaldo de especialistas — consultores, muitas vezes — para
embalar interesses na forma de noticia.

Conforme lembra Bernardo Kucinski, “O jornalismo ndo vem
refletindo, ao contrario, vem suprimindo as divergéncias existentes na
sociedade, especialmente em relagao aos temas que as classes dominantes
devem considerar estratégicos.” (KUcINsKI, 1997, p. 7).

De acordo com Castilho (2014), a infiltracdo de interesses politicos
e economicos disfargados de informagdo no noticiario jornalistico deixou
de ser uma excegao para transformar-se em uma regra. Raros sdo os casos
de veiculos que se precaveem dessa influéncia que distorce a cobertura
jornalistica.

De outra parte, grupos marginalizados dificilmente ganham voz de
modo sistematico nos grandes meios de comunicagdo, a ndo ser quando
protagonizam tragédias ou rebelides.

A comunicag¢do é uma das maneiras ndo so de facilitar o acesso e
o conhecimento de direitos, mas de formacdo da prdépria identidade de
grupos marginalizados, a exemplo do que diz Leila Barreto, do Grupo de
Mulheres Prostitutas do Estado do Para:

Nds fazemos uma comunicagdo de um segmento que tem uma crise
de identidade muito grande; um estigma muito grande que nega
essa identidade; que lhe da varios nomes: puta, quenga, mulher da
vida, prostituta, profissional do sexo... Quando se dd4 muitos nomes a
alguma coisa, ndo se quer que ela tenha uma identidade. Entdo, um
segmento fazer uma comunicagdo quando ele mesmo tem problemas

com a sua identidade tem sido uma dificuldade muito grande (FUNDO
BRASIL DE DIREITOS HUMANOS, 2013).

A comunica¢do em politicas publicas, como no caso dos direitos
humanos, tem como pressuposto um mapeamento detalhado dos atores
de cada subsistema, buscando suas mais variadas formas de expressao.
Por exemplo, em “Rastros desviantes na web: um estudo sobre blogs
tematicos LGBT no Brasil” (Cardoso, 2010), é feita uma categorizacdo
detalhada das tematicas e perfis do publico LGBT por meio de sua
comunicag¢do em blogs. Os blogs sdo espagos comunicativos de motivacdo
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pessoal e de expressdao de identidades coletivas. Seu mapeamento
permite, em diversas politicas publicas, identificar atores, rastrear agendas
e compreender tais motivacdes e identidades.

Cardoso identifica cinco categorias de blogs entre a comunidade LGBT.
Os blogs de nicho promovem identidades especificas de segmentos dessa
comunidade. Os blogs tematicos gerais defendem a homossexualidade
de forma abrangente, sem segmentacdo. Os blogs ativistas representam
os mobilizadores, normalmente associados a grupos mais organizados
e participativos. Os confessionais sdo blogs de perfil mais intimista, que
expOem visdes mais pessoais e cotidianas. Os blogs para usuarios fas reinem
aqueles interessados na cultura de massas e no mundo das celebridades.

A pesquisa é um exemplo de como uma forma de comunicacao
digital bastante comum pode ser objeto da pesquisa para 0 mapeamento
de atores que se relacionam a uma pauta de questbes e, direta ou
indiretamente, a agendas de politicas publicas. Serve ainda como pesquisa
exploratdria sobre as formas de linguagem, evidenciando distingdes
bastante pronunciadas entre pessoas de um mesmo grupo.

A leitura mais atenta permite verificar o quanto alguns grupos que
poderiam ser julgados homogéneos, na verdade, sdo muito diferentes entre
si, em termos dos assuntos que mais chamam sua atenc¢do, de seus modos de
organizac¢do, das expectativas, formas de expressao e padrdes de linguagem.

