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RESUMO

Esta tese, que apresentamos como resultado final do doutoramento em “Direito,
Justica e Cidadania no Século XXI”, realizado no Centro de Estudos Sociais da
Universidade de Coimbra, visa, por meio de uma abordagem multidisciplinar,
compreender a construcao da capacidade institucional local de direitos humanos.
Considerando a proposta do referido programa de doutoramento de refletir a
respeito de conceitos como Direito, Justica e Cidadania na contemporaneidade,
desenvolvemos nossa investigagao sobre as instituicbes publicas de direitos
humanos, em trés niveis territoriais — internacional, nacional e local —, e
acrescentamos um olhar a respeito da Administragcdo Publica voltada para os
direitos humanos as abordagens tipicas do Direito, das Relag¢des Internacionais e
da Sociologia. Desde que se estabeleceu a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos — que utilizamos como marco historico institucional primordial — até os
dias de hoje, s&o notdrias as discussdes académicas, politicas e juridicas sobre os
direitos humanos enquanto agenda internacional, conflito judicial ou pauta de
movimentos sociais. Com esta tese, almejamos enriquecer o debate, colocando o
foco da investigacao nas instituigdes publicas de direitos humanos, especialmente
nas de ambito local, que nem sempre sao tidas em conta como atores relevantes
para a promogao de referidos direitos. Afirmamos que a agenda dos direitos
humanos se conforma como um processo dindmico que passa pelo
estabelecimento de normas internacionais na matéria (compromisso) e pela
internalizacdo normativa dos documentos internacionais para o plano nacional.
Entretanto, a efetivagdo dos direitos humanos (cumprimento) é observavel
sobretudo no plano local e depende do desenvolvimento de capacidade
institucional. Valemo-nos dos estudos de casos contextuais e comparados de Brasil
e de Portugal, abordando suas instituicbes nacionais de direitos humanos e
politicas nacionais de direitos humanos. Aprofundamos nossa analise com o estudo
de caso especifico da area governamental voltada para os direitos humanos da
Prefeitura do Municipio de S&o Paulo (Brasil) e suas politicas publicas
especializadas. A fim de compreender o desenvolvimento da capacidade
institucional local de direitos humanos, analisamos o0s recursos normativos,

materiais, humanos e instrumentais da Comissao Municipal de Direitos Humanos e
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da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, ambos 6rgaos do
municipio de Sao Paulo, entre os anos 2002 e 2018. Assim, foi-nos possivel tragar
uma narrativa da histéria institucional dos direitos humanos no municipio
paulistano, bem como concretizar uma analise critica de aspetos discursivos e
comunicacionais que envolvem a gestao governamental especializada em direitos
humanos. Transpusemos a teoria Neo-Institucionalista, principalmente as correntes
historica e discursiva, como instrumental tedrico-conceptual, pois trata as
instituicdes como atores politicos relevantes para a compreenséo da sociedade,
enquanto escala intermediaria entre os individuos e o Estado como um todo. O
estudo de caso, ao fim, demonstra o desafio e a0 mesmo tempo a grande
importancia de se consolidar uma instituicdo publica no governo municipal voltada
a implementar politicas publicas de direitos humanos. Pois sdo temas que nao se
encontram de todo contemplados nas politicas publicas realizadas por outros
orgaos governamentais e exigem inovagao para que os direitos humanos sejam
parte substancial (0 que deve ser feito, que direito deve ser promovido) e
procedimental (como deve ser feito, quais principios de direitos humanos devem
ser seguidos) das politicas publicas. Esperamos que as reflexdes desta tese
contribuam para que os mais diversos atores envolvidos na agenda de direitos
humanos sensibilizem-se com a importancia de os contextos locais serem
significativamente levados em conta no estabelecimento de normas internacionais
de direitos humanos, a fim de que essas normas sejam instrumento para o
desenvolvimento da capacidade institucional local para promog¢ao dos direitos

humanos.

Palavras-chave: Direitos Humanos; Politicas Publicas; Capacidade Institucional,

Novo Institucionalismo; Municipio.



ABSTRACT

This thesis, which we present as the final result of the doctorate in “Law, Justice and
Citizenship in the 21st Century”, carried out at the Center for Social Studies of the
University of Coimbra, through a multidisciplinary approach, aims to understand the
local institutional capacity building of human rights. Considering the proposal of this
PhD program to reflect on concepts such as Law, Justice and Citizenship nowadays,
we developed our research on human rights public institutions at three territorial
levels — international, national and local — and added a Public Administration point
of view to the typical approaches of Law, International Relations and Sociology.
Since the Universal Declaration of Human Rights — our primary institutional historical
mark — until today, academic, political and legal discussions mostly deal with human
rights as an international agenda, judicial conflict or agenda of social movements.
With this thesis we aim to enrich the debate by placing the focus of research on
human rights public institutions, especially those at the local level, which are not
always considered as relevant actors for the promotion of such rights. We affirm that
the human rights agenda is a dynamic process that involves the establishment of
international norms on the subject (commitment), the normative internalization of
the international document to the national level. However, the realization of human
rights (compliance) is only observable at the local level and depends on institutional
capacity. We draw on contextual case studies on Brazil and Portugal, addressing
the national human rights institutions and the national human rights policies of these
countries. We deepen our analysis with the specific case study of the governmental
area focused on human rights of the Municipality of Sdo Paulo (Brazil) and its public
policies. In order to understand the development of local capacity building in human
rights we analyzed the main resources (normative, material, human and
instrumental) of the Municipal Commission of Human Rights and the Municipal
Secretariat of Human Rights and Citizenship, both organs of Sdo Paulo, between
2002 and 2018. Thus, we can draw a narrative of the institutional history of human
rights in the city of Sdo Paulo, as well as concretize a critical analysis of discursive
and communicational aspects that involve government management specialized in
human rights. We rely on the Neo-Institutionalist theory, mainly in its historical and
discursive currents, to approach the case study of such municipal public institutions,
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as this view treats institutions as relevant political actors for understanding society,
as an intermediate scale between individuals and the State. The case study, in the
end, demonstrates the challenge and at the same time the great importance of
consolidating a public institution in the municipal government aimed at implementing
human rights public policies. These are issues that are not being totally embodiment
by the policies of other government agencies and require innovation for human
rights to be a substantial part (what should be done, what right should be promoted)
and procedural (how should it be done, what principles of human rights must be
followed) of public policies. We hope thinking of this thesis will contribute to the
various actors involved in the human rights agenda to be more to be more and more
aware of the value of local contexts when establishing international human rights
norms, so that they can be instruments for the development of the local institutional

capacity for human rights promotion.

Keywords: Human Rights; Public Policies; Capacity Building; New Institutionalism;
Municipality.
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INTRODUGAO

1. CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

Esta tese versa sobre os direitos humanos na perspetiva governamental,
que julgamos ser tema importantissimo no contexto politico mundial atual: seja
porque as organizagdes internacionais precisam rever onde estdo a falhar ao
promoverem valores e principios que nem sempre se consolidam no territério local;
seja porque 0s governos nacionais e locais necessitam ampliar seus esforgos para
a melhoria da vida das pessoas, respeitando os direitos humanos de forma

sustentavel.

Os principais assuntos investigados nesta tese sdo os direitos humanos,
politicas publicas e instituicbes publicas, procurando compreender a construgao e
0 uso de discursos e as praticas que relacionam os trés temas centrais. Esses
elementos sao abordados por diferentes areas do conhecimento, como Ciéncia
Politica, Administragdo Publica, Relag¢des Internacionais e Direito. A inter-relagao
dessas areas e de conceitos para refletir a respeito dos direitos humanos
caracteriza o aspeto de novidade trazido por esta tese, pois se trata de uma
abordagem primordialmente multidisciplinar. Deslocamos o0 enfoque da
investigacdo em direitos humanos, que costuma privilegiar o estudo de conflitos
juridicos, os movimentos sociais e/ou a analise das grandes instituices
internacionais, para pensar as instituicdes governamentais locais como atores

politicos determinantes a consolidagao dos direitos humanos.

O estudo goza de originalidade, uma vez que se confirmou nossa premissa,
por meio da ampla revisdo bibliografica de referéncia, de que pouco se tem na
literatura sobre a associagcédo dos temas de gestao publica, politicas publicas e de
direitos humanos. Trata-se de um assunto ainda pouco explorado, tanto no ambito
académico quanto na praxis da gestao publica. Por fim, esta investigagao € dotada
de utilidade para incentivo a criagdo de novas formas de governag&o publica
direcionadas a promocao de direitos e ao exercicio da cidadania.

Dado o contexto de mudangas em que se encontram as instituicdes

publicas de um modo geral, e no campo especifico das politicas publicas de direitos



humanos (PPDHs)', em diversos paises, consideramos que nosso tema de
investigacao é de extrema atualidade. Mudangas que decorrem nao apenas das
crises mundiais — a econdmica e a ambiental, principalmente —, mas também dos
avancos do mercado e das instituicbes atreladas ao bom funcionamento dos
negocios, assim como da conectividade crescente, via novos médias e tecnologias,
dos movimentos sociais e das novas formas de organizagdo em termos de lutas
por direitos. Intriga-nos, ademais, a crise da Democracia em locais em que se
julgava que esta estivesse consolidada, como é o caso do préprio Brasil, e perceber

como as instituicées de direitos humanos comportam-se nesta condicao.

Entendemos que, na esfera da Administracdo Publica, as mudancas
institucionais® podem ser decorrentes das mudangas globais ou servir como
instrumento para tais, numa influéncia reciproca3. No caso das chamadas PPDHs,
vemos sérios riscos em tempos de austeridade, quando as contengdes de gastos
ameacam a garantia de direitos. Consideramos, portanto, muito importante refletir
sobre a relagdo da agenda de direitos humanos com a gestao publica, sobretudo
ao nivel administrativo mais proximo dos cidadaos, que é o ambito local. E, com
isso, procuramos discutir as principais criticas que implicam na forma como as

instituicbes de direitos humanos sao criadas e se desenvolvem.

Na “Figura 1™, sistematizamos os principais elementos conceptuais sobre

os quais refletimos na parte tedrica desta tese para podermos compreender e

1 Passaremos a utilizar a sigla PPDHs para designar Politicas Publicas de Direitos Humanos.

2 No “Capitulo 17, nos aprofundamos a respeito das correntes do Novo Institucionalismo, para
abordar as mudangas institucionais em direitos humanos.

8 A reciprocidade de influéncias entre as esferas local e internacional em matéria normativa sera
abordada especificamente no “Capitulo 2”.

4 Trata-se de figura simplificada para ilustragdo de quais elementos tedricos e conceptuais
consideramos primordiais de serem discutidos antes de partir para analise de estudos de caso
sobre capacidade institucional local de direitos humanos. Apresentamos e discutimos as
principais correntes tedricas do Novo Institucionalismo. Sobre os Direitos Humanos,
apresentamos as principais normas e principais discussdes tedricas para estabelecer nossa
referéncia e definicdo do termo que tanto utilizaremos adiante nesta tese. Politicas publicas
sao discutidas tanto do ponto de vista tedrico, enquanto area do conhecimento, quanto de forma
conceptual (as politicas publicas, por exemplo, como se vera, compdem um dos niveis das ideias
que a teoria Neo-Institucionalista Discursiva). Por fim, também trabalharemos para estabelecer
uma definicdo conceptual de instituicdes publicas, antes de abordar aquelas em que iremor
ater-nos na analise aprofundada. (destaques da autora para os elementos apresentados na
“Figura 1”)



analisar a capacidade institucional governamental voltada aos direitos humanos no

ambito local e especificamente para estruturarmos o estudo do nosso caso.

Figura 1 — Elementos conceptuais para compreender a capacidade institucional governamental
voltada aos direitos humanos no ambito local.

Direitos Politicas

Humanos Publicas

W

Capacidade institucional
governamental local de
direitos humanos

Novo Instituicoes

Institucionalismo Publicas

Fonte: A autora.

Neste tépico introdutdrio, apresentamos sucintamente: os principais pontos
conceptuais que iremos desenvolver na parte tedrica da tese; nossa questao de
investigac&o e nossos objetivos conceptuais e empiricos; uma visdo geral do nosso

estudo de caso; e, por fim, explicamos como esta estruturada a tese.

2. DIREITOS HUMANOS E CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Os direitos humanos sao tema bastante relevante para os estudos da
politica local na atualidade, pois, apesar de ter notoriedade na arena internacional,
€ na realidade doméstica (nacional e local) que se pode aferir o seu cumprimento
ou ndo. Consideramos que a agenda dos direitos humanos é um processo dinamico
que passa pelo estabelecimento de normas internacionais na matéria
(compromisso) e pela internalizagdo normativa do documento internacional para o
plano domeéstico®. Contudo, a efetivagdo dos direitos humanos (cumprimento) é,

sobretudo, observavel no plano local e depende da capacidade institucional®.

5 Utilizaremos o termo doméstico para referir aos niveis nacional e local, neste caso municipal ou
intra-municipal.

6 No “Capitulos 2" e no “Capitulo 3”, abordaremos detalhadamente o que compreendemos por
cumprimento, compromisso e capacidade institucional com relagéo aos direitos humanos.
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Nesse sentido, esta investigacao correlaciona as agendas internacional, nacional
(dando énfase as realidades brasileira e portuguesa) e local (no caso especifico do
nosso estudo de caso, o municipio de Sdo Paulo) para apurar como pode dar-se a
promogao dos direitos humanos por meio das politicas publicas, bem como

compreender o papel de instituigdes publicas locais especializadas.

O termo “direitos humanos” é utilizado em discursos diversos, por vezes
até contraditérios, dado o caracter subjetivo que pode carregar. Sendo assim,
optamos por nos balizarmos em documentos normativos que corroboram para
tornar as nossas reflexdes o mais objetivas possivel. Utilizamos a Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (DUDH)’ (UNIC-Rio, 2009) — proclamada pela
Assembleia Geral das Nacdes Unidas, em Paris, em 10 de dezembro de 1948 — e
os documentos subsequentes da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU)® acerca
da tematica, como parametros objetivos para dizer de que direitos estamos a falar
quando nos referimos a direitos humanos. No entanto, ndo fugimos das principais
questdes controvertidas em torno do tema: “O que s&o afinal os direitos humanos?”;
“Quem, quando e onde se fala sobre os direitos humanos?”; e “Quem disputa os

significados do termo?”.

Propusemo-nos investigar se, quando e como € possivel estabelecer um
discurso contra-hegemonico de direitos humanos® por meio da gestio publica,
como uma politica de governo. Abordamos assuntos relativos a construgdo do
discurso dos direitos humanos, desde a sua fundamentacdo normativa nas

instituicdes do plano internacional, até o ambito do setor publico local, passando

7 Passaremos a utilizar tanto a sigla DUDH quanto o termo Declaragédo Universal para designar a
Declaracao Universal dos Direitos Humanos.

8 Passaremos a utilizar tanto a sigla ONU quanto o termo Nagdes Unidas para designar a
Organizagéo das Nagodes Unidas.

® Boaventura de Sousa Santos, nos diversos textos por nés consultados, fala em um discurso
hegemonico dos direitos humanos como sendo constituido pelo Norte Global, num processo de
legitimagao da opressao que esta regido exerce sobre o chamado Sul Global. Contudo, o autor
propde reflexdes no sentido de estabelecer significados plurais para os direitos humanos, de
acordo com culturas e tradicbes de povos, comunidades e paises que estdo abaixo do que ele
denomina como “linha abissal” — que separa o globo em metrépoles e colbénias, Norte e Sul
Global. E esses significados contextuais que podem ser dados aos direitos humanos
constituiriam, assim, discurso(s) contra-hegemonico(s) de direitos humanos (Santos, 2013).
A respeito de hegemonia, falaremos no “Capitulo 17, ao tratarmos do poder das ideias para o
Institucionalismo Discursivo. E sobre hegemonia e direitos humanos, trataremos no “Capitulo 2”.
Assim, fica desde ja registado nosso intuito de dialogar, de algum modo, com o pensamento de
Boaventura de Sousa Santos, que norteia (ou permeia) grande parte das investigagdes no Centro
de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra, em que realizamos nosso doutoramento.

4



por algumas questdes filosdficas e politicas que envolvem também o conceito
abstrato de dignidade humana. E é essa a nossa estratégia para melhor
compreender como a agenda de direitos humanos influencia e é influenciada por
estruturas institucionais e por instrumentos de gestdo publica — como orgamento

publico e leis — utilizados para estabelecer PPDHs.

Entendemos a capacidade institucional como factor determinante para a
concretizacado dos direitos humanos, suportada por instituicées e politicas publicas
especializadas, bem como por recursos tipicos da Administragao Publica, os quais
podem ser também dotados de caracter inovador. As instituicdes publicas de
direitos humanos no ambito local ndo sao 6rgaos tradicionais da Administragéo
Publica. Estas podem seguir parametros internacionais estabelecidos por
normativas, principalmente oriundas da ONU - como veremos, contudo,
notadamente essas instituicdes tém se moldado na pratica local. Utilizamos o termo
“instituicdo publica”’® como sinénimo de “6rgdo publico”, considerando que é
composta por estrutura organizacional, protocolos e dinamicas de funcionamento,
recursos humanos, materiais, orcamento, dentre outros elementos. Tomamos
como instituicbes publicas de direitos humanos desde os organismos
internacionais, até os departamentos municipais voltados para o tema, passando
pelas instituigdes nacionais de direitos humanos (INDHs)'"!, sendo estas as que tém
principal referencial normativo e programatico nos chamados Principios de Paris
(GANHRI, 1993).

As politicas publicas também ndo sao tema consensual. Para que servem?
Como devem ser formuladas? Implementadas? Como devem ser monitorizadas e
avaliadas? Sao algumas das questdes prementes relativamente a tal tematica, e
das quais estudiosos, técnicos e politicos fazem uso no discurso e pelo poder das
ideias procuram defender suas perspetivas. Considerando varias areas do
conhecimento que atualmente sao utilizadas para o estudo das politicas publicas,

optamos por designa-las como dotadas de: um conteudo substancial (o que deve

10 A definicdo do termo “instituicdo publica” sera discutida no “Capitulo 1”. Ja no “Capitulo 27,
refletimos a respeito das normais internacionais que estabelecem parametros para as instituicbes
publicas de direitos humanos. E, no “Capitulo 3”, analisamos instituicbes publicas nacionais de
direitos humanos, no Brasil e em Portugal.

1 Passaremos a utilizar também a sigla INDH para designar Instituicdo Nacional de Direitos

Humanos, acrescentando um “s” (INDHs) quando se tratar de plural.
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ser feito em nome do interesse publico ou do direito dos cidadaos); e um caracter
procedimental (como deve ser feito). Os direitos humanos podem ser o conteudo
substancial de determinadas politicas publicas, e também podem funcionar como
principios para o modo de fazer outras politicas. Defendemos que a implementacao
das politicas publicas é ponto chave para o seu entendimento, e que deve ser
observada como momento politico, ndo exclusivamente técnico, e por esse motivo
empenhamo-nos em compreender seus elementos fundantes e comunicacionais, e

como podem ser Uteis a concretizagado dos direitos humanos no nivel local.

3. ABORDAGEM NEO-INSTITUCIONALISTA VOLTADA AOS DIREITOS
HUMANOS

Uma vez que o Novo Institucionalismo privilegia o enfoque do papel das
instituicbes enquanto agentes politicos importantes na dindmica de transformagdes
sociais (March & Olsen, 1984; Hall & Taylor, 1996; Marques, 1997; Davies &
Trounstine, 2012), aprofundamos a investigagado teodrica a respeito de suas
principais correntes: historica, sociologica, de escolha racional e discursiva.
Utilizamos elementos das quatro correntes neo-institucionalistas para
compreensao do contexto da agenda de direitos humanos em geral e do estudo de
caso especifico, identificando maior aplicabilidade das correntes historica e

discursiva para nossa investigagéo.

O Novo Institucionalismo Historico agrega conceitos para compreensao
cronoldgica das transformagdes de cunho normativo em matéria de direitos
humanos, colaborando para encadearmos os marcos legais e da historia oficial das
instituicées (Hall & Taylor, 1996; Marques, 1997), que vao do plano internacional
para o doméstico. Ja o Novo Institucionalismo Discursivo, a respeito do qual
refletimos mais amplamente, traz diversas categorias de analise para um olhar
critico e pormenorizado dos processos de transformacéao institucionais que se dao,
além do campo normativo, no campo das ideias e dos discursos (Schmidt, 2008),
corroborando de modo dinamico com o desenvolvimento do que chamamos
capacidade institucional voltada para os direitos humanos. A corrente discursiva
considera que as instituicoes resultam de processos dindmicos, em que ideias

(conteudo substancial) e discursos (contexto) sdo elementos preponderantes.



Assim, essa proposta discursiva para explicar mudancas institucionais propde que
se analise o que é dito, como, por quem, a quem, quando, onde, entre outros
aspetos. Essa corrente ndo toma as instituicbes como um dado, mas sim como um
constructo comunicacional (Schmidt, 2008, 2010, 2011, 2015; Carstensen &
Schmidt, 2015).

4. QUESTAO DE INVESTIGAGCAO E OBJETIVOS

Os direitos humanos dizem respeito a vida cotidiana das pessoas e é na
realidade local que se verifica a sua garantia ou o seu descumprimento.
Entendemos, nesse sentido, que os governos, nacionais e locais, tém grande
responsabilidade nisto. H4 um longo caminho para que se cumpram no ambito
doméstico as responsabilidades assumidas internacionalmente em matéria de
direitos humanos. Essas responsabilidades, na maioria das vezes, sdo assumidas
por representacgdes diplomaticas dos Estados na arena politica das organizagdes
internacionais (globais e regionais). Procuramos refazer esse caminho por meio da
investigacéo teorica aprofundada e da analise cuidadosa das normas de direitos
humanos, entendidas como compromissos governamentais, até que tais normas se
encontrem com a realidade local. Nesse sentido, nossa principal questdo de

investigacdo é: “Como desenvolver a capacidade institucional governamental

voltada aos direitos humanos no plano local?”.