Apesar do crescimento acelerado e irreversivel da comunicagao por
meios digitais, é importante lembrar que a comunicagdo continua sendo
uma atividade cotidiana e elementar que ocorre, sobretudo, por maneiras
muito simples, inclusive no servico publico. Reunides, seminarios,
conferéncias, o atendimento ao publico, a prestacdo de servigos e tantas
outras sdo as formas usuais pelas quais o Estado se comunica permanente
e diretamente com cidaddos e cidadas.

5 Conclusoes

A “comunicacdo estatal”, feita pelos organismos do poder publico,
é um palavrdo que precisa ser assumido enquanto tal. E o Estado falando
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e ouvindo, dizendo e escutando, sem medo de apresentar-se enquanto
Estado, desde que democratico e representativo.

A tarefa da comunicagdo ndo é o proselitismo. E conversar com
os atores e suas agendas. E dedicar-se aos objetivos de facilitar o acesso
a direitos, estimular a cidadania ativa (BENEVIDES, 1992), fortalecer a
democracia, promover o reconhecimento e respeito aos cidadaos e
cidadds em sua diversidade. E uma comunicacdo que tem lado e deixa
claras suas concepgdes, posicoes e decisoes.

Ha regras préprias do setor publico que se aplicam a drea de
comunicacdo — a principal delas, a de que a comunicacdo é um direito
do cidaddo e uma obrigacdo do Estado. Além disso, a matéria prima
de suas mensagens sdo as politicas publicas — o que faz toda diferenca,
na medida em que cada politica tem agendas, atores, coalizdes, visGes
e diferentes formas de expressdo. O centro da comunicagdo, o publico,
nao é um individuo isolado, solto no espago, mas pessoas que interagem
entre si e que se expressam em comunidades visiveis e invisiveis aos
olhos do Estado. Este é um dos grandes desafios: enxergar aqueles que
tradicionalmente estao longe dos olhares tradicionais.

Ha uma emergéncia ndo sé de novas formas de comunicagdo
e novas midias, mas também de novos atores que reivindicam outros
direitos, participam mais ativamente e cobram mais diretamente a
atencdo do Estado. O gestor publico deve responder a esse novo contexto
se servindo das ferramentas a sua disposi¢cdo. Paradoxalmente, deve,
por um momento, se esquecer dos meios de comunicagdo e retornar a
algo ainda mais basico: o publico e a mensagem. A tarefa de pensar o
meio é, sobretudo, da Ascom. A responsabilidade do gestor é identificar
claramente a variedade de publicos dentro de seu subsistema de politicas
e produzir mensagens variadas e apropriadas para conversar com cada
um deles.

Comunicar-se é a forma de se promover o didlogo para facilitar
acordos, mas também de expor comportamentos e visGes conflitantes.
Cabe ao Estado democratico e representativo responder a critica
responsavel e propositiva; reconhecer a afirmacdo de identidades
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coletivas saudaveis; reforcar a tolerancia maxima em relacdo as
diferencas; e, consequentemente, ser firme no combate a intolerancia,
ao 6dio e a violéncia. Em um campo em que os conflitos sdo amplificados
por concepgbes arraigadas, de cunho moral e também religioso, a
comunicacdo tem a dificil tarefa de conseguir estabelecer lacos, mas
também a de travar grandes batalhas.
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Resumo

Este capitulo trata da comunicagdo em politicas publicas, com énfase em
direitos humanos. O servico publico passou a ser confrontado por um novo
contexto da comunicagdo que dele exige uma nova postura. O papel dos gestores
publicos de serem apenas fonte de informagdes ou propagandistas eventuais
esta definitivamente condenado ao anacronismo. A comunicagdo em direitos
humanos exige que seus gestores sejam, o tempo todo, explicadores, porta-
vozes, comentaristas, articulistas, apresentadores — enfim, atores preparados
e ostensivamente dedicados a produzir mensagens cada vez mais diretas no
mundo da autocomunicagdo de massa. Uma comunicagdo cujo cerne ndo é
dizer, é responder a perguntas que foram devidamente ouvidas. Ndo é mostrar, é
interagir e dar transparéncia. Nao é entregar, é compartilhar.