Assim, nossa investigacdo foi baseada em objetivos conceptuais e
empiricos, olhando para as teorias desenvolvidas sobre a tematica e, sempre que
possivel, relacionando-as com as instituicbes de direitos humanos dos planos
internacional, nacional e local, a fim de verificar a aplicabilidade conceptual e

normativa em exemplos praticos.
Elencamos nossos objetivos conceptuais e empiricos a seguir:
1)  Objetivos conceptuais:

a) Compreender as correntes do Novo Institucionalismo, principalmente
a histérica e a discursiva, para aplicar seus elementos conceptuais na analise da
criagcao e do funcionamento de institui¢des publicas de direitos humanos, seja em
governos nacionais (utilizando os casos contextuais de Portugal e do Brasil), seja

em governos locais (aprofundando no estudo de caso do municipio de S&o Paulo,
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Brasil) (“Capitulo 1 — Novo Institucionalismo: uma abordagem neo-institucionalista

dos direitos humanos”);

b) Compreender como se da a internalizagdo de normas internacionais
de direitos humanos em contextos nacionais e locais. Assim, estabelecer um
modelo de analise do cumprimento local de compromissos assumidos pelos
Estados no ambito internacional e da relevancia da capacidade institucional nesse

processo (“Capitulo 2 — Conceptualizando os direitos humanos”);

c) Desenvolver conceptualmente o que sédo consideradas PPDHs e
como se da a sua implementagao por meio de instituicdes publicas especializadas.
Ponderar, nesse sentido, quais recursos sao fundamentais a institucionalizagcao das
pautas de direitos humanos (“Capitulo 3 — Capacidade institucional de direitos
humanos: construindo instituicbes publicas e politicas publicas de direitos

humanos”).
2)  Objetivos empiricos:

a) Compreender os arranjos institucionais das INDHs no Brasil e em
Portugal, suas estruturas, fungdes e formas de atuagao, assim como o quanto se
identificam e sdo influenciados pelas normas internacionais de direitos humanos,
fundamentalmente pelos chamados Principios de Paris. (GANHRI, 1993). E
compreender o que, referidos paises, definem como sendo suas politicas nacionais
de direitos humanos (“Capitulo 3 — Capacidade institucional de direitos humanos:

construindo institui¢des publicas e politicas publicas de direitos humanos”);

b) Compreender a criagdo de um 6rgao de direitos humanos na
Prefeitura do Municipio de Sao Paulo (PMSP)'2, bem como os motivos que levaram
a transformacgao da Comissdo Municipal em uma Secretaria; analisando quais as
implicagdes praticas disso para a promogéao de PPDHs no municipio (“Capitulo 5 —
Uma narrativa institucional dos direitos humanos na Prefeitura de Sao Paulo:

abordagem neo-institucionalista histérica do estudo de caso”);

c) Compreender os arranjos institucionais, as politicas publicas

municipais e os recursos fundamentais a gestdo governamental que integram a

12 Passaremos a utilizar também a sigla PMSP para designar a Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo, no Brasil, bem como, por vezes, utilizaremos apenas o termo Prefeitura ou Prefeitura de
Sao Paulo.



capacidade institucional de direitos humanos da Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo; bem como de que forma esses aspetos podem ser utilizados por outras
cidades (“Capitulo 5 — Uma narrativa institucional dos direitos humanos na
Prefeitura de Sdo Paulo: abordagem neo-institucionalista historica do estudo de
caso” e “Capitulo 6 — O(s) discurso(s) de direitos humanos da Prefeitura de Sao

Paulo: abordagem neo-institucionalista discursiva do estudo de caso”);

d) Analisar as diferencas e as similaridades dos discursos sobre direitos
humanos dos dirigentes e dos técnicos da area governamental de direitos humanos
do municipio de Sao Paulo, considerando a permanéncia (no tempo) dos
funcionarios publicos em fungdes técnicas e a mudanga dos dirigentes, que séo
definidos conforme os partidos politicos eleitos (“Capitulo 6 — O(s) discurso(s) de
direitos humanos da Prefeitura de Sdo Paulo: abordagem neo-institucionalista

discursiva do estudo de caso”);

e) Propor um conjunto de ferramentas que permitam desenvolver a
capacidade institucional governamental voltada aos direitos humanos no ambito

local (“Conclusdes e recomendagdes”).

Assim, buscamos integrar pratica e teoria, bem como areas diversas das
ciéncias para analisar a complexidade de se desenvolver localmente a capacidade

institucional voltada aos direitos humanos.

5. ESTUDO DE CASO E CAMINHO METODOLOGICO

O estudo de caso desta tese é a area de direitos humanos da Prefeitura de
S&o Paulo, mais especificamente a Comissdo Municipal de Direitos Humanos
(CMDH)"? e a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC)'4,
criadas em 2002 e em 2013, respetivamente’®. A investigacédo estende-se de 2002

13 Passaremos a utilizar também a sigla CMDH para designar a Comissdo Municipal de Direitos
Humanos, da PMSP, no Brasil.

14 Passaremos a utilizar também a sigla SMDHC para designar a Secretaria Municipal de Direitos
Humanos e Cidadania, da PMSP, no Brasil.

15 A Comissdo Municipal de Direitos Humanos (CMDH) foi criada pela lei municipal n° 13.292, de
14 de janeiro de 2002. (ver: Sdo Paulo. Lei n°® 13.292, de 14 de janeiro de 2002. Institui, no
Municipio de Sao Paulo, a Comissdo Municipal de Direitos Humanos, criada pelo artigo 238 da
Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, e da outras providencias. Diario Oficial do Municipio de
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até o inicio de 2018, para abordarmos questdes que vao da criagao dos 6rgaos até
as suas mudangas mais significativas. Consideramos que este estudo de caso é
relevante por se tratar de uma experiéncia governamental, em matéria de direitos
humanos, no Sul Global. Assim, traz elementos importantes para nossa
investigacao em termos de desenvolvimento da capacidade institucional voltada
para a promocao de direitos humanos no plano local. Soma-se a essas
caracteristicas do estudo de caso a questdo pragmatica de que trabalhamos por
quase 10 anos na area de direitos humanos da Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo’®. Por isso, consideramos relevante olhar aquela realidade na condicédo de
investigadora, ressalvadas as questdes éticas de primeira ordem, da condigao de
observadora-participante, além de também o facto de conhecer e ter confianga de
varios atores técnicos e politicos que poderiam ser (e foram, como veremos)

entrevistados, em sede da pesquisa de campo.

Agregamos, nesta tese, a titulo contextual, uma analise comparada das
INDHs e sobre as Politicas Nacionais de Direitos Humanos, do Brasil e de Portugal.
Julgamos importante esta abordagem, na medida em que caracterizamos as

instituicdes nacionais como pertencentes a um nivel intermédio, se concebidas as

Sao Paulo, 15 de janeiro de 2002, p. 1. Camara Municipal de S&o Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-13292).

E a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC) foi criada pela lei municipal
n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. (ver: Sao Paulo. Lei n° 15.764, de 27 de maio de 2013. Dispde
sobre a criagdo e alteragdo da estrutura organizacional das Secretarias Municipais que
especifica, cria a Subprefeitura de Sapopemba e institui a Gratificagdo pela Prestagcao de
Servigos de Controladoria. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1.
Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15764).

16 Optamos pelo uso da primeira pessoa do singular nesta nota. Impossivel ndo fazer um paralelo
entre o estudo de caso e a minha prépria formacgédo e experiéncia profissional. Como marco
cronoldgico, talvez possa dizer que o principio desta tese e do interesse pelo tema se deu em
agosto de 2005, quando fui admitida como estagiaria na CMDH. Colaborei por cerca de cinco
anos no atendimento direto ao cidadao e a cidada, para queixas de violagbes de direitos
humanos no chamado Balcao de Atendimentos da CMDH, oportunidade em que, como estagiaria
de Direito, e posteriormente advogada, compunha uma equipe multidisciplinar, sempre em
articulagdo com profissionais de servigo social e psicologia. Logo depois, por quatro anos, fui
responsavel pelo desenvolvimento de projetos de direitos humanos, projetos destacadamente
ligados a educacdo ndo formal e a comunicagdo dos direitos humanos, que envolviam
instrumentos de gestdo como indicadores, orgamento publico, participagédo social, entre outros,
sempre aplicados a tematica dos direitos humanos. Por fim, coordenei uma equipa técnica para
elaboracao e implementagao da lei da reforma administrativa da Prefeitura do Municipio deSao
Paulo (PMSP), em 2013, no que se refere aos direitos humanos, quando foi criada a SMDHC.
Desliguei-me da PMSP em agosto de 2014, para me dedicar exclusivamente ao doutoramento,
sendo que na época estava como Coordenadora Geral do Escritério de Gerenciamento de
Projetos, da SMDHC. A titulo de homenagem e gratidao, cito as servidoras publicas que faziam
parte da equipe do Balcdo de Atendimentos, a época do meu estagio, nominalmente: Marieta
Geozce, Marcia Helena Amadeu, Sandra Batista Penteado e Akemi Kamimura.
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institui¢cdes internacionais como mais amplas e as instituicdes locais como um nivel
mais restrito de érgaos publicos que lidam com a promogao dos direitos humanos.
Aproveitamos, também, para avaliar as diferentes formas de interpretar e
implementar as normas internacionais de direitos humanos para o estabelecimento
das INDHs.

Sendo assim, nossa investigagcdo desenvolveu-se a partir de revisao
bibliografica inicial em trés temas centrais: i) as correntes do Novo Institucionalismo;
i) os direitos humanos, no que se refere as principais polémicas teorico-filoséficas
sobre o tema (para que pudéssemos ter claro do que estamos a falar quando
usamos o termo “direitos humanos”) e a internalizagdo das normas internacionais
de direitos humanos para o plano local; e iii) as politicas publicas (incluem-se aqui
abordagens sobre a gestdo publica). Em seguida, coletamos (pela internet) e
organizamos dados (documentos oficiais, relatorios, legislacdo, dentre outros)
sobre as instituigdes a serem investigadas: as INDHSs brasileiras e portuguesas e a

area de direitos humanos da PMSP.

Com base no conteudo tedrico revisado e nos dados, que coletamos e
organizamos, entendemos que seria relevante e enriquecedor para a investigagao
que realizassemos entrevistas em sede de pesquisa de campo, para o estudo de
caso central, ou seja, os 6rgaos da PMSP. Comegamos a desenvolver o modelo de
analise atrelado ao nosso guido para entrevistas da pesquisa de campo, e nesse
momento atentamos para o quanto importava verificar a capacidade institucional
para a compreensao da implementacdo de politicas publicas locais de direitos
humanos. Voltamos da pesquisa de campo com muito material, quase 10 (dez)
horas de gravacgdes referentes as 13 (treze) entrevistas a dirigentes politicos e
técnicos da pasta de direitos humanos da PMSP, além de alguns documentos por
estes fornecidos espontaneamente. As transcricdes desse volume de audios
ensejaram reflexdes e revisdes, tanto do conteudo tedrico ja escrito quanto do

modelo de analise.

Esse foi nosso caminho metodoldgico, com forte caracter dedutivo-indutivo.
Por fim, procuramos fazer uma analise critica da institucionalizacdo de temas de
direitos humanos no ambito local, tendo como ponto de referéncia o estudo de caso

da Prefeitura de Sao Paulo, no Brasil.
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6. SOBRE A ESTRUTURA DESTA TESE

Para analisar as instituicdes publicas locais de direitos humanos e
compreender se e como sao uteis a promogao desses direitos, assim como se
apresentam algum caracter emancipatorio', utilizamos distintos elementos
conceptuais, como pressupde uma pesquisa multidisciplinar. A estrutura da tese
reflete essa multidisciplinariedade e conjuga partes tedrica, metodolégica e

empirica.

Apos esta “Introducao”, apresentamos a parte de fundamentacao tedrica,
com dois capitulos que subsidiam diretamente reflexbes a respeito dos objetivos
conceptuais aqui expostos. No “Capitulo 1”7, abordamos o Novo Institucionalismo e
suas quatro mais conhecidas correntes — historica, socioldgica, de escolha racional
e discursiva — e as possibilidades de analise dos direitos humanos com base
nessas correntes. Em seguida, o “Capitulo 2” apresenta o que estamos a tratar por
direitos humanos, no que temos um capitulo ainda conceptual, mas também
bastante analitico-descritivo, sobre direitos humanos e instituigdes publicas, em
que tracamos um caminho historico-normativo que colabora para apresentarmos

um trajeto’® da agenda de direitos humanos do plano internacional ao local.

A segunda parte da tese, que apresenta o enquadramento metodoldgico e
contextual do estudo de caso, € iniciada pelo “Capitulo 3”, cuja fungao é integrar os
elementos teoricos anteriores de forma a caracterizar a capacidade institucional
fundamental para a implementagdo de PPDHs no ambito local (conteudo tedrico).

Ainda no “Capitulo 3” valemo-nos dos estudos de caso a respeito de INDHs e

17 Sobre “emancipagdo social”’, emprestamos o conceito apresentado por Boaventura de Sousa
Santos (2003), em que define a emancipacao social como antitese da regulagéo social, sendo
esta ultima caracteristica basilar do Direito e do Estado Liberal, enquanto emancipagao poderia
ser constituida a partir de processos revolucionarios ou reformistas. Ainda que se afirme que os
direitos humanos teriam se notabilizado a partir de visbes maioritariamente norte-ocidentais —
desde o processo de independéncia dos Estados Unidos da América (1776) do Norte e da
Revolugao Francesa (1789), seguida pela consolidagdo da DUDH (1948) —, e varios tedricos
sejam criticos nesse aspeto (Koerner, 2003; Santos, 2003, 2009; Meckled-Garcia & Cali, 2006;
Zizek, 2010), Santos, entre outros autores, apresenta em textos mais recentes a sua visdo de
que o discurso de direitos humanos tem sido apropriado e transformado por campos
progressistas da politica, nomeadamente no Sul Global, o que demonstraria, entdo, alguma
possibilidade de uso emancipatério dos direitos humanos (Santos, 2007, 2013).

Sobre a questédo de Sul-Norte Global e o papel de grandes poténcias mundiais na configuragédo
dos direitos humanos, trataremos mais detalhadamente no “Capitulo 2”.

8 Consideramos que ha a possibilidade de se desenvolver leituras da agenda de direitos humanos
por diversos trajetos, com focos distintos, recortes variados, 6ticas diversas etc. Ou seja, nossa
leitura é apenas uma dentre as possiveis.
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Politicas Nacionais de Direitos Humanos, do Brasil e de Portugal (conteudo pratico),
e, por fim, apresentamos o nosso modelo de analise (conteudo metodoldgico), a
ser aplicado no estudo de caso especifico em capitulos posteriores, sobre a area
de direitos humanos da PMSP. O “Capitulo 4” é integralmente destinado a explicar
0 caminho metodoldgico que percorremos para a elaboragao desta tese, abordando
a relevancia da escolha estratégica de estudo de caso especifico, bem como dos
meétodos utilizados para coletar, organizar e analisar dados. No “Capitulo 5" e no
“Capitulo 67, analisamos o estudo de caso propriamente dito, optando por
apresenta-lo em uma narrativa analitico-descritiva no “Capitulo 5”, baseada em
anadlise documental; e o discutir mais criticamente segundo o conteudo

acrescentado pela pesquisa de campo com entrevistas presenciais no “Capitulo 3”.

A titulo de consideragdes finais, apresentamos dois tipos: as gerais — de
ordem conceptual, mas também praticas ao oferecer elementos estruturantes para
o desenvolvimento da capacidade institucional local de direitos humanos; e as
especificas do nosso caso de estudo — que esperamos poderem, de algum modo,
serem uteis tanto do ponto de vista da historia critica das instituicdes publicas de
direitos humanos do municipio de Sao Paulo (Brasil), quanto como referéncia para
a criagao e a transformagao de outras instituicbes analogas que almejam promover

direitos humanos por meio de politicas publicas no plano local.
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CAPITULO 1
NOVO INSTITUCIONALISMO

Uma abordagem neo-institucionalista dos direitos humanos

Policy elites generate ideas, which political elites
then communicate to the public.'®
(Schmidt, 2008: 311)

1.1. INTRODUCAO

Dedicamos este capitulo as teorias neo-institucionalistas e vislumbramos
possibilidades de as utilizar na analise de instituigdes e politicas publicas de direitos
humanos. Assim, apresentamos as principais correntes tedricas que sao: histérica,
de escolha racional, socioldégica e discursiva. A analise das instituicdes publicas,
com fundamento no Novo Institucionalismo, permite-nos, sob uma perspetiva
critica, defender que as instituicbes sdo atores politicos de extrema importancia na
elaboracdo e na implementagdo de politicas publicas no que diz respeito a

transformacao social no campo dos direitos humanos.

Nesse sentido, abordamos questbes quanto a comunicagdo e a
coordenacéo entre atores politicos (politicos, técnicos e cidadaos em geral), o papel
e o poder de ideais e de discursos na consolidacido das instituicées. Discorremos
sobre os conceitos de “instituigdo”, “politica” e “politicas publicas™?, “discurso” e
“ideias”, que serao fundamentais as discussdes vindouras desta tese. Em todo este
capitulo, procuramos relacionar a teoria com exemplos na area de direitos
humanos, para desde ja tornar factivel a analise do tema numa abordagem neo-
institucionalista. Assim, o objetivo deste capitulo é trazer bases conceptuais para
mais adiante serem utilizadas na analise de instituicdes e politicas publicas de

direitos humanos em geral, bem como do nosso estudo de caso especifico.

19 Optamos, conforme facultado em Teses de Doutoramento e dissertagbes de Mestrado:
indicagbes de formatacdo (EEA-FEUC, 2018), por traduzir as citagées de lingua estrangeira no
corpo do texto, exceto no caso das epigrafes dos capitulos, que preferimos manter no idioma
original e traduzir em nota de rodapé.

Assim, traduzimos livremente a citacao referida como: “As elites técnicas das politicas publicas
geram ideias com as quais as elites politicas comunicam-se com a populagéo.” (Schmidt, 2008:
311).

20 O conceito de especifico de politicas publicas de direitos humanos (PPDHs) sera aprofundado
no “Capitulo 3.
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A teoria neo-institucionalista ndo é diretamente decorrente da teoria
institucionalista anterior, uma vez que esta prioriza investigagdes sobre as
estruturas institucionais estaticas e configuradas em bases normativas rigidas.

Nesse aspeto, Eduardo C. Marques (1997: 11) esclarece que

A denominagao neoinstitucionalismo sugere uma linha de continuidade
com o antigo institucionalismo da ciéncia politica, onde se realizavam
comparagdes estaticas de estruturas institucionais e juridicas [...]. Esta
ligacdo, no entanto, ndo é verdadeira, e o neoinstitucionalismo encontra
sua ancestralidade muito mais em autores como Alexis de Tocqueville,
Karl Marx, Max Weber e Karl Polanyi do que no antigo institucionalismo.
Na verdade, razbes da convergéncia de autores oriundos de lugares
tedricos e epistemoldgicos tao distintos estdo relacionadas justamente a
rejeicdo de modelos de analise estaticos.

O Novo Institucionalismo pretende explicar o processo pelo qual as
instituicbes surgem, perpetuam-se e se modificam (Hall & Taylor, 1996), bem como
as estruturas e os comportamentos dos atores institucionais e a sua dindmica de
influéncia reciproca na conformacéao institucional. Considera, portanto, que as
instituicbes tém papel importante nas politicas publicas, o que significa atentar para
o funcionamento destas, assim como para as relagdes daquelas com individuos e

coletivos, além da sua incidéncia nas politicas em geral.

Nota-se que nas analises neo-institucionalistas o foco investigativo
encontra-se numa escala intermediaria, entre a sociedade como um todo (ou
mesmo o0 Estado em si) e a escala mais restrita do nivel de agao individual
(Marques, 1997). Propomo-nos refletir sobre instituicbes publicas de direitos
humanos, considerando que uma abordagem neo-institucionalista é relevante, uma
vez que os estudos sobre direitos humanos, maioritariamente, enfocam o papel dos
movimentos sociais, dos organismos internacionais ou de instrumentos juridico-
legais. E, assim, deixam de valorizar a analise de instituicbes publicas na
construcdo de uma politica propria para a tematica, menos ainda no plano do

governo local.

1.1.1. Definindo “instituicao”

A definicdo do termo “instituicdo” varia bastante, conforme abordagens
tedricas ou usos leigos, podendo ser considerado sinébnimo, por exemplo, de 6rgao

publico ou privado, departamento estatal, empresa ou banco. Também pode
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abranger estatutos legais, recursos humanos, estrutura fisica e organizacional,
perspetiva em que as instituicdes sao tidas como um conjunto de regras e
procedimentos, mais ou menos formais, mais ou menos oficiais, mais ou menos
abrangentes (tematica e territorialmente), que tendem a apontar o comportamento
esperado dos individuos e dos grupos (March & Olsen, 1984; Hall & Taylor, 1996:
6-7; Davies & Trounstine, 2012: 52-53). Notamos que cada abordagem tedrica

enfatiza caracteristicas que considera primordiais para definir instituicao.

Alguns teodricos reforcam os pontos mais formais — como as normas e
decisdes judiciais — para essa definigdo, o que os neo-institucionalistas consideram
restritivo (Marques, 1997)?'. Equiparar instituicdo e organizagido também n&o nos
parece uma boa opg¢ao na perspetiva neo-institucionalista, uma vez que nessa linha
tedrica as instituicbes sao compreendidas para além dos processos
organizacionais (Diogo, Carvalho, & Amaral, 2015: 4), pois as relacbes e até
mesmo os fluxos de comunicagdes nao formalizados podem caracterizar uma
instituicdo. Na perspetiva cultural, Hall e Taylor (2003: 198) procuram definir as
instituicdes com base no que estas fazem, apontando que elas “[...] fornecem
modelos morais e cognitivos que permitem a interpretagéo e a agdo.”%?, de modo a
afetarem também a identidade dos individuos. Noutros termos, e com uma
abordagem de cunho mais racional, pode-se definir as instituicdes como as “regras
do jogo” (Marques, 1997; Lima & D’Ascenzi, 2014).

Sob um ponto de vista macro, abordado pela perspetiva juridica, ha autores
que aproximam a definicdo de instituigdo (ou conjunto de instituicbes) ao préprio
Estado (Bucci, 1997: 91). Ndo desconsideramos essa escolha conceptual, mas,
para fins do nosso estudo, as instituicdes sao unidades menores e mais especificas
do que o Estado, podendo fazer parte deste ou representa-lo, mas nao o definindo.

Acrescenta-se a controvérsia referente a se apenas o Estado e suas agéncias sado

21 Eduardo Marques (1997: 15) aponta que autores como Polanyi tratam as instituicdes em um
nivel intermediario, utilizando tais parametros formais para defini-las.

22 Nesta tese, quando fizermos citagdes diretas do artigo de Hall e Taylor (1996), que trata das trés
primeiras correntes neo-institucionalistas, optamos por utilizar sua versao traduzida para a lingua
portuguesa em 2003, ao invés de traduzirmos livremente a verséo original em inglés, de 1996.
Nesse sentido, todas as citagdes da versao traduzida de Hall e Taylor (2003) foram conferidas
no artigo original em inglés, de 1996.

O trecho citado, em sua versado original em inglés, € o seguinte: “From this perspective,
institutions provide moral or cognitive templates for interpretation and action.” (Hall e Taylor, 1996:
8).
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instituicdes, ou se outros grupos sociais organizados?? também o seriam, uma vez
que interessam na medida em que demandam ou influenciam a prépria acéo do
Estado, por meio das politicas publicas. Concordamos com essa abrangéncia para
a definicdo de instituicdo, mas esses grupos nao serao a centralidade da nossa

investigacao. Nesse sentido,

Os grupos de interesse se formam e produzem suas agendas em dialogo
com a reproducdo de suas questdbes em estruturas organizacionais e
agéncias estatais existentes. Neste sentido, a criagdo de uma agéncia
responsavel por determinado tema ou politica gera por si sé um potencial
aumento de demandas por aquele tema, provocando uma possivel
alteragcdo na agenda de questdes que séo levadas ao Estado. Esta é a
razdo pela qual, através de acordos corporativos, os Estados conseguem
induzir demandas por questdes passiveis de solugao, reduzindo o risco de
impasses no sistema politico. [...] as instituicdes politicas mediam a
relacdo entre estratégias dos atores e implantacdo de determinadas
politicas publicas. [...] o ajuste entre a estrutura da organizagdo dos
demandantes por politicas publicas e a forma como estédo organizadas as
instituicobes (tematica e espacialmente), define em grande parte as
chances de vitéria e mesmo as possibilidades de crescimento na
mobilizagao. (Marques, 1997: 20)

Dado que optamos pela investigacdo de 6rgaos do poder publico local
responsaveis pela efetivacdo dos direitos humanos, vamos considerar a definicao
que equipara instituicbes publicas aos 6rgdos publicos e agrega elementos
relacionais, ideacionais e normativos constituintes e caracterizadores desses
orgaos e seu funcionamento. Sendo assim, para o nosso objetivo de investigagao,
consideramos importantes as instituicbes e os elementos que as compdéem, nao
restritos a estruturas estaticas, e sim carregados de faces dindmicas e processuais.
Desse modo, partimos da premissa de que ha mais do que as caracteristicas
formais a influenciar e serem influenciadas pelas instituicbes, de modo reciproco e

nem sempre linear. No ensejo da defini¢do priorizada, ressalta-se que

[...] as instituigdes sdo centrais no estudo da politica ndo apenas pela
importancia do Estado como ator e autor de agbes especificas, mas
porque ele, assim como as demais instituicdes politicas, influencia
diretamente a cultura politica, a estratégia dos atores e a produgao da
prépria agenda de questdes a ser objeto de politicas, enquadrando a luta
politica através das suas instituicées. (Marques, 1997: 19)

23 Sobre a institucionalizagdo de movimentos sociais, ler a interessante perspetiva da geografia
humana apresentada por Bernardo Mangcano Fernandes (2005), no artigo “Movimentos
Socioterritoriais e Movimentos Socioespaciais: contribuigdo tedrica para uma leitura geografica
dos movimentos sociais”.
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Assim, consideramos todos esses pontos para trazer uma abordagem o
mais completa possivel dos aspetos que compdem uma instituicdo e que podem

ser levados em conta para a analise das instituicdes publicas nesta tese.

Por fim, referimos que outra caracteristica comum as correntes neo-
institucionalistas € que se contrapdem ao behaviorismo — o qual considera a acéo
coletiva resultante dos comportamentos individuais — e ao estruturalismo — para o
qual uma estrutura social define a sociedade como critério l6gico e estatico (Hall &
Taylor, 1996: 5; Andrews, 2005: 294; Davies & Trounstine, 2012: 51 et seq.). Longe
de ser uma corrente tedrica unitaria, o Novo Institucionalismo privilegia o foco
investigativo nas instituicbes para a analise dos processos sociais. Logo, investigar
instituicbes publicas de direitos humanos numa perspetiva neo-institucionalista
significa observar como sao estes oOrgaos, como as suas estruturas e
funcionalidades institucionais permitem a internalizagcdo da agenda internacional
relativa ao tema e estabelecem, junto com outros factores, uma agenda politica
local de direitos humanos. Esta tese procura verificar, apoiada nas teorias neo-
institucionalistas, o quanto tais instituicbes sao efetivas para levar a populacéo
PPDHs e o quanto as ideias e o discurso internacionais reverberam no plano local.
Iremos, em seguida, refletir sobre cada corrente para percebermos suas
caracteristicas e demonstrarmos como podem ser utilizadas para uma analise

aprofundada dos assuntos de direitos humanos.

1.2. NOVO INSTITUCIONALISMO HISTORICO

O Novo Institucionalismo Historico prioriza o estudo das instituicbes
oficiais?* como estruturantes das relagbes sociais, e considera que as instituicdes
influenciam a forma de acao dos individuos e das coletividades. Os autores Hall e
Taylor (1996: 6) indicam que, na perspetiva da corrente histérica, o que estrutura
as instituicdes politicas sdo as normas (convengdes), dotadas de oficialidade ou
nao, que ao longo do tempo continuam sendo respeitadas pelos individuos ou
grupos, carregados de um caracter de dependéncia historica especifica. Dessa

forma, a corrente historica analisa essas variaveis desde a criagdo de uma

24 Na perspetiva neo-institucionalista histérica, entende-se por “instituicdes oficiais” aquelas
dotadas de caracteristicas formais que compdem a estrutura do Estado (Hall & Taylor, 1996: 6).
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instituicao e atenta a sua permanéncia temporal, considerando que as instituicdes
tendem a reforgcar essa permanéncia. As relacgdes entre individuos e instituicbes
caracterizam-se por assimetrias de poder pendentes mais para estas, que
terminam por contribuir mais do que os atores individuais para as configuragdes do

cenario politico ao qual estao relacionados.

Assim, os adeptos dessa corrente atentam-se mais as ideias e crencas
decorrentes das instituicbes, ou estruturantes das mesmas. Para os neo-
institucionalistas histéricos, as mudancas nas instituicoes dar-se-iam em momentos
criticos, como, por exemplo, nas guerras ou em fortes crises econémicas. Contudo,
nao ha nessa corrente um aprofundamento da analise desses pontos de mudanca,
uma vez que é valorizada a tendéncia a permanéncia das instituigcdes (Hall & Taylor,
1996; Davies & Trounstine, 2012).

De acordo com o Novo Institucionalismo Histérico, na leitura de Eduardo C.
Marques (1997: 14), as instituicbes “[...] ndo apenas constrangem as interagdes
sociais, mas também alteram a conformacdo das preferéncias dos atores”.
Ademais, Hall e Taylor (1996: 7) apontam para a importancia das instituicbes na
estruturacdo do Estado, que as utiliza também para influenciar os resultados de
conflitos sociais, por meio das interacdes sociais que definem ao estabelecer

normas, protocolos, regras e formas de agir.

1.2.1. Caracteristicas fundamentais da corrente histodrica

Hall e Taylor (1996: 7) apontam as quatro principais caracteristicas da
corrente de analise neo-institucionalista historica, quais sejam: i) apresentam uma
definigdo ampla das relagdes entre instituicbes e comportamentos individuais; ii)
enfatizam, como ja dissemos, a assimetria de poder entre individuos e institui¢coes;
iiil) usam a teoria da dependéncia de trajetéria, identificam pontos criticos como
momentos de mudanga e apontam consequéncias imprevistas na trajetéria das
instituicdes; e iv) procuram integrar a analise institucional outros factores, como as
ideias, valendo-se de perspetiva ideacional incipiente no modo como vao explicar

a conformacéo politica.

Além disso, a perspetiva histérica elenca trés mecanismos importantes que

indicam a estabilidade institucional, sendo eles: normas, coercdo e coagao
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(Marques, 1997: 16). Assim, as normas sao entendidas como algo que gera
sangdes legais ou sociais quando nao sao cumpridas. Ja a coergao esta mais ligada
ao estabelecimento de uma obrigatoriedade da qual podem decorrer sangbes com
uso de forca, como o poderio militar ou o poder policial. E, enfim, a coagao pode
ser estabelecida por meio de prémios pelo cumprimento e respeito a
institucionalidade, ou através de constrangimentos de cunho moral em caso de nao
cumprimento. Enfatizamos tais mecanismos, sendo que, segundo Marques (1997:
16),

Os dois primeiros processos aumentariam os custos da desobediéncia as
instituicoes, o primeiro pelo lado da possibilidade de sangdes sociais e o
segundo pelo possivel uso da forca. O terceiro mecanismo agiria
aumentando os prémios de adesdo e obediéncia a elas através da
distribuicdo de beneficios.

No “Quadro 17, apresentado a seguir, sumarizamos os referidos
mecanismos que influenciam as instituicbes conforme a abordagem neo-

institucionalista historica:

Quadro 1 — Mecanismos normativos importantes a estabilidade institucional

Mecanismo Funcionamento

Normas Estabelecem o que deve ser cumprido e as sangdes legais e/ou sociais pelo ndo
cumprimento.

Coergao Estabelece a obrigatoriedade e sangbes por forga (militar, poder de policia).

Coacao Estabelece prémios para o cumprimento do respeito institucional.

Fonte: Adaptado de Marques, E. C. (1997). Notas criticas a literatura sobre Estado, Politicas Estatais
e Atores Politicos. BIB — Revista Brasileira de Informagéo Bibliografica em Ciéncias Sociais, 43, 67-
102.

Desta feita, os trés mecanismos reunem caracteristicas importantes para a
manutencao das instituicdes numa perspetiva de analise histoérica, e sdo elementos
que podem nos ajudar a compreender a criagao e as mudangas em 6rgaos publicos

de direitos humanos, como enfatizamos no item seguinte.

1.2.2. Novo Institucionalismo Histérico e os direitos humanos
Para a analise de politicas nacionais de direitos humanos, o Novo

Institucionalismo Histérico colabora com o seu olhar voltado para as caracteristicas
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formais das instituicbes oficiais, criadas em conformidade com as diretrizes do
sistema internacional de garantia dos direitos humanos, a constituicdo nacional e
as leis nacionais, as quais estabelecem normas estruturantes e procedimentais
para a criacdo dessas instituicdes. No plano internacional, as Nacdes Unidas
colaboram para a formagao do que a sociedade em geral considera que deve ser
uma instituicao de direitos humanos?>. Em dmbito nacional, cada Estado interpreta
as diretrizes internacionais e os acordos ratificados, estabelecendo uma legislagéo
propria, que sera alicerce para institucionalizar a tematica no quadro legislativo de

cada pais.

Assim, uma abordagem histérica é valida, por exemplo, para analisar a
criagdo das chamadas INDHs?®. Contudo, no plano local, que estd mais préximo
dos cidad&os do que de qualquer macroconfiguragéo do Estado, consideramos que
uma abordagem estritamente histérica?’ mostrar-se-ia mais fragil, pois no dmbito
local as politicas publicas tomam caracteristicas mais particulares e afetas a
conjuntura local e a suas interagcbes. Como veremos, no plano local ndo basta
estabelecer leis ou normas administrativas para implementar instituicdes e politicas

publicas, ainda mais numa tematica tdo sensivel como a dos direitos humanos.

Tracando um paralelo entre a corrente neo-institucionalista histérica e os
direitos humanos, consideramos importante enfatizar os elementos apresentados
no “Quadro 1”. Lembramos, por exemplo, que Risse e Ropp (2013: 13-16), ao
analisarem o desenvolvimento da agenda de direitos humanos em diferentes
paises, caracterizam a coergdo®® (por meio da forga militar ou legal) como

mecanismo de interagdo social que atua para a internalizagdo das normas de

25 Ressalvamos que tomamos as Nagdes Unidas como instituicdo referéncia no ambito normativo
internacional dos direitos humanos para Brasil e Portugal, paises sobre os quais teceremos
maiores analises. Isso ndo significa, no entanto, que ndo ha outros factores a influenciar as
instituicbes de direitos humanos nesses paises e em outros. O “Capitulo 2" versa mais
detalhadamente sobre o papel das Nagdes Unidas na construgdo normativa-institucional em
matéria de direitos humanos.

26 No “Capitulo 3", analisamos os percursos histérico-normativos da criagdo de INDHs no Brasil e
em Portugal.

27 Nesse sentido, utilizamos uma abordagem histérica ao apresentarmos nossa narrativa mais
descritiva do estudo de caso (“Capitulo 5”), que em um segundo momento sera analisado
conforme elementos conceptuais da corrente discursiva (“Capitulo 6”).

28 Nesta tese, quando analisarmos mais a fundo a internalizagdo dos direitos humanos para o
ambito nacional e local, iremos voltar a citar mecanismos sociais, tais como norma, coagao e
coercéo (Risse & Ropp, 2013: 13-15 passim; Marques, 1997: 16).
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direitos humanos. Fundamentam, ainda, que o mecanismo de coercéo é dotado de
natureza juridico-legal ou normativa, permanecendo atrelado ao que diz a lei e/ou
a decisdes dos tribunais, mesmo no caso do uso de forga militar ndo estatal — que
nao deixa de ser uma coercao por aqueles que atuam em nome de uma “lei” propria
(Risse & Ropp, 2013: 13-15 passim).

1.3. NOVO INSTITUCIONALISMO DE ESCOLHA RACIONAL

Essa corrente compreende as instituicdes como modelo por meio do qual
os individuos podem antever as acdes uns dos outros, uma vez que as instituicoes
estipulariam os parametros da acdo em sociedade, e assim a acao individual pode
ser a mais estratégica quanto possivel (Hall & Taylor, 1996; Marques, 1997; Diogo
et al., 2015). Os racionalistas procuram explicar a criagdo, a mudanga e a
permanéncia das instituicbes com base numa visao que considera que na arena
politica os atores enfrentam dilemas coletivos, valendo-se da previsibilidade
permitida pelas instituicdes para definir sua agcédo e otimizar a satisfacdo de seus
préprios interesses. A otimizagao de interesses proprios pdée em risco, de certa
forma, o melhor resultado para a coletividade e, por isso mesmo, seria papel das
instituicbes equilibrar tais situagdes (Hall & Taylor, 1996: 12). Hall e Taylor (1996:
13) afirmam, ainda, que, para essa corrente, o surgimento de instituicbes é
geralmente guiado por acordos voluntarios entre os diversos atores interessados.
Nessa perspetiva, a teoria retoma algumas premissas weberianas da burocracia

ideal.

A analise calculista trazida pela corrente racionalista enfatiza aspetos do
comportamento humano como sendo instrumentais e estratégicos, sempre
intencionais. Os individuos, nessa perspetiva, agem de modo a maximizar a
potencialidade de alcangarem seus interesses, e, em analogia, poderiamos usar
expressdes como maximizar lucros e/ou rendimentos, emprestadas da Economia.
As instituicbes, nesse caso, permitem prever aspetos de atuacdo de outros
individuos ou coletividades, uma vez que regulam as agdes com base em acordos,
normas, penalidades, por exemplo, e fornecem as informagdes necessarias ao

pensamento estratégico. Nesse sentido, a permanéncia das instituicbes esta
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diretamente ligada ao grau de seguranga e maximizagao de alcance dos interesses

que essas instituicdes garantem aos individuos (Hall & Taylor, 1996: 8).

1.3.1. Caracteristicas fundamentais da corrente de escolha racional

Segundo Hall e Taylor (1996), as quatros principais caracteristicas dessa
corrente sdo: i) um olhar mais atento aos comportamentos individual e coletivo; ii)
0 pressuposto de que o cenario politico € composto por dilemas coletivos; iii) as
interagcdes s&o estratégias que visam resultados politicos especificos; e, por fim, iv)
consideram que a analise institucional racionalista é dedutiva, pois chega ao
surgimento de uma instituicdo derivando dos valores que os atores afetados déo a
suas funcbdes. Também consideramos importante frisar que o institucionalismo
racional valoriza os fluxos de informacédo para sua analise calculista sobre as
instituicbes, pois, como dizem Hall e Taylor (2003: 214), para o Novo

Institucionalismo de Escolha Racional,

[...] a agao politica envolve a gestdo da incerteza, que por longo tempo
permaneceu como um dos aspetos mais fundamentais e mais
negligenciados da realidade politica. Demonstram, além disso, a
importancia dos fluxos de informacdo tanto para as relagdes de poder
como para as situacgdes politicas.??

Desta feita, os tedricos da corrente estabelecem as regras do jogo,
definindo a que atores é cabido saber o qué. Ademais, sinalizam um olhar para as
funcbées da comunicacdo, enquanto fluxo de informagdo, na conformacgao

institucional.

1.3.2. Novo Institucionalismo de Escolha Racional e os direitos humanos?3°
No cenario internacional, a analise racional pode ser consideravelmente util

ao estudo dos comportamentos dos paises e de grupos de paises em disputas

29 0O trecho citado, em sua versao original em inglés, é o seguinte: “[...] that political action involves
the management of uncertainty, long one of the most central and neglected features of politics;
and they demonstrate the importance that flows of information have for power relations and
political outcomes.” (Hall & Taylor, 1996: 18).

30 Essa nossa analise resulta basicamente de observagio-participante da atuacdo da Missao
Permanente do Brasil para as Nagdes Unidas em Genebra, em 2012, e da observagéo da
votagdo, na Camara dos Vereadores (Legislativo Municipal) de Sdo Paulo, da Lei de Reforma
Administrativa proposta pelo Prefeito (Executivo Municipal), em 2013.
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diplomaticas no campo dos direitos humanos, quando, por exemplo, no Conselho
de Direitos Humanos das Nagdes Unidas (CDH-ONU)3' sdo negociadas resolugdes
com tematicas especificas32. Ha blocos de paises que tendem a se posicionar da
mesma forma, e outros ndo, como € comum desde a guerra fria alguns paises
votarem uns contra os outros para registar sua divergéncia. Nos cenarios nacional
€ municipal, em matéria de direitos humanos, consideramos que a analise racional
seria util para a analise da atuacgéo estratégica dos atores: individuais, quando um
ator representa uma minoria vulneravel; ou mesmo no caso de atores coletivos,
quando movimentos sociais pressionam por uma politica publica especifica para
um seguimento populacional. Outra andlise institucional em matéria de direitos
humanos que pode se valer de elementos da abordagem racional € quando o foco
do estudo s&o as relagdes entre os 6rgaos dos Poderes Legislativo e Executivo na
criacdo das PPDHs, o que permite a analise dos posicionamentos dos partidos

politicos, por exemplo.

Dessa forma, consideramos que o Novo Institucionalismo Racional seria
uma boa base tedrica para aplicar nas analises que priorizem as disputas politicas
implicadas na construgdao normativa, tanto no ambito internacional, como no
nacional, ou até no local. Pois, em suma, a dindmica do estabelecimento de normas
€ dada pela disputa de grupos de interesses, e as regras predefinidas de como sera
0 processo de elaboragao e validagcédo fornece certa seguranca aos atores, ao
estabelecer como estes podem agir. Por exemplo, no nivel internacional para a

criacdo de resolugdes — tratados internacionais e outros documentos —, ha a

31 Passaremos a utilizar também a sigla CDH-ONU para designar o Conselho de Direitos Humanos
das Nagdes Unidas.

82 Nessa perspetiva, é interessante observar como se deu o processo de elaboragéo e aprovagao

da DUDH, em que divergéncias marcaram seu comité de redagao (composto por representantes
de EUA, China, Franga, Reino Unido, Libano, Australia, Chile e URSS), sendo depois aprovada
em Assembleia Geral das Nagbes Unidas, sem manifestagdes contrarias, mas com abstencdes
de determinados paises (Africa do Sul, Arabia Saudita, Bielorrussia, lugoslavia, Polénia,
Tchecoslovaquia, Ucrania e URSS) (Morsink, 1999: 5; Mascaro, 2014: 58).
Outro exemplo, que poderia ser abordado pela andlise institucional racional, trata-se do processo
de formulagdo e de estabelecimento de resolugdes nas instancias das Nagdes Unidas que
reconhecem o direito a agua como direito humano. Isso é possivel de ser visto nas resolugées
n°® 18/1, n° 21/2 e outras do CDH-ONU, assim como nas resolugdes n° 64/292, n°® 68/157 e outras
da Assembleia Geral. Assim, nota-se nos discursos e posicionamentos das representagoes
diploméaticas que: os paises mais ricos em agua tendem a proteger seus recursos naturais ou a
impor formas de protegao ao direito a agua que encaregam o valor do bem (a agua vista como
bem comercial) em questdo; enquanto os paises que visam explorar recursos hidricos em
territérios alheios tendem a se comportar de forma distinta nas negociagoes.
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atuacao do corpo técnico institucional, de lobbies, atores estatais, diplomaticos, de
organizagdes nao governamentais, corporagdes e outros grupos de interesse. E no
ambito local, de parlamentos e assembleias, quando sao discutidos projetos de leis
e estabelecidas politicas publicas, reproduzem-se disputas entre muitos atores,
como parlamentares, movimentos sociais, representantes do Poder Executivo e,
mais recentemente, no Brasil, até de representantes do Poder Judiciario, como

magistrados e promotores publicos que atuam para influenciar a elaboragéo de leis.

1.4. NOVO INSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO

No campo da Sociologia, também se desenvolveu uma vertente do Novo
Institucionalismo, por isso denominado Novo Institucionalismo Sociologico. Este
decorre de teorias das organizagdes que reagem a concegao weberiana de que as
instituicbes compdem-se estritamente pela burocracia organizada de forma a
otimizar atividades de interesse coletivo de modo racional e eficaz (Hall & Taylor,
1996: 13). Essa corrente contrapde-se a compreensdo de que certo insulamento
burocratico garante a conformagao institucional (Marques, 1997: 11 et seq.). Os
sociélogos neo-institucionalistas chamam a atengao para praticas culturais como
importantes componentes das instituigdes. Tais praticas, segundo Hall e Taylor
(1996: 14), atingem um grau de tradicdo que pode repetir-se como rituais
reproduzidos pelas sociedades — até mesmo independentemente de comprovada
eficiéncia —, em que importantes unidades de analise sdo os procedimentos e

simbolos institucionais que funcionam para a difusdo das instituicoes.

A corrente sociolégica carrega uma perspetiva cultural de analise das
instituicdes, analisa a legitimidade social de sua criagdo, ao se ater a aspetos
culturais e informais com maior énfase. Assim, com esses novos elementos, tal
corrente colabora para o rompimento da dicotomia conceptual que é colocada entre
instituicGes e cultura, possibilitando a interpretacdo de suas inter-relacbes e
influéncias (Hall & Taylor, 1996: 14). A abordagem institucional na perspetiva
cultural chega a opor-se diretamente a perspetiva racional calculista, enfatizando
que as instituicdes podem influenciar o comportamento de individuos ou grupos,
nao unicamente sobre o que estes devem fazer, mas também sobre o que podem

imaginar num dado contexto (Hall & Taylor, 1996: 15), caracteristica esta que
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aponta também para a influéncia do construtivismo social na corrente sociolégica
do Novo Institucionalismo. Segundo Hall e Taylor (1996: 18), para os sociélogos
institucionalistas, a vida social forja imagens, signos e formas institucionais, que por
sua vez refletem na identidade e na imagem de si dos atores sociais. Essa corrente
apresenta, portanto, um contraponto a visdo de que o comportamento dos
individuos pode ser inteiramente estratégico, pois considera que este € limitado
pela visdo de mundo propria ao individuo (Hall & Taylor, 1996: 19). Reconhece,
assim, a racionalidade do individuo, mas enfatiza que as agbes sdo também
permeadas por modelos preestabelecidos de comportamento, mais ou menos

tradicionais, esperaveis dados os contextos culturais.