Palavras-chave: politicas publicas, comunicagdo, comunicacdo em direitos
humanos

Summary

This study deals with the communication of public policies with emphasis
on human rights. The public service is facing a new context of communications
that requires a new approach. The role of public managers as simply source of
information or mere propagandists is definitely condemned to anachronism.
Communication in human rights requires public servants to act everytime as
explainers, spokesmen, commentators, columnists, presenters - in short, actors
well oriented and ostensibly dedicated to an increasingly production of direct
messages in the world of mass autocommunication. A new kind of communication
in human rights is primarily corcerned not in telling something, but before
in answering questions that have been properly heard. Is not showing, but
interacting and providing transparency. It is not to deliver, but to share.

Keywords: public policy, communication, communication rights

Resumen

Este capitulo trata de la comunicacidn en las politicas publicas, con énfasis
en los derechos humanos. El servicio publico se enfrenta a un nuevo contexto
de la comunicacion que le requiere un nuevo enfoque. El papel de los gestores
publicos de ser la Unica fuente de informacién o cualquier propagandistas esta
definitivamente condenado al anacronismo. La comunicacién en los derechos
humanos les demanda cumplir tareas de explicadores, portavoces, comentaristas,
columnistas, presentadores - en resumen, actores preparados y ostensiblemente
dedicados a la produccidn de mensajes cada vez mas directas en el mundo de la
auto-comunicacion de masa. En derechos humanos, la comunicacién no quiere
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prontamente decir, pero antes responder a preguntas que se han escuchado
correctamente. No intenta presentarse, sino interactuar y dar transparencia. No
pretende solo hacer entregas, sino compartir.

Palabras clave: politica publica, comunicacién, comunicacion en derechos
humanos
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Esta publicagdo é fruto do inédito curso de Especializacdo em Gestdo
de Politicas Publicas de Direitos Humanos (EGPDH), uma oferta da
Enap em parceria com a entdo Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica (SDR/PR) e apoio da Organizagdo dos Paises
Ibero-Americanos para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura—OElI.

O objetivo da pds-graduagao lato sensu foi capacitar servidores para a
gestdo estratégica de politicas publicas de direitos humanos,
considerando os desafios e a complexidade da implementagdo dessa
agenda, especialmente seu carater transversal e intersetorial, o
federalismo e a participacdo social, com vistas a garantir sua
efetivagdo como politica de Estado. A formulagdo do programa foi
subsidiada por pesquisa qualitativa, coordenada pela Enap e realizada
com o apoio da OEl e da SDH/PR, que resultou em um amplo
diagnéstico dos principais desafios enfrentados na gestdo das
politicas publicas de direitos humanos coordenadas pelo Governo
Federal e das competéncias necessarias a gestdo dessas politicas.

A presente coletdnea reune artigos produzidos pelos docentes do
curso a partir das respectivas disciplinas ministradas e visa
potencializar a produgdo e a disseminagao de conhecimento aplicado
a gestdo de politicas publicas de diretos humanos. Apresenta ao leitor
uma perspectiva panoramica do esforco empreendido pela Enap, em
parceria com a SDH e a OEl, na construgdo e oferta do Curso de
Especializagdo em Gestdo de Politicas Publicas de Direitos Humanos.

Para além de disseminar textos de referéncia voltados a capacitagao
técnica e gerencial dos quadros da Administragdo Publica Federal, a
Enap pretende, com esta publicagdo, contribuir para a sistematizagao
de um campo de conhecimento emergente, relativo as
especificidades e desafios enfrentados por gestores de politicas
publicas de direitos humanos, tendo em vista a consolidagdo - na
cultura organizacional, nos valores institucionais, e na pratica
cotidiana dos servidores publicos - dos elementos necessarios para a
real efetivacdo dos direitos humanos na sociedade brasileira.
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