1.4.1. Caracteristicas fundamentais da corrente sociologica

As principais caracteristicas da corrente sociolégica para a analise das
instituicbes sdo: i) a énfase nos sistemas simbdlicos culturais; ii) a visdo de uma
influéncia de individuos ou coletivos nas instituicbes, assim como destas nos
comportamentos daqueles; e iii) a legitimidade das instituicbes que € verificada na
medida em que estas concretizam valores culturais da sociedade (Hall & Taylor,
1996: 14-15).

1.4.2. Novo Institucionalismo Sociolégico e os direitos humanos

Acreditamos que a corrente sociolégica possa ser util as investigagbes a
respeito de instituicées de direitos humanos quando tais investiga¢des se voltem a
analise de relacbes entre o que a lei estabelece e 0 que os movimentos sociais
almejam, e como essas interagbes podem modificar ou ajudar a fortalecer as
estruturas normativas institucionais. Exemplos interessantes para uma analise mais
aprofundada na perspetiva sociolégica sao as leis originadas por iniciativa popular:

a nivel nacional, no Brasil, a lei Maria da Penha33; e, no estado do Rio de Janeiro

33 A notodria “Lei Maria da Penha”, lei n® 11.340, de 7 de agosto de 2006, que diz respeito a violéncia
doméstica, foi criada a partir da luta pessoal da cidada Maria da Penha — vitima de violéncia por
parte do ex-marido — e de movimentos pelos direitos das mulheres. (ver: Brasil. Lei n°® 11.340, de
7 de agosto de 2006. Cria mecanismos para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a
mulher, nos termos do § 8° do art. 226 da Constituicdo Federal, da Convencdo sobre a
Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra as Mulheres e da Convencéao
Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher; dispde sobre a
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(Brasil), uma lei estadual que regula a presenga de doulas®* em partos®®. Quando
o Estado desenvolve uma politica publica a partir de praticas que uma comunidade
ja adotava, pode-se demonstrar a interdependéncia entre instituicbes oficiais,
individuos ou grupos e a cultura local. Também pode-se abordar a forma como
interagem os atores sociais nacionais e internacionais no caso da criacdo de
INDHSs: Portugal, por exemplo, como veremos mais adiante, instituiu seu Conselho
Nacional de Direitos Humanos em decorréncia de uma recomendacgao das Nagdes
Unidas, sendo que esta, no entanto, faz sua recomendagao a partir de relatorios
apresentados por 6rgaos publicos e também por organismos ndo governamentais.

Ou seja, ha a interferéncia da sociedade civil na existéncia de instituigdes.

1.5. NOVO INSTITUCIONALISMO DISCURSIVO

A mais recente corrente, denominada de Novo Institucionalismo Discursivo,
nao € exatamente contraria, nem se pretende superior, as correntes anteriores.
Apresenta sim algumas criticas aquelas e propde desenvolvé-las em certos
aspetos. Nesta tese, daremos énfase a corrente do Institucionalismo Discursivo
para a analise do nosso estudo de caso, porque propde uma abordagem mais

dindmica que as outras correntes, as quais utilizaremos de maneira subsidiaria.

A corrente discursiva foca-se nas ideias e nos discursos e interessa-se por
aspetos comunicacionais na composi¢cao institucional. Nessa linha tedrica, as
ideias sdo entendidas como o “conteudo substantivo do discurso” e o discurso é

entendido como um “processo interativo para veiculagdo das ideias” (Schmidt,

criagdo dos Juizados de Violéncia Doméstica e Familiar contra a Mulher; altera o Cdédigo de
Processo Penal, o Cddigo Penal e a Lei de Execucdo Penal; e da outras providéncias.
Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/Iei/I11340.htm).

34 Doula é uma profissional que acompanha mulheres gravidas nos procedimentos relacionados ao
parto, antes, durante e posteriormente a este, constituindo-se como um tipo de apoio psicossocial
especializado.

35 A lei estadual n° 7.314, de 15 de junho de 2016, regulamenta uma pratica tradicional, que ja era
feita por associagdes de mulheres, grupos feministas e mesmo entre amigas. (ver: Rio de
Janeiro. Lein°7.314, de 15 de junho de 2016. Dispde sobre a obrigatoriedade das maternidades,
casas de parto e estabelecimentos hospitalares congéneres da rede publica e privada do estado
do Rio de Janeiro em permitir a presenca de doulas durante o periodo de trabalho de parto, parto
e poés-parto imediato, sempre que solicitadas pela parturiente. Disponivel em
http://alerjln1.alerj.rj.gov.br/contlei.nsf/c8aa0900025feef6032564ec0060dfff/f6a4bdfe5bb46c4 38
3257fd4005a506¢c?OpenDocument).
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2008: 304)%. E o discurso além das ideias, ou o texto que é dito, inclui o contexto,
ou seja, onde, quando, como, porque, por quem e para quem foi dito, como define
Schmidt (2008, 305)%. Assim, o Novo Institucionalismo Discursivo analisa ndo sé o
conteudo substantivo dos discursos, mas também os processos em que se dao,
apresentando um entendimento processual e dindmico a respeito da criagao, das

mudancas e/ou da permanéncia das institui¢des.

Consideramos que a logica comunicacional do Novo Institucionalismo
Discursivo permite explicar de uma melhor forma as mudangas e continuidades
institucionais, ao enfatizar que os agentes envolvidos nessas transformagdes tanto
podem agir internamente as instituicbes como de fora delas, valendo-se por vezes
das regras das mesmas para persuadir sobre a importancia de elas mudarem ou
se manterem (Schmidt, 2008: 12). Como ja enunciamos, iremos abordar maiores
detalhes dessa corrente tedrica, porque utilizaremos primordialmente seus
elementos para a analise critica do nosso estudo de caso. Assim, este item
apresenta mais subitens que as correntes anteriores, no que aprofundamos os

conceitos discursivos.

1.5.1. Caracteristicas fundamentais da corrente discursiva

Essa linha tedrica classifica as ideias: quanto a sua amplitude, em politica
publica, programa politico e filosofia; e, quanto ao conteudo, em dois tipos
diferentes, as cognitivas e as normativas. No campo das ideias, traz ainda o
conceito de poder ideacional (Schmidt, 2015). Essa corrente sustenta que o
discurso, na sua funcédo primordial de comunicar as ideias, pode ser de duas
ordens: discurso coordenado e discurso comunicativo (Schmidt, 2008). A “Figura 2”
apresenta os dois principais componentes para o entendimento das instituicoes
pela abordagem institucionalista discursiva, isto €, as ideias e os discursos, assim

como a sua tipologia.

% Traduzimos livremente as expressdes usadas por Schmidt (2008: 304): “substantive content of
discourse” e “interactive processes of discourse”.

%7 Traduzimos e adaptamos livremente as palavras de Schmidt (2008: 305): “Discourse, as defined
herein, is stripped of post-modernist baggage to serve as a more generic term that encompasses
not only the substantive context of ideas but also the interactive processes by which ideas are
conveyed’.
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Figura 2 — Principais elementos conceptuais do Institucionalismo Discursivo
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Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Schmidt, V. A. (2008). Discursive Institutionalism: the
explanatory power of ideas and discourse. Annual Review of Political Science, 11(1), 303-326; e de
McCann, L. (2014). A discursive institutionalist analysis of global policy ideas in the creation of the
United Nations Peacebuilding Commission. Policy Studies, 35(5), 458-483: 459.

A seguir, apresentamos cada conceito em item préprio, aprofundando e

discutindo as suas caracteristicas e fungdes como integrantes da corrente

discursiva.
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1.5.1.1. Filosofia politica, programa politico e politica publica na perspetiva
discursiva

Como referimos, Schmidt (2008) define trés niveis em que as ideias
politicas podem se configurar: filosofias, programas e politicas publicas. A filosofia
politica (public philosophie)*® encontra-se na base das “[...] politicas publicas e
programas, organizando ideias, valores e principios do conhecimento e da
sociedade.” (Schmidt, 2008: 306)%°. As ideias programaticas apresentam-se como
programas politicos (programs), em que se definem problemas e modos de os
solucionar, incorporando métodos e crencas politicas, e trazendo principios
orientadores para a efetivagdo de politicas publicas. Utiliza-se, entdo, o termo
“politica publica” (policy) para designar a politica elaborada com o fim de execugéo
objetiva. Assim, as politicas publicas atendem as aspiragdes, as necessidades e as
ideias do publico em geral; os programas ressoam como nucleo mais desenvolvido
e organico de normas e atribuicbes que regem a fungao publica; e os valores e
principios, novos ou tradicionais, fundamentais a sociedade, que permeiam as
politicas publicas e os programas, compdem o conceito de filosofia politica. Schimdt
(2008: 307) enfatiza que na abordagem discursiva uma das principais questdes a
se compreender “[...] € porque algumas ideias se tornam politicas publicas,

programas e filosofias que dominam o cenario politico, enquanto outras n&o”™.

A anadlise com base no momento e na dinamica temporal das
transformacgdes institucionais € uma outra abordagem proposta pelo Novo
Institucionalismo Discursivo (Schmidt, 2015: 3), que se foca nas caracteristicas de
mudanca das ideias e dos discursos, quanto a serem: lentas ou rapidas,
incrementais ou mais incisivas. Aponta Schmidt (2015) que, conforme o periodo
temporal definido pelo investigador, este acaba por focar mais as ideias a um nivel
do que nos outros. Entendemos que essa observagao da autora € colocada no

sentido de reforgar a importancia de uma abordagem mais completa, que enfrente

38 A traducao literal do termo seria “filosofia publica”, e nao “filosofia politica”, contudo optamos pela
palavra “politica” por entender que € o que mais se aproxima do sentido que utilizamos em lingua
portuguesa.

% Traduzimos livremente, do original: “[...] policies and programs with organizing ideas, values, and
principles of knowlegde and society.” (Schmidt, 2008: 306).

40 Traduzimos livremente, do original: “The big question [...] of ideas is why some ideas become the
policies, programs, and philosophies that dominate political reality while others do not.” (Schmidt,
2008: 307).
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as mudancas ou as permanéncias nos trés niveis das ideias. Assim, Schmidt (2008,

2015) elenca as tendéncias de pesquisa e as possiveis criticas:

o Se a investigagao for mais pontual (curto espacgo de tempo, analise do
imediato), a tendéncia é que se coloque o foco nas ideias de politicas publicas, ou
seja, nas mudangas que ocorrem em janelas de oportunidades, quando politicas
antigas ja ndo solucionam os problemas e entdo surgem novas, assim se analisa
essa transformacgéo especifica. Uma critica cabivel a escolha dessa abordagem é
que nao deixa claro o que influencia o qué: se eventos especificos geram mudangas
nas ideias, que consolidam politicas publicas, ou se as ideias é que abrem as

janelas de oportunidade para que as transformagdes politicas ocorram;

o Outros estudiosos, que se concentram num nivel mais intermediario,
consideram os programas politicos como os grandes objetos de transformagao ou
como paradigmas. E como se um Unico conjunto de ideias (programa politico)
quando alterado produzisse uma mudanca de paradigma. Contudo, apesar de esse
conceito de deslocamento de paradigma ser util para representar uma mudancga
ideacional radical, resta sem detalhes: Como? Quando? E por que ocorre o
deslocamento? Se ha coexisténcia de paradigmas rivais ou se ha possibilidade de
um paradigma mudar sem uma ideia clara por tras, como se resultasse da

sobreposi¢ao de novas politicas em um dado programa politico pré-existente;

o As abordagens que investigam um maior espago temporal
direcionam-se para a analise do que se define como filosofia politica, em que esta
geralmente situa-se no plano mais profundo das ideias. Sdo mais orientadas para
a esfera da politica (political) do que para a esfera das politicas publicas, com
conceitos mais abrangentes, que tratam de valores e principios normativos. Alguns
exemplos sdo os parametros globais de referéncia, estruturacdo de discursos,
discurso hegemoénico ou ideologias mais amplas que abarcam/justificam varios
aspetos da realidade. A critica, nesse caso, faz-se quando as ideias filosoficas
acabam sendo tomadas como permanentes, ao invés de se analisar como se da o
processo de mudanca das mesmas, os caminhos pelos quais sdo criadas e

recriadas. E a abordagem mais caracteristica dos institucionalistas histéricos.
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1.5.1.2. Ideias — cognitivas e normativas

Para a corrente discursiva, as ideias contidas nas politicas publicas,
programas e filosofia politica sdo de duas ordens: cognitivas e normativas. Vejamos
como comportam-se essas categorias de ideias.

As ideias cognitivas tratam sobre “[...] o que é e como fazer.”*' (Schmidt,
2008: 306). Sao ideias causais que indicam modos de fazer, diretrizes para a agéao
politica, e baseiam-se em interesses e necessidades publicas para justificar o
programa das politicas publicas. De acordo com Schmidt (2008: 307),

As ideias cognitivas dizem como (primeiro nivel) as politicas publicas
oferecem solugdes para problemas, como (segundo nivel) programas
definem problemas que devem ser solucionados e identifica os métodos a
utilizar, e, por fim, como ambos, politicas e programas, emergem e fazem
emergir principios e normas de disciplinas cientificas e técnicas praticas.*?

Ainda sobre as ideias cognitivas, conforme Schmidt (2008: 307) frisa, estas
permitem que os investigadores elenquem critérios para verificagdo da viabilidade
e continuidade de politicas. Sdo importantes aspetos para analise: a macro politica
(political), politicas publicas (policy), administrativo-operacionais (administrative),
temporalidade e consonancia com as tradigdes politicas locais. As ideias cognitivas
apresentam padrdoes, modelos e mapas, requisitos para a implementacdo de

politicas publicas.

Ja as ideias normativas estabelecem o que é bom ou mau, valorando o que
deve ser feito. Sdo as ideias normativas que, de certo modo, legitimam a agéo

politica. Conforme escreve a autora,

As ideias normativas, ao mesmo tempo que indicam valores para a agao
politica, legitimam politicas publicas em um programa politico maior. As
ideias normativas tratam de como as politicas publicas (primeiro nivel)
correspondem as aspiragcdes e ideais do publico em geral e como
(segundo nivel) programas e (primeiro nivel) politicas publicas ressoam
com o nucleo de principios e valores (terceiro nivel) da vida publica, sendo
novos e antigos valores.*3 (Schmidt, 2008: 307)

41 Traduzimos livremente: “[...] what is and what to do.” (Schmidt, 2008: 306).

42 Traduzimos livremente: “Cognitive ideas speak to how (first level) policies offer solutions to the
problems at hand, how (second level) programs define the problems to be solved and identify the
methods by which to solve them, and how both policies and programs mesh with deeper core of
(third level) principles and norms of relevant scientific disciplines or technical practices.” (Schmidt,
2008: 307).

43 Traduzimos livremente: “Normative ideas instead attach values to political action and serve to
legitimate the policies in a program through reference to their appropriateness (see March &Olsen
1989). Normative ideas speak to how (first level) policies meet the aspirations and ideals of the
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Por fim, para a autora, o didlogo entre ideias cognitivas e normativas é

constante, pois

O sucesso de um programa ndo depende apenas da presenca de ideias
cognitivas capazes de satisfazer os gestores que estabelecem os
programas para solu¢des robustas. Depende também da presencga de
ideias normativas complementares que possam satisfazer os decisores e
os cidadaos, como que para as solugdes serem tanto condizentes com os
valores politicos.** (Schmidt, 2008: 308)

Por isso, € bom ter em conta que, em ultima analise, como diz Schmidt
(2008: 308)*°, enquanto na Ciéncia o sucesso programatico das politicas publicas
€ avaliado apenas pelos investigadores, na sociedade, além dos cientistas sociais,
a executabilidade e a continuidade das politicas publicas sdo avaliadas pelos

cidadaos.

1.5.1.3. Discurso — coordenado e comunicativo

O Novo Institucionalismo Discursivo considera o discurso como algo
processual e dinamico, portanto, importa-se em analisar o discurso enquanto
caminho para transformar ideias em agdes. As ideias sdo substantivas no discurso,
mas este também carrega processos interativos, contextos de significado que estao
além do texto propriamente dito. Processos interativos que, por sua vez, ocorrem
entre diferentes agentes, em diferentes esferas. Um discurso representando ideias
serve ndo apenas para articular os trés niveis de ideais (politicas, programaticas e
filosoficas), mas também articula seus tipos (cognitivas e normativas), fazendo isso
de diversas formas, ao estabelecer narrativas, mitos, histérias, roteiros, cenarios,
imagens etc. (Schmidt, 2008, p. 309). Assim, para o Institucionalismo Discursivo, o

discurso ndo é s6 o que é dito, compreende também para quem é dito, como,

general public and how (second level) programs as well as (first level) policies resonate with
deeper core of (third level) principles and norms of public life, whether the newly emerging values
of a society or the long-standing ones in the societal repertoire. (Schmidt 2000; 2002a, ch. 5).”
(Schmidt, 2008: 307).

44 Traduzimos livremente: “The success of a program does not just depend on the presence of
cognitive ideas capable of satisfying policy makers that a given program will provide robust
solutions. It also depends on the presence of complementary normative ideas capable of
satisfying policy makers and citizens alike that those solutions also serve the underlying values
of the polity.” (Schmidt, 2008: 308).

45 Traduzimos livremente: “In science, programmatic success is judged by scientists alone; in
society, programmatic success is judged not only by social scientists but also by citizens.”
(Schmidt, 2008: 308).
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porque e onde no processo de construgdo politica na esfera publica*® (Schmidt,

2008: 310-312 passim), como lemos a seguir:

[...] o discurso pode intercalar argumentos técnicos e cientificos com
narrativas mais acessiveis que combinam os argumentos dos
especialistas com relatos de eventos, casos emblematicos e até cenarios
catastroficos que possam ilustrar histérias convincentes sobre as causas
dos problemas atuais, o que precisa ser feito para remedia-los, e como
eles se encaixam com os valores subjacentes da sociedade.*” (Schmidt,
2008: 309)

Considera-se discurso coordenado aquele que diz respeito a elaboragao e
a implementagdo de politicas publicas, ocorrendo entre os seus responsaveis
técnicos ou interessados mais diretos, individuos e grupos no centro da construgéo
técnico-politica, envolvidos na “criagdo, elaboragdo e justificagdo causal™?8
(Schmidt, 2008: 310) da politica e das ideias programaticas. Schmidt (2008) elenca
o0 que chama de policy actors, que passaremos a traduzir por atores técnico-
politicos, uma vez que estdo envolvidos diretamente na construgdo programatica,
sendo estes os funcionarios publicos, alguns que ocupam cargos eletivos, os
especialistas, os ativistas e outros setores interessados diretos. Fala-se ainda em
perfis empreendedores (entrepreneurs) e mediadores (mediators) que podem
também catalisar processos de comunicacao e de construcido do discurso politico
nessa esfera, podendo também ser considerados como atores que estédo
envolvidos com a formacao do conteudo substancial das ideias politicas e com a

gestao de politicas publicas (Schmidt, 2008).

Ja o que é designado por discurso comunicativo resulta do processo de
legitimagao*® politica, perante os destinatarios especificos e a sociedade em geral,
das politicas publicas. Esse género de discurso ocorre na arena politica (political),

ou seja, da-se entre individuos ou grupos envolvidos na deliberagdo, na

46 A seguir, trazemos a questdo do que a autora designa por esfera publica, esfera politica e esfera
da politica publica.

47 Traduzimos livremente: “Moreover, discourse may intersperse technical and scientific arguments
with more generally accessible narratives that fit together the specialists’ arguments with
accounts of events, emblematic cases, and even doomsday scenarios to generate compelling
stories about the causes of current problems, what needs to be done to remedy them, and how
they fit with underlying values of the society.” (Schmidt, 2008: 309).

48 Traduzimos livremente os termos apresentados por Schmidt (2008: 310): “creation, elaboration,
justification”.

49 Schmidt (2008: 322) utiliza os termos “presentation, deliberation, legitimation”, que traduzimos
livremente por deliberacdo, apresentagao e legitimacao.
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apresentacao e na legitimacgéo das ideias politicas para o publico em geral, isto é,
os eleitores. Servimo-nos aqui também do elenco de agentes politicos®
apresentado por Schmidt (2008): lideres politicos, partidos, organizagdes ativistas,
especialistas contratados pelo governo, porta-vozes governamentais. E inclui
também: partidos da oposicao, imprensa, lideres comunitarios, intelectuais de
renome publico, além de outros especialistas, grupos de interesse e movimentos
sociais®'. Consideramos que o discurso comunicativo, que se desenvolve na esfera
politica, € a partir do qual se cria a narrativa politico-ideoldgica, ou seja, da-se entre
os atores que disputam o poder politico e influenciam a opinido publica (Schmidt,
2008).

Pode ou ndo haver conexédo entre o discurso coordenado e o comunicativo.
Por vezes, o discurso coordenado, que € de natureza essencialmente mais técnica,
podera ser mais polémico se tornado publico em demasiados detalhes, por isso os
politicos tendem a evitar levar para o discurso comunicativo tais polémicas. Uma
possibilidade para verificar o sucesso de uma ideia por meio do Institucionalismo
Discursivo € a analise do processo discursivo de coordenagdo e comunicagao,
aplicando-se esses conceitos. Nas palavras de Schmidt (2008: 311), “[...] rastrear
processos discursivos de coordenagao e comunicagao € uma maneira de mostrar

por que as ideias podem ter sucesso ou falhar®?.

No “Quadro 2", procuramos representar esquematicamente as principais
caracteristicas dos discursos coordenado e comunicativo: quais niveis politicos
ideacionais que mais se apresentam em cada discurso; qual tipo de ideia
predomina; quais atores mais os utilizam; qual sua fun¢gdo mais nitida; que logica
seguem; e como fica o cidaddo comum perante a articulagdo de cada tipo de

discurso.

50 QOs atores elencados nao se utilizam exclusivamente do discurso comunicativo, entretanto sao
seus principais protagonistas.

5" Traduzimos livremente alguns agentes politicos designados por Schmidt (2008), e
acrescentamos outros das realidades lusa e brasileira, de ordens social e linguistica.

52 Traduzimos livremente: “Tracing discursive processes of coordination and communication is a
way of showing why ideas may succeed or fail.” (Schmidt, 2008: 311).
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Quadro 2 — Caracteristicas e mecanismos do discurso no Institucionalismo Discursivo

Tipo de discurso

COMUNICATIVO

COORDENADO

Caracteristica

Niveis politicos nos quais € | Programa Politico Filosofia Politica
mais utilizado Politica Publica Programa Politico
Tipo de ideia que é mais Cognitiva — o que fazer

bt Normativa — porque fazer
utilizada e como fazer

Atores que mais
se utilizam do
tipo de discurso

Politicos eleitos, candidatos, médias

Emissor | Técnico-politicos — .
e outros formadores de opinido

agentes interessados,

Receptor | conversam entre si Cidadao comum
Dar sentido de Apresentacao publica de um
Funcgao principal causalidade as politicas | programa politico, para o legitimar
publicas conforme uma filosofia politica

Funcional, justificadora,
de causalidade

O que o cidadao vai
receber (servico
publico)

Fonte: Elaborado pela autora, a partir da referéncia bibliografica desta tese sobre o Novo
Institucionalismo Discursivo.

Logica Discursiva, legitimadora

Relagao com os cidadaos
comuns

O que o cidadao vai ouvir sobre o
que recebe (discurso publico)

E, ainda, uma observacdo importante de se ter em mente é que, para
Schmidt (2008), as pesquisas na Ciéncia Politica costumam desenvolver-se entre
dois focos distintos de abordagem: o que se foca na esfera das politicas publicas
(policy sphere), no que estas sao discutidas e elaboradas em termos mais técnicos,
ou dentro do que a autora chama de uma “comunidade epistémica” propria; ou o
que se preocupa mais com 0 que ocorre no ambito da esfera politica (political
Ssphere), ou seja, aquele em que se dao os discursos entre politicos e cidadaos
comuns. Ambas as esferas, politica e de politicas publicas, fazem parte da esfera,

ou dominio, publico. Assim,

Os cientistas politicos tendem a se concentrar em uma parte especifica da
esfera publica; alguns investigam a esfera de politica publica, na qual os
atores técnico-politicos se envolvem uns com os outros em um discurso
de coordenagao sobre a construgdo das politicas publicas; enquanto
outros olham para a esfera politica, na qual os atores politicos envolvem
0 publico em um discurso comunicativo sobre a necessidade e a
adequacgao de tais politicas.?® (Schmidt, 2008: 310)

53 Traduzimos livremente: “Political scientists tend to focus on a particular part of the public sphere;
some investigate the policy sphere, in which policy actors engage one another in a coordinative
discourse about policy construction; while others look at the political sphere, in which political
actors engage the public in a communicative discourse about necessity and appropriateness of
such policies.” (Schmidt, 2008: 310).
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Na “Figura 3”7, apresentada a seguir, sintetizamos a dindmica da esfera

publica, seus atores e as tendéncias de tipo de discurso por eles utilizadas:

Figura 3 — Esfera publica, tipos de discurso e atores

Esfera Publica (ou Dominio Publico)

Esfera da

Esfera Politi
stera Folitica Politica Publica

Atores
técnico-
politicos

Atores
politicos e
cidadaos

Discurso
coordenado

Discurso
comunicativo

| J \ J/

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Schmidt, V. A. (2008). Discursive Institutionalism: the
explanatory power of ideas and discourse. Annual Review of Political Science, 11(1), 303-326: 310.

1.5.1.4. Poder ideacional

A teoria discursiva ainda traz outro conceito importante ao estudo das
instituicbes, o qual é denominado como poder ideacional. A esse respeito,
Carstensen e Schmidt (2015) comegam elencando possiveis definicoes de “poder”:
o poder de decisao direto (decision-making power); o poder indireto de configurar
uma agenda (indirect agenda-setting power); e o planeamento, modelagem ou
definigdo de contornos (preference shaping). Optamos por uma definicdo de poder
enquanto habilidade individual ou coletiva de influenciar o contexto que define o rol
de possibilidades de agir dos demais atores. Nesse sentido, o poder ideacional é a
capacidade dos atores para influenciar crengas normativas e cognitivas de outros
atores (Carstensen & Schmidt, 2015). Também se observa que o poder ideacional
nas estruturas institucionais pode ser exercido tanto top-down quanto bottom-up. E
essa capacidade pode ser identificada de trés formas: poder através das ideias
(power through ideas); poder sobre as ideias (power over ideas); e poder nas
ideias (power in ideas) — aspetos que estdo sumarizados no “Quadro 3”.

O poder através das ideias é caracterizado por argumentos cognitivos,
depende do sucesso ou da capacidade de definir os problemas a serem resolvidos
e propor solugdes politicas adequadas a esses problemas. Sendo um modo

decorrente de convencimento argumentativo, tende a ser verificado em processos
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paulatinos de transformacao e nao revolucionarios. E € verificado tanto em discurso

coordenado quanto em comunicativo.

O poder sobre as ideias é a capacidade dos atores para controlar e
dominar o significado das ideias. Isso pode ocorrer de trés principais modos: i)
atores que tém poder para impor suas ideias (€ mais comum quando o ator é quem
controla a criagao dos significados, por exemplo a média de massa, que difunde a
informagédo e lhe atribui significados); ii) atores menos poderosos que podem
constranger outros atores por meio de ideias e normas (faz uso instrumental das
ideias ndo para convencimento argumentativo, e sim a fim de compelir a adesao —
trata-se de eficacia intersubjetiva das ideias, tipica do discurso comunicativo); e iii)
quando ha atores que tém capacidade de resistir a mudang¢a, mesmo considerando
a possibilidade de alternativas.

Ja o poder nas ideias trata-se da autoridade que certas ideias detém na
estruturacdo do pensamento, a despeito de outras. Nesse ponto, Carstensen e
Schmidt (2015) falam em conformacdo de pensamento hegemonico e teoria das
elites, por exemplo. S&o ideias fortes e expressivas o bastante, que se tornam
quase como um senso comum, uma verdade absoluta, uma ideia que é veiculada

quase como imperativa, isto é, “todos devem ter”.

Quadro 3 — Tipologia do poder ideacional, formas de interacdo e atores mais comuns
PODER IDEACIONAL>%

TIPO DE PODER FORMA DE INTERAGAO ATORES MAIS COMUNS55
Poder através Argumentos cognitivos, Gestores publicos, grupos de
das ideias convencimento argumentativo, interesse, organiza¢des nao
(through) processo paulatino governamentais, legisladores

Imposi¢ao, constrangimento
publico nem sempre embasado,
resisténcia a mudancga

Médias, autoridades publicas,
gestores

Poder sobre as
ideias (over)

E uma ideia cujo valor quase nunca é
Poder nas ideias | Consolidagao de pensamento questionado, em geral atores com

(in) hegemonico, senso comum mais poder ideacional as promovem
como algo inquestionavel

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Carstensen, M. B., & Schmidt, V. A. (2015). Power through,
over and in ideas: conceptualizing ideational power in discursive institutionalism. Journal of
European Public Policy, 23(3), 318-337. Disponivel em
https://doi.org/10.1080/13501763.2015.1115534

5 Para melhor compreensdo, mantivemos entre paréntesis os termos em inglés utilizados por
Carstensen e Schmidt (2015) para designar os tipos de manifestagdo do que eles chamam de
poder ideacional, sendo a tradugao livre nossa.

55 Nao restritivos, os atores e processos carregam dinamicidade.

41



No “Quadro 37, sistematizamos as principais informagdes quanto a tipologia
do poder ideacional, 0 que nos serve mais adiante para explorarmos os discursos

de direitos humanos com base nessas variagbes do poder ideacional.

1.5.2. Novo Institucionalismo Discursivo e os direitos humanos

O que chamamos de discurso(s) de direitos humanos®® se apresenta com
varias facetas, muito de acordo com os atores que protagonizam tal discurso e a
intencionalidade dos mesmos, bem como o contexto em que esse discurso se
insere. Em que pese tratarmos especificamente do tema dos direitos humanos no
capitulo seguinte, consideramos que ja nos é possivel apresentar muitas relagcoes
entre a teoria neo-institucionalista discursiva e questdes centrais sobre politica dos
direitos humanos. Utilizamos cada elemento conceptual discursivo para refletir
sobre como podem colaborar para o melhor entendimento da problematica dos

direitos humanos.

1.5.2.1. Direitos humanos e os trés niveis politicos da corrente discursiva

No tema dos direitos humanos, podemos notar que ha aspetos nos trés
niveis das ideias a serem analisados, e como a mudanga em cada nivel pode
influenciar nos outros. Ha uma filosofia politica sobre direitos humanos, construida
na esfera publica — mais especificamente no que Schmidt (2008) chamou de esfera
politica (political sphere) —, que podemos dizer que se forma em primeiro lugar no
plano internacional e é traduzida para o plano nacional (filosofia e programa
politico), para entédo ser implementada no plano local (politicas publicas). A filosofia
politica &€ formada pelas diretrizes internacionais de direitos humanos, havendo a
sensibilizagado publica diante da percecédo dos individuos quanto ao respeito pelo
assunto e pela politica nacional de direitos humanos, construida a partir do discurso

comunicativo, que apresenta os valores predominantes na sociedade sobre tema.

Observa-se que ha locais que tém politicas publicas pontuais de direitos
humanos, enquanto outros estabelecem um plano estratégico para concretizar

normas internacionais, plano caracterizado por conteudo programatico. Por fim, os

5% Como ja mencionado, o capitulo seguinte trata exclusivamente sobre os discursos de direitos
humanos.
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valores e os principios sdo evidentes nas esferas internacional e nacional®’, em
caracter hegemonico, e podem sofrer alteragbes que se refletem nas ideias dos
outros niveis. Também, a escala temporal pode ser aplicada para analisar as
transformacgdes institucionais em direitos humanos conforme o nivel de ideias de
que se trata. Considerando-se que € mais factivel a analise de politicas publicas
quando o recorte temporal da pesquisa € mais curto, um recorte temporal
intermediario abarcaria melhor mudangas em programas politicos, e um recorte
mais alargado é necessario para que se analise as transformagdes no nivel da
filosofia politica dos direitos humanos, ou dos valores considerados como de

direitos humanos.

Como podemos compreender com o auxilio da “Figura 47, existem
componentes institucionais da agenda de direitos humanos nos trés niveis

apresentados:

Figura 4 — Institucionalismo Discursivo — Niveis politicos e direitos humanos58
(

I!\ ( 0 ( o)
— -~ O
Valores e principios 2 Planos nacionais de 3 Politicas publicas de =
respeitados S, [| Direitos Humanos o direitos humanos 8
internacionalmente, o 3 -
como a Declaragdo p 211, _ ) c
Universal dos Direitos =|| Implementacéo de S || *Exemplo: inclusdo de &
Humanos & || Instituiges Nacionais = || tematica de direitos 8
o de Direitos Humanos 3 humanos no curriculo
escolar
Nas Constituices
Nacionais
N N
. J

Fonte: Elaborado pela autora, a partir da referéncia bibliografica sobre o Novo Institucionalismo
Discursivo e suas possiveis relagdes com a agenda politica de direitos humanos.

Por vezes, esses elementos institucionais nos quais as ideias sao
expressas podem ser de ordem normativa, mas ndo apenas: a filosofia politica
sobre direitos humanos é nitida nos documentos das Nagdes Unidas; na esfera

nacional, os principios filosoficos sdo muitas vezes traduzidos pela norma

57 Principios fundamentais da sociedade s&o trazidos no bojo das normas internacionais e das
constituicdes nacionais.

58 O que definimos por politicas publicas de direitos humanos sera tratado em item préprio no
“Capitulo 3”.
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doméstica (nas Constituicdes, por exemplo), podendo ser estabelecidos planos
estratégicos de direitos humanos e ser instaladas instituicbes nacionais
especificas, 0 que caracterizamos como programa politico; e, por fim, as politicas
publicas sédo as providéncias concretas que o governo realiza no ambito local com
base nos componentes institucionais citados anteriormente, sem prejuizo de que a
influéncia em sentido contrario também seja possivel — 0 que poderemos notar
melhor nos capitulos seguintes, principalmente naquele que se refere as teorias

dos direitos humanos e nos que analisam o estudo de caso.

1.5.2.2. As ideias cognitivas e normativas no(s) discurso(s) de direitos humanos
Uma vez que as ideias cognitivas tratam “o que” e “como fazer”, temos que
as PPDHs se identificam mais notoriamente nesses tipos de ideias, enquanto as
ideias normativas expressam, em geral, valores e principios da sociedade, pois
devem legitimar os programas e politicas publicas. Consideramos que programas
politicos sdo compostos por ideias cognitivas e normativas, na medida em que tanto
tragam formas de solucionar problemas, por meio de encadeamento programatico-
causal de politicas publicas, quanto apresentam conteudo que legitima tais

politicas, ou seja, conteudo relacionado a filosofia politica.

No campo dos direitos humanos, as ideias cognitivas e normativas
encontram-se presentes em basicamente todos os discursos, ndo havendo forma
de desatrela-las, pois, como veremos, os temas de direitos humanos estao sempre
permeados de discussodes filosoficas que estabelecem o que é, por exemplo,
dignidade e cidadania para determinada sociedade. Nesse sentido, argumentamos
que € no ambito do governo local que as politicas publicas precisam ter ideias
cognitivas claras para além das ideias normativas traduzidas das esferas

internacional e nacional.

1.5.2.3. A tipologia do discurso e seus usos em matéria de direitos humanos

No campo politico dos direitos humanos s&o utilizados discursos
coordenados e comunicativos. Assim, sao verificaveis tanto discursos de liderancas
politicas voltados a sociedade como um todo, ou a grupos especificos, quanto

discursos coordenados, que dizem respeito as formas como se atua diretamente
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para a implementacédo de agdes politicas em temas de direitos humanos, seja por

organizagdes nao governamentais (ONGs)®® ou por governos.

A fim de exemplificar, tomemos o tema dos refugiados no mundo hoje.
Podemos considerar que, quando o Secretario Geral das Nacdes Unidas faz um
pronunciamento genérico sobre uma questao afeta aos direitos humanos, como os
refugiados, trata-se de um discurso dotado das caracteristicas que compdem um
discurso comunicativo: apresenta valores e principios; tem certo tom generalista;
almeja declarar uma preocupacéo que deve importar para a sociedade em geral,
legitimar assim as agdes das Nacgdes Unidas, sensibilizar a comunidade
internacional, além de passar uma impressao aos préprios refugiados de que sao

alvo de atencéo e prioridade para o momento.

Ja quando atores técnico-politicos se reunem para discutir um plano de
agao para implementar um campo para refugiados em determinada localidade,
podemos dizer que se trata de um discurso maioritariamente dotado de
caracteristicas coordenadas. Nao queremos defender que os limites dos discursos
coordenado e comunicativo sdo estaticos e restritivos, pois € possivel que

caracteristicas de ambas as perspetivas estejam presentes no mesmo discurso.

Ao analisar as caracteristicas do discurso comunicativo e do discurso
coordenado propostas pela teoria discursiva, consideramos que, quanto mais
esses dois tipos de discurso estiverem articulados, mais representativos e
coerentes com a sociedade eles serdo, bem como mais poderao indicar que essa
sociedade respeita os direitos humanos, os principios de transparéncia e a boa
governagcdo que fundamentam o funcionamento da democracia. Se houver
participacado cidada nas interagcdes do discurso coordenado, a cidadania podera
influenciar melhor a construgao do discurso publico por meio das interagdes com o
chamado discurso comunicativo. Os atores®® do discurso comunicativo comumente
sdo 0s responsaveis na esfera internacional pela elaboracdo das normas
internacionais de direitos humanos, e depois pela incorporagdo dessas normas no

ordenamento juridico nacional em seus paises.

5 Passaremos a utilizar também a sigla ONG para designar organizagdo ndo governamental, bem
como ONGs para o seu plural.

60 Diretores dos ¢rgdos das Nacdes Unidas, diplomatas, presidentes ou outras autoridades
representantes dos paises.

45



Entretanto, sdo os atores do discurso coordenado que fazem a
implementacao de referidas normas no plano local. Quanto maior a distancia
comunicacional entre os agentes dos diferentes discursos, maior as chances de a
internalizagcado nao ser efetiva. Esse problema, que posteriormente caracteriza a
falta de capacidade institucional, pode ser inicialmente um problema
comunicacional. Também falta aos agentes do discurso comunicativo conhecer as
politicas publicas na pratica local, para ndo distanciar delas a filosofia politica e o
programa politico decidido em instancia distinta do plano local. Consideramos,
assim, que a internalizacdo de normas internacionais de direitos humanos deve
seguir paralelamente nos ambitos do discurso comunicativo e do discurso
coordenado, inter-relacionando-se e retroconstruindo-se constantemente. Essa

analise sera melhor elucidada no caso empirico.

1.5.2.4. Poder ideacional e direitos humanos

Os processos politicos em torno da agenda de direitos humanos tém
inumeros exemplos que podem ser abordados mais a fundo na perspetiva
discursiva, analisando-se as interagdes politicas segundo as caracteristicas do
poder ideacional. A construcado de capacidade institucional e administrativa € meio
e objetivo das interagdes do poder através das ideias, pois o convencimento com
l6gica causal, argumentos técnico-cientificos, € fundamental para a consolidagao
de PPDHs.

O poder sobre as ideias no campo dos direitos humanos®' pode ser
notado nas grandes reportagens midiaticas, ou na legitimidade de que uma
autoridade publica € dotada devido ao cargo que ocupa, ou titulos do tipo “notério
saber”. Isso também se nota em campanhas de agéncias internacionais ou

organizagdes nao governamentais para os direitos humanos.

O poder nas ideias € o que podemos ver quando uma ideia passa a ser
um valor inquestionavel. Um exemplo positivo desse aspeto seria o facto de que
nos varios paises em que se aboliu a pena de morte ndo ha contra argumentagao

sobre o valor primordial da vida. Contudo, o poder nas ideias ndo aparece apenas

61 No capitulo seguinte, abordaremos as discussdes sobre o significado dos direitos humanos e
sua hegemonia em disputa.

46



em questdes positivas, podendo também se propagar em forma de nacionalismo

exacerbado, promovendo por vezes subjulgamento de um povo na sua totalidade.

1.5.3. Interse¢des de estudos: anotagdes sobre o Novo Institucionalismo Discursivo
Feminista

Ainda mais recente do que a corrente discursiva, preconizada por Schmidt
(2008), sao as abordagens feministas dessa corrente, como paradigma
metodoldgico para a analise politica (Kulawik, 2009: 262). Nossas pesquisas
bibliograficas, para a compreensao minuciosa de elementos conceptuais do Novo
Institucionalismo Discursivo que corroborassem para a formagao do nosso quadro
analitico aplicavel a agenda de direitos humanos, levaram-nos a literatura que
indaga possibilidades de um Institucionalismo Discursivo Feminista.®? De certo
modo, o Novo Institucionalismo Discursivo, ao salientar a importancia das ideias e
dos contextos discursivos na conformacao institucional, integra a analise de
discurso com a perspetiva causal prépria do Institucionalismo Histérico (Kulawik,
2009: 262-263). Uma vez que os estudos feministas se destacam na teoria critica
contemporanea, consideramos que um olhar nesse aspeto sera util e importante
para completar a base conceptual desta tese, sem, contudo, almejar realizar uma
analise integralmente feminista, pois ndo € esse o nosso foco e ha muitos bons

trabalhos sobre direitos humanos e género, especificamente.

Dentre as vantagens de uma visao integrada feminista do Institucionalismo

Discursivo, destacamos algumas propostas por Kulawik (2009):

. Concebe o género como uma categoria analitica relevante;

. Implica numa reflexdo politica que n&o restringe 0s processos
politicos a instituicdes estatais e agentes racionalistas, ao considerar intersegdes
entre publico e privado. Os problemas politicos, tanto quanto os atores, ndo séo
tratados como dados, e sim como unidades de analise a serem interpretadas;

. Permite que se trace uma estratégia de investigagdo para a qual a
causalidade é contextual e contempla uma perspetiva feminista de produg¢ao do

conhecimento;

62 Fundamentalmente, Yang e Miller (2008), Kulawik (2009), Rénnblom e Bacchi (2011), bem como
Bacchi e Ronnblom (2014).
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. Além disso, uma abordagem feminista aliada ao Institucionalismo
Discursivo colabora para a analise dos processos politico-institucionais na
perspetiva de género, a fortalecer a produgao de conhecimento cientifico e técnico,
centrais as transformacgdes em governanga e gestdo (Kulawik, 2009: 263). Nas

palavras de Kulawik (2009: 265), que passamos a citar,

N&o ha [...] uma maneira correta de aplicar a analise do discurso ao campo
politico. (Bacchi 2005, 198). Nos anos 80, duas académicas feministas, a
cientista politica Jane Jenson e a filésofa Nancy Fraser, fizeram
importantes tentativas de aplicar a teoria do discurso na analise politica
feminista. Ambas iniciaram com uma reformulagdo do conceito de politica
ao desata-lo em: a politica ndo é simplesmente entendida como um
processo conflituoso entre os atores em busca de interesses particulares
dentro de um processo institucionalizado de tomada de decisdo; é mais
uma luta de interpretacdo sobre quem, o qué e como “politizar”. (Fraser
1989, 166). Assim, a politica ndo € apenas uma disputa estratégica sobre
quem consegue o qué, é uma luta pela representacédo de necessidades,
problemas e identidades. O “universo do discurso politico” (Jenson, 1986;
1989) é constituido por uma variedade de atores e discursos, bem como
por mecanismos de inclusdo e exclusdo.53

Por outro lado, vemos em Bacchi e Ronnblom (2014: 170) uma séria
preocupagao com o empréstimo, por parte das tedricas feministas, de metodologias
tradicionais — dentre as quais a autora considera o Institucionalismo Discursivo —
para interpretar a realidade social. As autoras chegam a argumentar que essas
aproximagdes entre o feminismo e teorias tradicionais possam ser estratégia de
certas correntes feministas para se legitimarem perante a Ciéncia Politica
mainstream. Concordamos com o argumento de que as escolhas tedricas e
metodoldgicas tém implicagbes politicas (Bacchi & Rénnblom, 2014: 179-180),
entretanto refutamos que a escolha de aliar estudos feministas ao Institucionalismo
Discursivo seja uma forma de engessar interpretagdes a respeito de instituicbes e
discursos. Pelo contrario, achamos ser possivel repensar as instituicdes a partir da
analise discursiva e de elementos ideacionais disponibilizados pelas teorias neo-

institucionalistas, prioritariamente discursivas, em articulagdo com uma visado

63 Traduzimos livremente: “There is, however, no correct way to apply discourse analysis to the
political field (Bacchi 2005, 198). In the 1980s, two feminist scholars, the political scientist Jane
Jenson and the philosopher Nancy Fraser, made important attempts to apply discourse theory in
feminist political analysis. Both began by reformulating the concept of the political by unbounding
it: Politics is not simply understood as a conflictual process between actors in pursuit of particular
interests within an institutionalized decision- making process; it is more a struggle of interpretation
over who, what, and how to “politicize” (Fraser 1989, 166). Thus, politics is not just a strategic
dispute over who gets what but a struggle for representation of needs, problems, and identities.
The “universe of political discourse” (Jenson 1986; 1989) is constituted by a variety of actors and
discourses, as well as by mechanisms of inclusion and exclusion.” (Kulawik, 2009: 265).
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politica das implicagdes de género. Esse assunto voltara a ser abordado no capitulo
metodoldgico, ao introduzirmos o estudo de caso desta tese, tanto do ponto de vista
de deixar claras as nossas premissas ontoldgicas e epistemologicas quanto para

avaliar algumas questdes de género no caso empirico.

1.6. OBSERVACOES FINAIS

Neste capitulo, partimos da teoria do Novo Institucionalismo para definir
instituicdo como um conjunto de elementos fundamentais (formais e oficiais ou
nao), tais como: estatutos normativos, recursos humanos, estrutura fisica e
organizacional, dindmica de funcionamento, entre outros. Tornamos ainda mais
especifica nossa definicdo, ao estabelecer que nos interessam, primordialmente,
as “instituicdes publicas”, que equiparamos ao termo “6rgaos publicos”, salientando
que as tratamos como mais do que uma estrutura estatica, sendo dotadas de

componentes relacionais, ideacionais e normativas constituintes.

Em seguida, apresentamos as quatro correntes do Novo Institucionalismo,
suas principais caracteristicas e as possibilidades de abordagem de temas de
direitos humanos por cada corrente neo-institucionalista. Aprofundamos a analise
dos elementos conceptuais (ideias, discursos e poder ideacional) que conformam
a corrente discursiva, porque a consideramos como a mais completa para abordar
0 nosso estudo, uma vez que este versa sobre a capacidade institucional aferida

nas instituicdes e nas politicas publicas de direitos humanos.

Ainda no que se refere a corrente discursiva, apresentamos a discussao
sobre a viabilidade de sua utilizagcdo em consonancia com a teoria feminista
contemporanea. Consideramos que essa reflexdo é valida, a medida que as
desigualdades de género sao um assunto importante de direitos humanos, e que o
contexto de uma investigacao cientifica também é parte relevante do discurso
académico que queremos construir com esta tese. De forma sistematizada, as
principais caracteristicas das correntes neo-institucionalistas, e sua aproximagao
ao estudo das instituicdes e das politicas publicas de direitos humanos, faz-se no
“Quadro 4”:
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Quadro 4 — Resumo das principais caracteristicas das quatro correntes neo-institucionalistas e sua
aproximagao com o tema Direitos Humanos

Caracteristicas da corrente neo-institucionalista

Corrente
Possibilidade de aplicacao para as instituigées de direitos humanos

Instituicbes (regulamentos e estruturas) sobrepdem-se aos individuos (agéncia,
poder de acao).

Analisa o caminho da dependéncia, fases decorrentes logicamente.

Um estudo normativo das instituicdes de direitos humanos, do plano internacional
Histérica | @0 local, pode adotar uma analise institucionalista historica, valorizando os
mecanismos propostos por essa corrente, como tratados internacionais, leis
nacionais e locais. Também esses instrumentos normativos decorrem uns dos
outros, caracterizando-se pela dependéncia entre fases. Pode se dizer o mesmo
com relagdo a hierarquia entre estruturas institucionais, nos sistemas
internacionais (global e regionais), nacionais e locais.

Instituices garantem um minimo de previsibilidade por fornecerem parametros e
informacodes sobre a agao esperada dos individuos.

Os atores agem com estratégia para maximizar seus ganhos.

Uma abordagem racionalista dos direitos humanos interessa quando da analise
Esc_olha das disputas politicas, tanto na esfera internacional quanto nas nacional e local.
Racional | (Jtj| para observar comportamentos dos atores politicos, podendo ser observados
enquanto respostas a expectativas entre atores (paises, organizagdes nao
governamentais, ou partidos politicos nacionais/locais, entre outros), e suas
formas de interagir com pressdes, barganhas, punigcdes e outros mecanismos
interessam nos “jogos” que se estabelecem.

As instituicdes, além de serem caracterizadas por elementos formais (estruturas e
regulamentos), sdo formadas por sistemas simbdlicos (modelos cognitivos,
morais). As influéncias entre individuos ou coletivos e instituicdes s&o reciprocas,
assim uns colaboram na construgéo dos outros.

As instituicdes se estabelecem na medida em que tém legitimidade reconhecida,

Sociolégica representando a concretizagao de valores culturais.

Uma abordagem institucionalista sociolégica dos direitos humanos
complementaria as analises das outras duas correntes, com uma visdo mais
ampla do que é o sistema de valores de dada sociedade ao implementar politicas
de direitos humanos, trazendo questdes morais, de legitimidade social e praticas
aceitas culturalmente.

Considera que as instituicdes resultam de processos dinamicos, nos quais ideias
(conteudo substancial) e discursos (contexto) sdo elementos preponderantes.
Assim, a proposta discursiva é a de que para explicar mudangas institucionais
analise-se o que é dito, como, por quem, a quem, quando, entre outros aspetos.
Nao tomam as instituicdbes como um dado, mas sim como um constructo
comunicacional.

Percebemos quao dindmica é a arena politica dos direitos humanos, seja
internacional, nacional ou local, quando partimos da conceg¢ao de que os direitos
humanos ndo sédo dados estaticos e sim construidos conforme muitos factores
contextuais, tendo como atores Estados, normas, entre outros pontos que lhes
aferem significados multiplos.®* Podemos utilizar os elementos do Novo
Institucionalismo Discursivo para a compreensdo de permanéncias e
transformacgdes nas instituicdes e nas politicas publicas que visam implementar os
direitos humanos.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir das referéncias bibliograficas sobre as correntes do Novo
Institucionalismo e de Pires, S. M. M. (2011). Sustainability indicators and local governance in
Portugal. (Tese de doutoramento em Ciéncias Aplicadas ao Ambiente, Universidade de Aveiro): 28.
Disponivel em https://ria.ua.pt/bitstream/10773/3647/1/Tese%20Sara%20Pires.pdf

Discursiva

64 |sso sera abordado no “Capitulo 2”, que trata exclusivamente sobre quais direitos humanos
estamos a falar quando usamos o termo nesta tese.
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Assim, elencamos as principais caracteristicas das quatro grandes
correntes do Novo Institucionalismo e demos inicio ao exercicio de torna-las
instrumento para a analise de instituicdes e politicas publicas de direitos humanos
em geral, e para o nosso estudo de caso em especifico. Nos capitulos seguintes,
os conceitos neo-institucionalistas serao retomados, a medida que corroborem para

a investigagao das questdes de direitos humanos.
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CAPITULO 2
CONCEPTUALIZANDO OS DIREITOS HUMANOS

Just as dominant and dominating interests may
employ the ideology of human rights to justify and
rationalise their dominance, so also the forces that
seek to resist dominance may deploy human rights
to mobilise their resistance.®®

(Shiviji, 2002: 2)

2.1. INTRODUCAO

Os direitos humanos sdo um tema da ordem internacional, com grandes
implicagdes internas em todos os paises, que tratam basicamente do nivel de vida
das pessoas no que se refere a um nucleo de direitos considerados sob esse titulo.
Discorremos, neste capitulo, sobre aspetos conceptuais dos direitos humanos,
acerca do que significa o termo para fins desta tese. De inicio, salientamos que se
trata de uma escolha valorativa, critica e, de certo modo, pragmatica. Nossa
definigdo ndo tem intuito de restringir um assunto tdo amplo, também nao queremos
esconder discussdes de cunho filosofico e politico. Pelo contrario, para podermos
aprofundar os aspetos que nos interessam, a fim de analisar instituicdes locais e
PPDHs, é que consideramos imprescindivel estabelecer de partida contornos
nitidos sobre como abordaremos o tema. Importa-nos, primordialmente, definir com
objetividade nosso referencial conceptual de direitos humanos, por isso
escolhemos partir de um marco legal, a DUDH, definida pela ONU e por

documentos normativos internacionais desta decorrentes.

A partir do marco legal, do seu processo de elaboracéo e de consolidagao,
€ que iremos discutir a legitimidade dos direitos humanos, ponto tdo caro para seus
criticos e também seus defensores. Além do que, o termo “direitos humanos”
passou a ser mais utilizado a partir de quando a DUDH foi estabelecida (Devine,
Hansen, & Wilde, 2007; Cabrita, 2011; Moreira & Gomes, 2014), ainda que nao
detenha o mesmo sentido para todos que fazem uso. Nesse ponto, seguindo uma

l6gica neo-institucionalista histérica, nossa opinido € de que as normas

65 Traduzimos livremente: “Assim como interesses dominantes e dominadores podem empregar a
ideologia dos direitos humanos para justificar e racionalizar seu dominio, também as for¢cas que
buscam resistir a dominagdo podem empregar os direitos humanos para mobilizar sua
resisténcia.” (Shivji, 2002: 2).
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internacionais escritas e os registos documentais das discussdes oficiais que as
fundamentaram sdo a base concreta util a analise dos discursos de direitos

humanos, bem como para processos de luta cotidiana, seja esta juridica ou nao.

Ademais, como ja anunciado, esta tese visa compreender como se formam
e funcionam instituicdes publicas de direitos humanos, principalmente a nivel local,
o que sera melhor analisado no estudo de caso. Considera-se que tais instituicoes
sdo compostas por mais do que uma estrutura funcional, agregando processos
relacionais, discursivos, normativos e de outras naturezas, que irdo compor as
PPDHs. Para contextualizar os direitos humanos de uma perspetiva historico-
normativa, apoiamo-nos no Direito, tragando o histérico da criacdo de normas e
instituicdes para a tematica na arena internacional, partindo do que respeita a ONU.
Os campos das Relacgdes Internacionais e da Ciéncia Politica foram utilizados,
neste capitulo, para investigar a construgao internacional da agenda de direitos
humanos e internalizacdo de normas internacionais de direitos humanos até o plano

local.

Por fim, tragcaremos algumas linhas quanto ao nosso entendimento da
discussdo sobre valores, principios e legitimidade dos direitos humanos,
perpassando questdes referentes a hegemonia e a contra-hegemonia, bem como
a possibilidade de um caracter emancipatorio do discurso dos direitos humanos.
Entendemos que nada é apenas a lei, contudo, por suposto, esta ajuda-nos a tornar
objetiva toda a subjetividade que os discursos e a lei mesma, enquanto discurso,
carregam. Importante frisar que concordamos que, independente da abordagem
que se faga dos direitos humanos, “[...] parece ser ponto assente que a Declaracéo
Universal dos Direitos do ‘Homem’®® tem tido uma importancia politica e moral
excepcional, inspiradora de toda a atividade posterior das Nacgbdes Unidas.”
(Cabrita, 2011: 61).

66 Nesta tese, priorizaremos o uso do termo direitos humanos ao invés de direitos do homem,
contudo em citagbes diretas manteremos o uso dado pelo autor/a do texto citado.
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2.2. A CONSTRUGAO INTERNACIONAL INSTITUCIONAL-NORMATIVA DOS
DIREITOS HUMANOS

Do ponto de vista normativo, e para fins desta tese, os principais acordos
internacionais com macro diretrizes para a defesa, a promogao e a protecdo dos
direitos humanos considerados serao os capitaneados pela ONU, por ser esta a
instituicao internacional voltada aos direitos humanos com maior adesao de paises
do mundo todo. Assim, tal instituicdo € integrada por Brasil e Portugal, paises que
servem de referéncia para as reflexdes que sao feitas a titulo exemplificativo e
contextual ao longo desta tese, sendo que 0 nosso estudo de caso se detém mais

especificamente em um municipio brasileiro (S&o Paulo).

Neste item, trataremos dos principais documentos normativos
internacionais de direitos humanos adotados no ambito internacional que se
relacionam diretamente com os objetivos desta tese®”. A DUDH foi seguida pelo
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCPs)® (United Nations,
1967a) e pelo Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais
(PIDESCs)®® (United Nations, 1967b), em 1966, e seus protocolos adicionais
facultativos. No ambito da ONU, dentro do nosso espectro de interesse, seguiram-
se a Declaragao e Programa de Agao de Viena (OHCHR, 1993) e os Principios de
Paris (GANHRI, 1993), que, como veremos adiante, tém caracter mais
programatico, entretanto ainda amplo. Mais recentes e com caracter também
programatico, apresentando objetivos e metas concretas, surgiram os documentos
internacionais chamados Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs)’°

(United Nations, 2000) e Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODSs)"

67 Optamos ndo abordar a fundo o desenvolvimento dos Sistema Internacional e Sistemas
Regionais de Direitos Humanos, bem como outros instrumentos normativos dos quais dispdem
para pressionar ao cumprimento dos direitos humanos pelos paises. Privilegiamos o estudo de
instrumentos normativos que nos ajudem a compreender os elementos do plano internacional
que influenciam o desenvolvimento da capacidade institucional doméstica de direitos humanos.

68 Passaremos a utilizar também a sigla PIDCPs para designar o Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos.

69 Passaremos a utilizar também a sigla PIDESCs para designar o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais.

70 Passaremos a utilizar também a sigla ODMs para designar os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio.

71 Passaremos a utilizar também a sigla ODSs para designar os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel.
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(United Nations, 2015), seguidos de resolucdes indicativas para politicas nacionais
de direitos humanos e a respeito do papel do governo local com relagao ao tema.
Assim, apresentamos aqui o0s principais documentos internacionais que
estabeleceram diretrizes institucionais-normativas para promog¢do dos direitos
humanos a niveis nacional e local, das quais também decorrem as bases para a
criacdo de instituigdes publicas e de politicas publicas em matéria de direitos

humanos.

2.2.1. Declaragao Universal dos Direitos Humanos

2.2.1.1. Contexto de criagéo

Apos a 22 Guerra Mundial, a partir das primeiras reunides para criagao da
ONU, diversos 6rgaos e documentos com escopo de direitos humanos foram sendo
estabelecidos (Cabrita, 2011: 59). O mais notério, que assim consideramos por ser
0 mais invocado, debatido e, quica, o mais controverso documento internacional de
direitos humanos é a DUDH, aprovada pela Assembleia Geral, em 10 de dezembro
de 1948 — ainda que n&o seja o Unico e nem o primeiro. E importante registar que
em abril de 1948, alguns meses antes de assinada a DUDH, na 92 Conferéncia
Internacional Americana’?, ocorrida em Bogota (Coldmbia), a Organizagdo dos
Estados Americanos (OEA)® adotou a Declaragdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem (OEA, 1948), que influenciou depois a redagao da DUDH
(Sikkink, 2015: 216). Sikkink (2015; 2017), ao analisar comparativamente os dois
textos normativos, afirma a relevante influéncia que a Declaragdao Americana teve

na DUDH, principalmente nos artigos a respeito de direitos sociais e econémicos’.

72 A este respeito, ver também a histéria da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA), em seu
site oficial. (ver: OEA, 2019a).

73 Passaremos a utilizar também a sigla OEA para designar a Organizacdo dos Estados
Americanos.

74 Sobre a relacdo dos processos de elaboracdo da DUDH e da Declaragdo Americana,
consideramos interessante a leitura do seguinte excerto, retirado de Sikkink (2015: 221-222):
Essa “grande influéncia” da Declaragdo Americana sobre a DUDH né&o é
surpreendente, porque elas tinham fontes similares. Quando John
Humphrey, o canadense que serviu como o chefe da Divisdo de Direitos
Humanos do Secretariado da ONU, escreveu o Esbogo do Secretariado
(um projeto de carta de direitos) para a Comissédo de Direitos Humanos
utilizar em suas deliberagbes na produgao da eventual DUDH, ele usou
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Os autores consultados sdo unissonos ao enfatizar que a DUDH foi criada
nas sensibilidades politicas e humanitarias do fim da 22 Guerra Mundial (Santos,
2009: 14; Cabrita, 2011: 59; Moreira & Gomes, 2014: 56). Ainda que seja inegavel
o predominio de paises norte-ocidentais no registo histérico dos direitos humanos
(Santos, 1997, 2009, 2014; Devine et al., 2007: 99, 166), ndo foram apenas paises
envolvidos na referida guerra que compuseram as discussdes para elaboragao da
DUDH e de outros tratados no tema a época (Morsink, 1999; Mascaro, 2014).
Sikkink (2015, 2017, 2018) lembra-nos, por exemplo, o quanto a forma de contar a
histéria enfatiza a participagdo norte-ocidental e deixa de registar a importante
participacado de paises chamados periféricos. Este certo esquecimento, por vezes,
€ replicado também por aqueles que querem ressaltar a importancia do Sul Global
(Sikkink, 2015, 2018) ao enfatizarem a Historia contada pelo Norte Global, e ndo

darem atencgao ao protagonismo de atores do Sul.

Além do que, os direitos humanos como os conhecemos hoje firmaram-se
no contexto da Guerra Fria, por um lado, com a disputa entre socialistas e
capitalistas e, por outro lado, nas guerras quentes’ de libertagédo colonial que se
travaram entre impérios e coldénias (Shivji, 2002; Devine et al., 2007: 90). Do que
se depreende que a agenda de direitos humanos no chamado Sul Global esteve de
inicio bastante atrelada ao estabelecimento de paz e consolidagao da Democracia,
e que o Sul Global também teve e tem protagonismo na agenda internacional de

como modelo o conjunto de projetos coletados pelo Secretariado junto a
professores de Direito e ONGs juridicas e sociais, bem como de outras
organizagbes intergovernamentais, incluindo a Unido Pan-Americana.
Embora o esbogo do Secretariado tenha sido modificado
significativamente durante os debates, a influéncia dessas fontes néo
governamentais e intergovernamentais diversas é claramente observada
na versao final da DUDH. Cuba, Panama e Chile foram os trés primeiros
paises a apresentar projetos completos de cartas de direitos para a
Comissdo. Cada um deles continha referéncias aos direitos a educacgao,
a alimentagcdo e aos cuidados de saude, e outras disposicbes de
seguranga social. Humphrey, um social-democrata, utilizou
extensivamente esses documentos na preparagdo do projeto do
Secretariado para consideragdo da Comissdo. “Humphrey aproveitou
muito da redacdo e quase todas as ideias para os direitos sociais,
econdmicos e culturais em seu primeiro esbogo da tradi¢gao do socialismo
latino-americano por meio dos projetos apresentados pelo Panama e
Chile”. A pesquisa sobre o impacto dos paises latino-americanos na
inclusdo dos direitos econémicos e sociais na DUDH corrigiu uma antiga
crenga de que os direitos econémicos e sociais na DUDH foram
principalmente o resultado da pressao soviética.

75 Traduzimos a expressao “Hot War’, que é utilizada por Shivji (2002).
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direitos humanos (Sikkink, 2006: 103; 2015). Shivji (2002: 2) ressalta que o contexto
influencia muito o debate e o discurso sobre os direitos humanos. Frisa-se o termo
“‘contexto” por ser elemento primordial na analise das correntes institucionalistas
socioldgica e discursiva, ou seja, ndo ha discurso de direitos humanos fora de um

contexto social, politico, econdémico, e de outros aspetos.

2.2.1.2. Texto

O texto da DUDH que ficou notabilizado’®, aprovado em 1948, resultou de
processo legislativo na ONU que envolveu a Comissdo de Direitos Humanos,
interna ao Conselho Econdmico e Social (ECOSOC)"’, oficialmente coordenada por
Eleanor Roosevelt e integrada por representantes de diversos paises (Devine et
al., 2007: 87)"8. Conta com 31 artigos e € composta por principios gerais (nivel das
ideias que traduzimos por “filosofia politica” na corrente neo-institucionalista
discursiva) que valoram o0s compromissos dos paises signatarios perante a
comunidade internacional, com os povos em amplo sentido e com os cidadaos em
sentido mais especifico, tratando-se de um elenco de direitos civis, politicos,

econdmicos, sociais e culturais.

Destacam-se dentre os principios (contidos no preambulo, no artigo | e
mais implicitamente nos seguintes): a dignidade humana; a condenagdo da
barbarie; o respeito a legalidade e aos acordos internacionais, comegando pelo
reconhecimento da prépria existéncia da ONU (UNIC-Rio, 2009). Nao seria o caso
de reproduzirmos a DUDH, contudo, dado nosso objetivo de definir quais direitos
estamos tratando, consideramos importante registar os direitos elencados,
segundo nossa otica:

o No paragrafo 1 do artigo Il, aponta-se para a nao discriminagao “[...]

de raga, cor, sexo, idioma, religido, opinido politica ou de outra natureza, origem

76 Segundo a pagina das Nagbes Unidas Brasil, a DUDH foi traduzida para mais de 360 idiomas,
sendo o texto mais traduzido no mundo. (ver: ONU-Brasil, 2019a).
Nesse sentido, encontramos uma versdo oficial da traducao para lingua portuguesa em: UNIC-
Rio (2009).

7 Passaremos a utilizar também a sigla ECOSOC, advinda do inglés Economic and Social Council,
para designar o Conselho Econémico e Social das Nagdes Unidas.

78 Sobre a historia da elaboragdo da DUDH, ver: Devine et al. (2007): 85-101 passim; e Morsink
(1999).
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nacional ou social, riqueza, nascimento, ou qualquer outra condicdo.”, além de,
como consta no paragrafo 2 deste mesmo artigo, “condicéo politica” (UNIC-Rio,
2009: 5);

o O artigo Il estabelece o “[...] direito a vida, a liberdade e a seguranca
pessoal [...].” (UNIC-Rio, 2009: 5), modalidades da garantia de integridade fisica,
moral e psicologica, bem como da inviolabilidade da vida;

o A proibicdo da escravidao, da serviddo e do trafico de pessoas para

serem escravizadas é trazida no artigo IV (UNIC-Rio, 2009: 5);
. No artigo V, estabelece-se a proibigao da tortura (UNIC-Rio, 2009: 6);

. A legalidade, com seus desdobramentos, como a obrigatoriedade de
se cumprir devido processo legal, da presuncao da inocéncia, do principio da
anterioridade legal”® e que os paises tenham um poder judiciario oficial sdo

questdes estabelecidas pelos artigos VIII, IX, X e XI (UNIC-Rio, 2009: 6-8 passim);

o Aponta-se, também, para os direitos a vida privada, a familia, ao lar,
a honra, a correspondéncia pessoal (artigo Xll), ao casamento e a propriedade
(artigos XlI, XVI e XVII), assim como a maternidade e a paternidade (artigo XXV,
paragrafo 2, e artigo XXVI, paragrafo 3) (UNIC-Rio, 2009: 8-14 passim),

. Sao resguardados, ainda, os direitos a nacionalidade (artigo XllI,
paragrafo 2, e artigo XV) e a liberdade de locomover-se e de residir, com a ressalva
de que seja no territorio nacional (artigo Xlll, paragrafo 1) ou sob condi¢des
especificas de asilo (artigo XIV) (UNIC-Rio, 2009: 8-9);

o A liberdade de expressao, de opinido e de religido e associagéo
pacifica é garantida pelos artigos XVIII, XIX e XX (UNIC-Rio, 2009: 10-11);

o O primado da Democracia, com garantia de elei¢des e soberania
popular, e o servigo publico s&do estabelecidos pelo artigo XXI (UNIC-Rio, 2009: 11),
assim como pelo paragrafo 2 do artigo XXIX (UNIC-Rio, 2009: 15-16);

7 QO principio da anterioridade legal ou legislativa define que para haver julgamento é necessario
que exista lei anterior ao facto sobre o qual se discute. Essa € uma garantia de que leis ndo
podem ser criadas a posteriori para condenar pessoas por agdes anteriores a existéncia de dada
lei.
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o Também é afirmada a importancia da seguranga social, da garantia
de trabalho justo, de salario minimo, de lazer e de férias (artigos XXII, XX, XXIV
e XV) (UNIC-Rio, 2009: 12-13);

. E aponta-se, ainda, para os direitos sobre os inventos de artes e
ciéncias, direito a educacao formal e ndo formal, além da reiteragdo do papel da
educacéao voltada para os direitos humanos e para a paz (artigo XXVI e XXVII),

onde consideramos, de certo modo, o direito a cultura (UNIC-Rio, 2009: 14-15).

A Assembleia Geral da ONU, em 1950, aprovou uma resolugéo® que
sugeria a criacdo de um Pacto Internacional para melhor discriminar os direitos
humanos, e este sim, em forma de Pacto, teria valor vinculativo para os paises
signatarios, indo além do caracter de carta de inten¢des atribuido a DUDH (Cabrita,
2011: 65). As discussdes estenderam-se por mais alguns anos, e o que poderia ter
sido um documento unico de direitos humanos desdobrou-se em dois Pactos — o
PIDCPs?®! (United Nations, 1967a) e o PIDESCs?® (United Nations, 1967b) —, que

futuramente foram complementados por protocolos adicionais facultativos.

Em termos de normas internacionais, comegou com esses pactos o que
chamamos de classificacdo®® dos direitos humanos, o que, por um lado, é positivo,
pois os especifica, melhor definindo que direito material pode ser exigido, mas, por
outro lado, deixou transparecer divergéncias politicas, principalmente entre
Estados, acerca de quais direitos seriam mais importantes que outros. Os Pactos
sao dotados de direitos mais especificos e mecanismos de implementacéo (Devine
et al., 2007: 87), e junto com a DUDH consolidam o que se convencionou chamar

de Carta Internacional dos Direitos Humanos da ONU (Devine et al., 2007: 92).

80 Essa resolugdo pode ser vista em: ONU (1950).

81 O texto do PIDCP, na sua versdo original, em inglés, pode ser visto em: United Nations (1967a);
e United Nations (1967c).

82 O texto do PIDESC, na sua versao original, em inglés, pode ser visto em: United Nations (1967b).

83 Disso decorre o que se usou chamar de geragdes ou dimensdes de direitos humanos, que indica
quatro grupos de direitos, respetivamente: os direitos civis e politicos; os econémicos, sociais e
culturais; os de solidariedade e de autodeterminacdo dos povos; e, por fim, os direitos
ambientais, de desenvolvimento e sustentabilidade. O termo “geragbes” foi substituido na
literatura por “dimensdes”, posto que se defende nao haver hierarquia entre os direitos humanos.
De qualquer modo, ressaltamos que utilizaremos maioritariamente, nesta tese, o termo “direitos
humanos” para designar todo o rol de direitos definidos hoje pela ONU. Quando for necessario,
especificaremos o(s) direito(s) a que queiramos nos referir.
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Voltaremos a falar sobre esses documentos normativos para abordar as questoes

de legitimidade dos direitos humanos.

2.2.2. A ONU e outras institui¢gdes de direitos humanos

A ONU, no decorrer dos anos, subdepartamentalizou-se, num esforco de
dar mais especificidade ao seu trabalho na ordem internacional. No que tange aos
direitos humanos, isso se reflete claramente na alta incidéncia desse tema em seu
organograma institucional, como se vé na “Figura 5. A organizag&o conta com dois
orgaos expressamente designados para assuntos relacionados aos direitos
humanos, que sao o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Direitos
Humanos (ACNUDH)®* e o Conselho de Direitos Humanos. Mas n&o se esgotam
nesses orgaos as politicas da ONU para direitos humanos, por isso citamos aqui,
a titulo exemplificativo e nao exaustivo, a relevancia do ECOSOC, do Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR)®, do Fundo das

Nagbes Unidas para a Infancia (UNICEF)®, dentre outros.

A ONU, criada em 1945, somaram-se outras instituicdes em nivel global e
regional (Bicudo, 2003) para defesa, protecao e promogao desse referido rol de
direitos, notadamente a Comissao Interamericana dos Direitos Humanos (CIDH)#,
a Comissdo Africana dos Direitos Humanos e dos Povos (CADHP)8, o Conselho
da Europa (CdE)?, o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (TEDH)®, dentre
outros, além de organismos ndo governamentais, de reconhecimento internacional

ou local. Importa que, desde a Declaragcao Americana e da DUDH, muitos paises e

84 Passaremos a utilizar também a sigla ACNUDH para designar o Alto Comissariado das Nacoes
Unidas para os Direitos Humanos.

85 Passaremos a utilizar também a sigla ACNUR para designar o Alto Comissariado das Nacdes
Unidas para os Refugiados.

8 Passaremos a utilizar também a sigla UNICEF, advinda do inglés United Nations Children’s
Fund, para designar o Fundo das Nagodes Unidas para a Infancia.

8 Passaremos a utilizar também a sigla CIDH para designar a Comiss&o Interamericana dos
Direitos Humanos.

8 Passaremos a utilizar também a sigla CADHP para designar a Comiss&o Africana dos Direitos
Humanos e dos Povos.

89 Passaremos a utilizar também a sigla CdE para designar o Conselho da Europa.

% Passaremos a utilizar também a sigla TEDH para designar o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos.
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suas organizagodes regionais incorporaram os direitos humanos de algum modo nas
suas normas. No nivel regional interamericano, como mencionado, tem-se a
Comisséo Interamericana dos Direitos Humanos, criada em 1959, seguida pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos, criada em 1979, ambos 6rgaos que
fazem parte do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, que se destinam a
promogao da Convengao Interamericana de Direitos Humanos (OEA, 1969),

também conhecida como Pacto de San Jose.

O Brasil é integrante da ONU, tendo assinado os principais tratados sobre
direitos humanos, bem como integra o Sistema Interamericano e é signatario do
Pacto de San Jose. Portugal € membro da ONU, atualmente dirigida por um
portugués, o Secretario Geral Antonio Manuel de Oliveira Guterres. E, no ambito
regional, este pais integra os principais tratados da Europa para os Direitos
Humanos, dentre eles o Tratado de Lisboa (UE, 2007) e a jurisdigdo do TEDH®".

Nas esferas nacionais e locais, 0 desenvolvimento institucional em matéria
de direitos humanos, sob este termo, teve inicio posterior ao ocorrido no plano
internacional. Apos a assinatura de tratados, principalmente em 1993, dos
documentos resultantes dos encontros internacionais em Paris e em Viena%,
ratificacdes e transposi¢cao para os ordenamentos juridicos nacionais foram sendo
instituidas por governos nacionais e locais, 6rgaos e mecanismos de direitos
humanos — como comissdes, departamentos, secretarias, dentre outras
nomenclaturas. Isso ora decorria dos principios gerais pactuados
internacionalmente  (conforme um caminho de analise possivel pelo
Institucionalismo Historico), ora destinava-se a pensar solugdes e tratar assuntos
mais imediatos diretamente afetos a realidade local de seus povos (conforme
explicagdo possivel por via do Institucionalismo Sociolégico), ou mesmo sob

influéncia nos dois sentidos®3. Exemplos ilustrativos da multiplicagédo desse tipo de

91 Como esta tese visa compreender melhor os direitos humanos no ambito doméstico, por meio
de estudos exemplificativos no Brasil e em Portugal, antes da abordagem especifica do estudo
de caso do municipio brasileiro de Sao Paulo, sempre que possivel daremos destaque a
informagdes regionais sobre os Sistemas de Protegdo dos Direitos Humanos Interamericano e
Europeu.

92 Trataremos, em maiores detalhes, especificamente a respeito destes documentos a seguir.

9 Trataremos, ainda neste capitulo, sobre alguns mecanismos processuais que influenciam a
internalizagdo das normas internacionais de direitos humanos, dentre os quais o chamado “efeito
bumerangue”, que consiste nas pressdes internas e externas sofridas pelos Estados para
garantir os direitos humanos.
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instituicbes em ambas as vertentes sdo a criacdo de: conselhos de direitos

humanos® ou de minorias; comissdes de memoaria e verdade®, relacionadas com

a superacgéo de contextos nacionais pos-ditatoriais ou pds-coloniais; organismos

governamentais para a protegéo de criangas e adolescentes®, como os conselhos

tutelares®” no Brasil; ou ainda entidades para lidar com os assuntos relativos a

movimentagao de populagbes pelo globo terrestre, como as migragdes e os

refugiados®. Como se vé&, poderiamos aqui enunciar uma série de érgaos publicos

nao pertencentes ao poder judiciario®® criados para efetivagéo de direitos humanos

nos niveis global, nacional e local.

94

95

96

97

98

99

A titulo exemplificativo, temos o Conselho Nacional de Direitos Humanos, no Brasil, e a Comissao
Nacional para os Direitos Humanos, em Portugal, 6rgdos que sédo analisados no “Capitulo 3”.

Apenas para exemplificar, e sem exaurir a quantidade de 6rgaos analogos existentes no mundo,
citamos: a Comisién Nacional sobre la Desaparicion de Personas, criada em 1983, na Argentina;
a Comisién Nacional para la Verdad y Reconciliacién, criada em 1990, no Chile; e a Comissao
de Acolhimento, Verdade e Reconciliagao, criada em 2002, no Timor Leste.

No Brasil, a lei n°® 8.069, de 13 de julho de 1990, dispde acerca do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. (ver: Brasil. Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da
Crianga e do Adolescente e da outras providéncias. Presidéncia da Republica, Casa Civil,
Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8069.htm).

E alei n® 8.242, de 12 de outubro de 1991, criou o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e
do Adolescente (CONANDA), como érgao colegiado entre sociedade civil e governo, com o
principal objetivo de acompanhar o cumprimento do Estatuto da Crian¢a e do Adolescente. (ver:
Brasil. Lei n® 8.242, de 12 de outubro de 1991. Cria o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca
e do Adolescente (Conanda) e d& outras providéncias. Presidéncia da Republica, Casa Civil,
Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8242.htm).

O mesmo Estatuto da Crianga e do Adolescente criou conselhos tutelares, que sédo conselhos
ao nivel dos municipios, para acompanhar localmente as garantias de direitos das criangas e
dos adolescentes.

O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR) foi criado pela ONU, em
1950, e teve suas atribuigdes melhor definidas pela Convengéo relativa ao Estatuto dos
Refugiados, aprovada em 1951. No Brasil, em 1997, foi criado pela lei n® 9.474, de 22 de julho
de 1997, o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), subordinado ao Ministério da
Justica. (ver: Brasil. Lei n° 9.474, de 22 de julho de 1997. Define mecanismos para a
implementacdo do Estatuto dos Refugiados de 1951, e determina outras providéncias.
Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9474.htm).

Nosso foco sendo politicas publicas, iremos frisar as responsabilidades do Poder Executivo,
ainda que com alguma interlocugdo com os Poderes Legislativo e Judiciario. Como é bastante
atual a discussao da judicializagédo das politicas publicas, no Brasil principalmente, voltaremos a
abordar o assunto no “Capitulo 3.
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Figura 5 — Organograma das Nagdes Unidas

Fonte: ONU-Brasil (2019b). O sistema das Nagbes Unidas. Na¢des Unidas Brasil. Disponivel em
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2.2.3. Conferéncia de Viena — parametros internacionais para politicas publicas de

direitos humanos

A Il Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, realizada em Viena, em
junho de 1993, pode ser considerada o primeiro marco formal internacional que
relaciona claramente direitos humanos e politicas publicas. Desta resultaram a
chamada Declaragdo de Viena e seu Programa de Ag¢ao (OHCHR, 1993), que
constituem um chamado aos Estados para que ampliem os esforgos estabelecendo
suas proprias INDHs e planos programaticos para efetivar os direitos humanos
nacionalmente. Os documentos de Viena ‘[...] reconhecem a existéncia de
diferentes abordagens quanto a implementagdo dos direitos humanos e [...]
reiteram a obrigagdo de todos os Estados de implementar.” (Moreira & Gomes,
2014: 56). Interessante notar que também os compromissos estatais passam a ser
traduzidos localmente, para além do julgamento, da penalizagéo e da reparagao de
violacbes de direitos humanos, quando se entende que o Estado pode e deve ser

promotor de direitos humanos, com programas de ag&o objetivos.

O Programa de Agao que acompanha a Declaragdo de Viena (OHCHR,
1993) traz dois itens que particularmente nos interessam em sede do estudo de
direitos humanos e politicas publicas, quais sejam: o item C (cooperagéo,
desenvolvimento e fortalecimento dos direitos humanos)'%; e o item E (métodos de
implementagdo e monitorizagédo)'°'. Os trés valores primordiais reafirmados pela
Conferéncia de Viena, que se destacam nos referidos documentos, sdo a

democracia, o desenvolvimento e os direitos humanos.

No subitem 67, do referido item C, temos importante mencéao e incentivo da
ONU ao compromisso dos paises em criar ou fortalecer suas proprias instituicoes
de direitos humanos, por meio de mudangas nas legislagdes nacionais, promogao
da liberdade de expressdo, administracdo da justica e participagdo social nos
processos de decisdo. Para a implementagdo de tdo pretensiosa agenda, os
organismos da ONU também foram colocados, a partir de entdo, como
fundamentais fomentadores, do ponto de vista de custos financeiros e de

capacidade de formagao, para colaborar com os paises em seus processos de

100 Traduzimos livremente: “C. Cooperation, development and strengthening of human rights”
(OHCHR, 1993).

101 Traduzimos livremente: “E. Implementation and monitoring methods” (OHCHR, 1993).
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implementacao de direitos humanos. Nesse sentido, recomendou-se a criacdo de

planos de agao nacionais que tivessem impacto na efetivacado de direitos humanos.

Esse subitem 67 do item C estabelece que

Deve ser dada especial énfase as medidas para ajudar no fortalecimento
e construcdo de instituicbes relacionadas aos direitos humanos, ao
fortalecimento da sociedade civil pluralista e a protegcdo de grupos
tornados vulneraveis. Nesse contexto, a assisténcia prestada a pedido dos
governos para a realizagdo de eleicées livres e justas, incluindo a
assisténcia nos aspetos de eleigdo e informagao publica em matéria de
direitos humanos, € de particular importancia. Igualmente importante € a
assisténcia a ser dada ao fortalecimento do Estado de Direito, a promogao
da liberdade de expresséo e a administragcédo da justiga e participagao real
e efetiva das pessoas nos processos de tomada de decisdo.1%?

Em termos da participagdo de outros atores que nao so aqueles
governamentais, a época ficaram enunciados no subitem 73, do item C, que realgou
a importancia da colaboragéo de organizagdées ndo governamentais e movimentos
sociais para protecdo e promocao de direitos humanos no plano local. Ainda, foi
levantada a importancia de que as ag¢des ocorram por meio de didlogo e de
garantida transparéncia, além da atencéo a consolidagao, ou a criagao, de bancos
de dados e de pessoal capacitado, enfatizando a formagao de pessoal e de

cidadaos em direitos humanos.

Quanto ao subitem 73 do item C, refere que

A Conferéncia Mundial de Direitos Humanos recomenda que as
organizagdes nao governamentais e outras organizagdes de base que
atuam no desenvolvimento e/ou direitos humanos possam desempenhar
um papel importante nos niveis nacional e internacional no debate,
atividades e implementagao relacionadas ao direito ao desenvolvimento
e, em cooperagao com 0s governos, em todos os aspetos relevantes da
cooperacgao para o desenvolvimento.'03

102 Traduzimos livremente: “Special emphasis should be given to measures to assist in the
strengthening and building of institutions relating to human rights, strengthening of a pluralistic
civil society and the protection of groups which have been rendered vulnerable. In this context,
assistance provided upon the request of Governments for the conduct of free and fair elections,
including assistance in the human rights aspects of elections and public information about
elections, is of particular importance. Equally important is the assistance to be given to the
strengthening of the rule of law, the promotion of freedom of expression and the administration of
justice, and to the real and effective participation of the people in the decision-making processes.”
(OHCHR, 1993).

103 Traduzimos livremente: “The World Conference on Human Rights recommends that non-
governmental and other grass-roots organizations active in development and/or human rights
should be enabled to play a major role on the national and international levels in the debate,
activities and implementation relating to the right to development and, in cooperation with
Governments, in all relevant aspects of development cooperation.” (OHCHR, 1993).
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No item E, o que se verifica € a valorizagdo de ferramentas para
implementagao e monitorizagao de PPDHs nos paises. Nao se esta mais apenas a
falar em relatérios descritivos, mas antes da consolidagdo de métodos de
implementagdo e avaliagdo em niveis taticos e operacionais, que melhor se
relacionem as prestagdes de contas nacionais no cenario global. Assegurou-se o
apoio da ONU e de seus 6rgaos especializados para os Estados que quisessem
criar e reforcar as suas proprias instituicdes nacionais com vista a promocéo e a
protecdo dos direitos humanos. Trata-se, entdo, da cooperagéo interinstitucional e
internacional as instituicbes nacionais para a promocao e a proteg¢ao dos direitos
humanos, particularmente através de trocas de informacdes e experiéncias, bem
como a cooperagao entre organizagdes regionais e a ONU, visando a partilha de

experiéncias.

Um aspeto interessante de se registar, relativo a questao organizacional do
proprio Sistema ONU, encontra-se no subitem 88 do item E, em que sio lidas
recomendagdes para que cuidem para nao haver duplicacdo de relatérios,
sobreposi¢cdes de mandatos e outros problemas de gestao entre os organismos da

ONU e seus mecanismos de monitorizacdo. Nesse subitem 88 do item E, |é-se:

A Conferéncia Mundial de Direitos Humanos recomenda que os Estados
membros do sistema internacional de direitos humanos, a Assembleia
Geral e o Conselho Econdmico e Social considerem estudar os 6rgaos
vigentes nos tratados de direitos humanos e os diversos mecanismos e
procedimentos tematicos com vista a promover maior eficiéncia e eficacia
aprimorando a coordenagdo dos varios 0Orgdos, mecanismos e
procedimentos, levando em consideragdo a necessidade de evitar
duplicagbes desnecessarias e sobreposicdo de seus mandatos e
tarefas.104

Outro ponto importante que destacamos trata-se do subitem 98, que
recomenda o uso de sistema de indicadores para avaliagdo dos processos de
implementagdo dos direitos humanos, ou seja, fortalece aspetos de boa
governagao como meios para garantia de direitos humanos. Consideramos que os

indicadores de direitos humanos sdo uteis para demonstrar: se tais direitos

104 Traduzimos livremente: “The World Conference on Human Rights recommends that the States
parties to international human rights instruments, the General Assembly and the Economic and
Social Council should consider studying the existing human rights treaty bodies and the various
thematic mechanisms and procedures with a view to promoting greater efficiency and
effectiveness through better coordination of the various bodies, mechanisms and procedures,
taking into account the need to avoid unnecessary duplication and overlapping of their mandates
and tasks.” (OHCHR, 1993).
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realmente estdo garantidos em dado territério; qual o grau de protegao aos direitos
humanos localmente; e se as politicas publicas estdo a resultar. Finalmente, no

subitem 98 do item E, enfatiza-se que,

Para fortalecer a garantia dos direitos econémicos, sociais e culturais,
devem ser examinadas abordagens adicionais, como um sistema de
indicadores para medir o progresso na realizagdo dos direitos
estabelecidos no Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. Deve haver um esforco concertado para garantir o
reconhecimento dos direitos econdmicos, sociais e culturais a nivel
nacional, regional e internacional.%®

Notadamente, referidos documentos s&o cartas programaticas para o
estabelecimento de PPDHs, na medida que trazem o uso de termos e ideias de
gestdo agregados ao conteudo proprio dos principios e valores de direitos

humanos.

2.2.4. Principios de Paris — parametros internacionais para instituigbes nacionais
de direitos humanos

As Nacdes Unidas estabelecem como pilares fundamentais a protecao
nacional interna dos direitos humanos: a inser¢ao dos tratados internacionais na
legislacéo nacional; a existéncia de Poder Judiciario independente; o acesso ao
Poder Judiciario e a outras formas de recurso legal; e a criagdo e o fortalecimento
de instituicdes democraticas (ACNUDH, 1995: 4). Além desses referidos pilares, a
ONU recomenda que sejam criadas INDHs como parte de uma estratégia nacional
de garantia dos direitos humanos. Os Principios de Paris (GANHRI, 1993) foram
firmados em dezembro de 1993, e definem exatos parametros para a criagdo das
INDHs. Esse documento normativo foi sucedido por manuais e guides elaborados
pela ONU, por meio do ACNUDH e do Programa das Nagbdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD)'%, que auxiliam os paises a implementar suas INDHs e

105 Traduzimos livremente: “To strengthen the enjoyment of economic, social and cultural rights,
additional approaches should be examined, such as a system of indicators to measure progress
in the realization of the rights set forth in the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights. There must be a concerted effort to ensure recognition of economic, social and
cultural rights at the national, regional and international levels.” (OHCHR, 1993).

106 Passaremos a utilizar a sigla PNUD para designar o Programa de Desenvolvimento das Nacdes
Unidas.
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ja anteveem a possibilidade de se estabelecerem instituicdes em escalas regionais

e locais dentro dos paises.

Essas instituicbes devem ser oficiais e estar previstas no texto
constitucional ou outra lei nacional, podendo assim fomentar as relacdes
institucionais internas e dos paises com a ONU no que se tratar de direitos
humanos. Em regra, os Principios de Paris (GANHRI, 1993) recomendam que
essas instituicbes sejam compostas de forma plural, visando o seu caracter
independente, com entidades representantes de setores da sociedade civil
atuantes na protegdo e promogao dos direitos humanos — como organizagdes nao
governamentais, sindicatos, ordens profissionais, comunidade académica,
parlamento, governo. Acerca da pluralidade de representantes no aspeto dos
assuntos relativos aos direitos humanos, as recomendacdes incidem sobre cada
uma das chamadas minorias: de género, racial, etaria, e inclusive religiosas. Ainda,
uma caracteristica do funcionamento das INDHs é que devem ter um mandato
periodico, garantia de orgamento e instalagbes proprias que possibilitem sua
independéncia para verificar as condigbes nacionais dos direitos humanos, bem

como estarem aptas a receber queixas de violacdes por parte dos cidadaos.

Nota-se que as diretrizes da ONU para o estabelecimento de instituicbes
nacionais tém caracteristicas semelhantes e complementares ao funcionamento
dos organismos da ONU em matéria de direitos humanos. Como o CDH-ONU, as
INDHs s&do aconselhadas a: i) reunirem-se periodicamente; ii) elaborar
documentos, espontaneamente ou sob solicitagao, tais como relatérios, pareceres,
recomendagdes e propostas, sobre quaisquer matérias de direitos humanos; iii)
colaborar com programas de ensino e pesquisa em direitos humanos e divulgar os
direitos humanos por meio de educagado formal e ndo formal e de 6érgéos de
imprensa; iv) fortalecer articulagdes com organizagées nao governamentais; e v)
trocar experiéncias internacionalmente, privilegiando as trocas entre paises de uma

mesma regido, que possam ter problemas semelhantes. Destaca-se que as INDHs
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sdo0 incentivadas a apresentar seus relatérios nacionais de direitos humanos'%’ nas

sessOes de Revisdo Periddica Universal (RPU)108 109,

2.2.5. Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel

Entendemos que, desde a Conferéncia de Viena (1993), deu-se inicio a
insercdo na agenda internacional na conformagédo de PPDHs. Posterior aos
documentos de Viena (OHCHR, 1993) e de Paris (GANHRI, 1993), no ambito da
ONU, surgiram dois documentos muito importantes: primeiro os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODMs), em 2000, e depois uma agenda renovada
com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODSs), em 2015.
Apresentando objetivos e metas, especificos e mensuraveis, esses documentos
ddo mais concretude aos direitos humanos, sendo o que o Institucionalismo
Discursivo nomeia de programas politicos, pois além de apresentarem principios e
valores gerais, que a teoria discursiva designa por filosofia politica, trazem
elementos programaticos para a efetivagéo dos direitos humanos.

Conforme ja mencionamos, o foco inicial da ONU direcionava-se a
construcdo e a manutencdo da paz e da democracia. A partir da analise dos
acordos internacionais ODMs e ODSs, verifica-se o surgimento de diretrizes
programaticas para a promogao de direitos, com énfase no desenvolvimento
sustentavel e na superagdo de desigualdades sociais e econdmicas.
Anteriormente, no momento histérico em que os direitos humanos passaram a ser
assim designados'?, a principal preocupagdo era a de protegé-los contra
arbitrariedades de governos autoritarios, sendo que o Estado era visto como

107 No “Capitulo 37, faremos uma anadlise especifica dos relatérios nacionais mais recentes
apresentados pelo Brasil e por Portugal.

108 Passaremos a utilizar também a sigla UPR, advinda do termo em inglés Universal Periodic
Review, para designar a Revisao Periddica Universal (RPU).

109 A Revisao Periddica Universal € uma sessdo do CDH-ONU que discute a situagdo dos direitos
humanos em cada um dos paises membros, ouvindo-se exposicdes e relatérios emitidos pelo
préprio pais, por organizagdes nao governamentais e por organismos da ONU. Tem por
finalidade a avaliagdo das condi¢des de direitos humanos de cada pais integrante do sistema
(United Nations, 2011: 214).

110 Como referido anteriormente, optamos por utilizar como marco histérico-cronolégico a DUDH, da
ONU.
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potencial violador. Com a globalizagdo econdémica e social''!, passou a haver
também a preocupacao com violagcdes de direitos humanos praticadas por outros
atores''2, que ndo so6 os Estados, como empresas e grupos de poder ndo estatal
(tais como paramilitares, partidos opositores, dentre outros) (Risse et al., 2013).
Nao que tais violagdes n&o existissem antes, mas com a globalizagcdo se
adensaram em alguns aspetos, e com as novas tecnologias de comunicagao
tornaram-se mais notorias. Sdo graves exemplos de violagdes de direitos humanos
praticados por agentes nao estatais casos como: a exploragdo infantil (sexual e do
trabalho); a poluicdo do meio ambiente; a discriminagdo de género no meio
empresarial; a exploragado de imigrantes com salarios mais baixos; e até o trabalho

analogo a escravidao.

A Assembleia Geral da ONU, em setembro de 2000, adotou a resolugao
denominada Declaragado do Milénio, que passou a ser conhecida como Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (United Nations, 2000). O documento constitui-se
de 8 objetivos relacionados com questdes basicas e essenciais de condigdes
humanas de vida, que os paises signatarios deveriam atingir até 2015. Nessa
Declaracao, encontra-se um item, denominado “Direitos Humanos, Democracia e

Boa Governanga”'3, no qual destacamos alguns termos: cumprimento da lei;

11 Trataremos a seguir sobre a globalizagdo, ou as globalizagdes, no plural, como sdo identificadas
por alguns autores.

112 Também falaremos a seguir da diversidade de atores politico-sociais na arena dos direitos
humanos.

113 Traduzimos livremente, do inglés, a Resolugdo 55/2, item V, da Assembleia Geral da ONU:
“V. Human rights, democracy and good governance
24. We will spare no effort to promote democracy and strengthen the rule of law, as well as respect
for all internationally recognized human rights and fundamental freedoms, including the right to
development.
25. We resolve therefore:
* To respect fully and uphold the Universal Declaration of Human Rights.
« To strive for the full protection and promotion in all our countries of civil, political, economic,
social and cultural rights for all.
» To strengthen the capacity of all our countries to implement the principles and practices of
democracy and respect for human rights, including minority rights.
» To combat all forms of violence against women and to implement the Convention on the
Elimination of All Forms of Discrimination against Women.
* To take measures to ensure respect for and protection of the human rights of migrants, migrant
workers and their families, to eliminate the increasing acts of racism and xenophobia in many
societies and to promote greater harmony and tolerance in all societies.
 To work collectively for more inclusive political processes, allowing genuine participation by all
citizens in all our countries.
* To ensure the freedom of the media to perform their essential role and the right of the public to
have access to information.” (United Nations, 2000: 6-7).
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capacidade de implementar principios e praticas; participacdo dos cidadaos e
acesso a informacédo. Em termos de caminho para atrelar a efetivagao de direitos
humanos, a implementacdo de politicas publicas sao importantes elementos
ideacionais (Carstensen & Schmidt, 2015; Schmidt, 2010), pois, como dissemos,
carregam um caracter mais programatico que os documentos normativos anteriores
e reforcam a aplicabilidade de principios de direitos humanos para politicas

publicas.

O ano de 2015 marca a reavaliagao dos ODMs (United Nations, 2000) pela
ONU, e sua conversao, de certo modo, nos ODSs (United Nations, 2015),
estabelecidos na Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, documento
que reforca a importancia do respeito aos direitos humanos para o alcance do
desenvolvimento por todos os povos. O novo documento conta com 17 objetivos
que os signatarios devem focar, e traz mais elementos de cooperagdo e
responsabilidade para os diversos atores sociais em matéria de direitos humanos
e desenvolvimento sustentavel. Destacamos quatro objetivos (9, 11, 16 e 17), ndo
pelo conteudo em termos de direitos que representam, mas em termos de
relevancia para balizar politicas publicas e sua gestéo, pois trazem os seguintes
termos: inovacgao; cidades e comunidades; fortalecimento das instituicbes; e
parcerias para concretizagao dos objetivos''4. Verifica-se que os direitos humanos
continuam a ser bastante evocados no texto da Agenda 2030, como o haviam sido
nos ODMs (United Nations, 2000), reforcando a articulagdo e a
complementariedade pratica entre os discursos de direitos humanos e

desenvolvimento.

114 Os termos utilizados sdo de nossa livre tradugao e interpretagdo dos objetivos 9, 11, 16 e 17 do
Desenvolvimento Sustentavel. (United Nations, 2015). Assim, em inglés:
“Goal 9. Build resilient infrastructure, promote inclusive and sustainable industrialization and
foster innovation.” (United Nations, 2015: 12);
“Goal 11. Make cities and human settlements inclusive, safe, resilient and sustainable.” (United
Nations, 2015: 14);
“Goal 16. Promote peaceful and inclusive societies for sustainable development, provide access
to justice for all and build effective, accountable and inclusive institutions at all levels.” (United
Nations, 2015: 19);
“Goal 17. Strengthen the means of implementation and revitalize the Global Partnership for
Sustainable Development.” (United Nations, 2015: 20).
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Em suma, apresentamos no “Quadro 5" os principais documentos
normativos internacionais especificos de direitos humanos, ou que tratam da

tematica com bastante énfase na nossa d6tica.

Quadro 5 — Resumo cronoldgico de documentos normativos internacionais de direitos humanos

Documento normativo da ONU | Principal caracteristica Ano
Declaracgao Universal dos | Carta declaratéria do que se pretende como valores e 1948
Direitos Humanos principios de direitos humanos.
Pacto Internacional dos Direitos | Detalhamento dos valores e principios enquanto 1966
Civis e Politicos direitos civis e politicos
Pacto Internacional dos Direitos | Detalhamento dos valores e principios enquanto 1966
Econoémicos, Sociais e Culturais | direitos econdémicos, sociais e culturais
Principios de Paris Estabelece parametros para Instituicbes Nacionais de
Resolugéo 48/134 da o 1993
! Direitos Humanos.
Assembleia Geral''®
Declaragao e Plano de Agéo de
Viena (adotados na Conferéncia | Diretrizes praticas, mas ainda genéricas, para 1993
Mundial de Direitos Humanos da | implementagao de direitos humanos nos paises.
ONU)
Objetivos concretos relacionados a direitos basicos e
fundamentais para a vida humana. Direcionados aos
Objetivos de Desenvolvimento | paises, trazendo objetivos concretos, com indicadores
do Milénio e estratégias de implementagdo. Deveriam ser | 2000
Resolugao 55/2 da AG-ONU cumpridos até 2015, ano em que foram reavaliados e
originaram os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel.
E o documento mais amplo da ONU em vigor hoje, traz
Objetivos de Desenvolvimento | objetivos e metas bem definidos na tematica referida,
Sustentavel para que os paises possam atingir até 2030. Abrange 2015
Resolugdo A/RES/70/1 da AG- | os cinco aspetos que a ONU considera de
ONU Desenvolvimento Sustentavel: pessoas, planeta, paz,
parcerias e prosperidade.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de informacdes de OHCHR (2019c). Universal Human Rights
Instruments. United Nations Human Rights/Office of the High Commissioner. Disponivel em
https://www.ohchr.org/EN/Professionalinterest/Pages/UniversalHumanRightsinstruments.aspx.

2.3. ELEMENTOS CONCEPTUAIS PARA COMPREENSAO DOS DIREITOS
HUMANOS

Até agora, procuramos enfatizar as normas e instituigbes internacionais
que, por terem mais destaque no cenario global dos direitos humanos, parecem ter
mais influéncia na conformagdo dos discursos de direitos humanos que nos
interessam, principalmente ao considerarmos as leis como discursos oficiais de
direitos humanos. Nossa énfase ndo nega importantes disputas ideologicas
carregadas pelos direitos humanos desde a sua génese moderna, que definimos

115 Passamos a usar a sigla em lingua portuguesa, AG-ONU, para designar a Assembleia Geral da
ONU neste quadro.
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como sendo a DUDH, precedida e influenciada pela elaboracdo do documento
analogo instituido no continente americano. Nossa definicdo de direitos humanos
pressupde normas internacionais oficialmente validadas por muitos paises''® e
diversas instituigdes, considerando que as organizagdes n&o governamentais, por
exemplo, — que litigam na esfera da ONU, dos Sistemas Regionais de Protegcao dos
Direitos Humanos e no ambito doméstico dos paises — assumem a possibilidade

de disputar o sentido desses direitos, e por isso os reconhecem.

Entretanto, passados mais de 70 anos da criacdo da DUDH, achamos que
ainda nos sao contemporaneas algumas discussdes quanto a legitimidade dos
direitos humanos ou do(s) discurso(s) de direitos humanos. Assim,
compreendemos que ainda nos resta abordar alguns elementos conceptuais e
discussdes teoricas a respeito dos direitos humanos propriamente ditos, assim
como da agenda politica em que estdo envoltos. Sdo consideragdes importantes
para compormos nosso quadro tedrico a fim de analisar o estudo de caso. Nesse

sentido, complementam este capitulo:

o Uma visao geral sobre os principais atores politicos e sociais, que
influenciam, internacional e nacionalmente, os caminhos institucionais pelos quais

seguem as pautas de direitos humanos;

. Questdes controversas sobre a legitimidade do(s) discurso(s) de

direitos humanos; e

o Os modelos tedricos de mecanismos processuais dos quais podemos
nos valer para explicar a dindmica da internalizagdo das normas internacionais de

direitos humanos.

116 A este respeito, e ja adentrando ao questionamento sobre a universalidade dos Direitos
Humanos, citamos Moreira e Gomes (2014: 54): “Alguns céticos que questionam a
universalidade dos direitos humanos devem ser recordados de que Estados tao geograficamente
diversos como a China, o Libano ou o Chile se encontravam entre aqueles que participaram da
elaboragao do conceito, na segunda metade dos anos 40. De qualquer modo, desde entao,
muitos mais Estados demonstraram o seu apoio a DUDH e ratificaram o PIDCP e o PIDESC,
que se fundamentam na DUDH”.
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2.3.1. Atores, movimentos e redes'!”

Ha incontaveis atores politico-sociais na arena dos direitos humanos, seja
no plano internacional ou doméstico, por isso ndo os vamos listar todos, que seria
trabalho descritivo e herculeo, se ndo impossivel. Entretanto, ressaltamos algumas
categorias de atores sobre os quais ndo poderiamos deixar de falar, uma vez que
atuam diretamente em questdes que nos sao caras em sede desta tese. Trata-se
de atores influentes ou até mesmo decisivos para o estabelecimento de normas no
plano internacional e na efetividade (ou nado) interna dos direitos humanos.
Inicialmente, a literatura apresenta o que chamariamos de atores classicos no
processo de internalizagao dos direitos humanos: os Estados; os érgaos dos
Sistemas Regionais e Global; as ONGs; e os movimentos sociais internos
(nacionais ou locais) (Risse & Sikkink, 1999; Risse et al., 1999). As corporagdes
internacionais (Campbell & Miller, 2004; Bilchitz, 2010; Risse et al., 2013)'"® e
outros grupos de poder paralelos aos Estados (Risse et al., 2013) sdo também
atores importantes que foram acrescentados pelas analises teoricas mais

recentemente.

Algumas grandes organizagdes internacionais tém capacidade para
articular redes transnacionais, regional ou globalmente, dentre as quais podemos
citar como bastante conhecidas: Amnistia Internacional, Cruz Vermelha, Human
Rights Watch, Conectas, dentre outras'®. No plano doméstico, pode haver
representacdo dessas organizagdes internacionais enquanto parte da rede

transnacional e se verificou, no desenrolar do século XXI, que, junto com as

17 Esses atores podem ser investigados isoladamente ou em relagdo uns aos outros, sendo que
nesse caso inter-relacional, ha literatura sobre movimentos sociais e redes. A discusséo sobre o
que difere movimentos e redes € interessante e bastante explorada na Sociologia, e aqui nos
importa basicamente diferenciar os movimentos e as redes no que se refere a suas dinamicas
principais.

118 A respeito das corporagdes multinacionais e dos impactos dos negocios nos direitos humanos,
ver a pagina da ONU dedicada ao Férum de Direitos Humanos e Negdcios, que € um novo
instrumento, posto que sao sessdes que passaram a ocorrer apenas a partir de 2012, tendo
como base as chamadas Normas de Ruggie, que sdo o instrumento legal mais amplo sobre
direitos humanos e negdcios no &mbito da ONU. (ver: Ruggie, 2010; e OHCHR, 2019b).

119 Optamos por citar organizagdes mais antigas, de notoriedade mundial, que participam
oficialmente na ONU na area de direitos humanos, e acrescentamos, especificamente, uma
organizacao latino-americana que detém tais caracteristicas, que é a Conectas. As paginas
oficiais das organizagbes citadas contém informagdes relevantes sobre suas historias e
participagdo na formagdo de discursos e praticas de direitos humanos. (ver: Amnistia
Internacional Portugal, 2019; Anistia Internacional Brasil, 2019; Human Rights Watch, 2019;
ICRC, 2019; e Conectas, 2019).
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organizagbes nao governamentais locais, ampliaram exponencialmente sua
influéncia em diversos paises. A atuacdo em rede, é potencializada, por vezes,

articulando-se por meio dos novos meios de tecnologia e comunicagéo.

Ademais, focaremos nas institui¢des publicas que podem ser consideradas
parte de redes, contudo tais instituicdes nao sao integrantes de movimentos sociais,
uma vez que compdem o Estado, o governo formal. Ao diferenciar movimentos e
redes, Sikkink (2006: 101) fala que os movimentos sdo as primeiras formas
organicas em que atores ativistas de direitos humanos se reinem. A medida que
se tornam mais organizados e ampliam sua representatividade e fluxo de
informacdes, podem ser considerados redes. A autora diz que “[...] a definicdo de
um movimento social, com sua énfase em protesto de cidadios na base, n&o capta
a grande quantidade de atores envolvidos em uma rede internacional de direitos
humanos” (Sikkink, 2006: 101), e acrescenta que na América Latina, por exemplo,
€ possivel reconhecer que ha tanto um movimento de direitos humanos quanto uma
rede mais organizada. Por fim, interessa-nos frisar o que, dentre as principais
mudangas no movimento internacional de direitos humanos, esta o dialogo que este
passou a manter com os governos e a populagao dentro de cada pais (Sikkink,
2006: 101; Risse et al. 1999, 2013).

As redes transnacionais de direitos humanos, ou redes de advocacy, como
também sdo conhecidas, sado constituidas por organizagdes internacionais nao
governamentais com atuagao em diversos paises e junto aos érgaos dos sistemas
internacionais de direitos humanos (global e regionais). Algumas redes sao
regionais, outras sdo globais, e atuam de modo organizado em cadeia para
influenciar a implementagdo de normas internacionais de direitos humanos. Tém
grande capacidade de mobilizagao internacional, podendo chamar atencéo para
temas e paises em situacoes de violagao de direitos humanos e, assim, influenciar
o desenrolar da questdo a partir de fora, e, ainda, com possivel apoio, politico,
juridico e material, as vitimas ou agentes locais de direitos humanos (Risse &
Sikkink, 1999 Risse & Ropp, 1999). Também podem ter forga para colaborar e
tornar sustentavel as mudancas domésticas (internas) na area dos direitos
humanos, basicamente colocando os Estados violadores no centro da agenda
internacional, empoderando e legitimando os grupos de resisténcia interna nos
paises (Risse & Sikkink, 1999; Risse & Ropp, 1999). Achamos importante toda
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discussdo sobre o protagonismo dos Estados ou blocos de Estados e redes
transnacionais de direitos humanos, mas nao consideramos que seja definitiva a
visdo de que esses atores sejam as principais for¢as para a condugao da efetivagéo
local das normas internacionais de direitos humanos. Melhor atencédo merece ser
dada aos agentes locais, que podem somar-se as redes internacionais em certas

janelas de oportunidade.

No “Quadro 67, procuramos sistematizar os principais atores identificados
pelos diversos autores citados, sejam os que atuam em prol ou contra os direitos

humanos:

Quadro 6 — Categorias de atores politico-sociais na arena dos direitos humanos

Ator Definigao

Os Estados, com seus papeis como agente politico no meio internacional e
responsavel pela garantia dos direitos humanos no plano doméstico. Seus
Estados campos de influéncia estdo no processo de consolidagdo das normas
internacionais de direitos humanos, nos sistemas internacional e regionais,
e até mesmo no ambito domeéstico de outros paises.

Organismos
internacionais de
direitos humanos

Compdem o Sistema Global e os Sistemas Regionais de Protegdo dos
Direitos Humanos. Séo instituicdes publicas na nossa acegao.

As organizagdes ndo governamentais existem em diversas escalas, do local
ao global. Trata-se de instituicdes representativas de grupos de interesse em
temas de direitos humanos.

Grupos mais ou menos organizados da sociedade local, que ndo fazem parte

Organizagbes nao
governamentais

Movimentos do governo e protagonizam a luta pelos direitos humanos, podendo ou nao
sociais estar organizados em associagées ou ONGs, mas nao se resumindo a tais
instituicoes.

Com a globalizagdo dos mercados, e da chamada economia global, as
empresas podem atuar ao mesmo tempo em diversos locais do globo,
devendo respeitar as legislagdes local e internacional de direitos humanos.
Corporagdes E mais recente a atencdo da ONU e dos outros atores institucionais de
internacionais direitos humanos com as violagbes que possam ser praticadas pelas
corporagdes, mas ja ha um corpus juridico e uma atengado também da parte
dos outros atores defensores de direitos humanos para com as empresas
com atuacgao global.

Dentro dos territérios existem grupos de poder paralelos aos Estados, que
sempre existiram, mas também passam a demandar mais atencdo dos
sistemas de protegao de direitos humanos a medida que ampliam seu poder
Grupos de poder | e area de influéncia perpetuando violagbées. Sao grupos rebeldes — milicias
paralelos e paramilitares, por exemplo. As redes transnacionais de direitos humanos
também ficam mais atentas a esses grupos na medida que o combate a
violagbes por parte destes é utilizado como fundamento para intervengdes
militares dos organismos internacionais ou de paises terceiros.

Fonte: Adaptado de Risse, T., Ropp, S. C., & Sikkink, K. (Eds.). (1999). The power of Human Rights:
international norms and domestic change. Cambridge, UK: Cambridge University Press; e Risse, T.,
Ropp, S. C., & Sikkink, K. (Eds.). (2013). The persistent power of Human Rights: from Commitment
to Compliance. Cambridge, UK: Cambridge University Press.
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Assim, elencamos e procuramos discorrer a respeito dos principais atores
da arena dos direitos humanos, que se articulam e influenciam a consolidagao e as

mudangas na agenda da tematica.

2.3.2. Universalidade e legitimidade controvertidas

Os principais pontos controvertidos em torno dos discursos de direitos
humanos, de cunho filosdfico, ideoldgico, politico e social, relacionam-se, o que
torna dificil tarefa separa-los em topicos. Sdo questdes sobre: a universalidade e o
relativismo cultural em matéria de direitos humanos; o papel das poténcias
ocidentais, ou do Norte Global, no discurso de direitos humanos; a tensédo entre
direitos coletivos e individuais, ou entre categorias de direitos, como os elencados
no PIDESC e no PIDCP. A ONU atribuiu aos direitos humanos trés caracteristicas
importantes: a universalidade, a interdependéncia e a indivisibilidade. Como
referimos ao falar do PIDESC e do PIDCP, ha uma categorizagdo dos direitos
humanos em dimensdes, que mais do que os dividir, ao nosso ver, € util para
destacar suas caracteristicas de interdependéncia e indivisibilidade, ou seja, n&do é
possivel considerar um rol de direitos humanos mais importante do que outro e nem

mesmo gozar plenamente de uns sem os outros'?°,

A universalidade é um dos principios de direitos humanos mais enfatizados
por seus defensores no ambito da ONU e no cenario normativo internacional. Frisa-
se que o termo universal integra o nome do documento e seu predmbulo'?!, e foi
salientado na Conferéncia de Viena, em 1993, e nas resolugdes aprovadas pela
ONU, em 1998, no aniversario de 50 anos da DUDH (Moreira & Gomes, 2014: 53-
54). Por universal, entende-se que os direitos humanos s&o aplicaveis a qualquer

120 Conforme descrevem Moreira e Gomes (2014: 54), “Em Teerdo, em 1968, estes (os direitos
humanos) foram declarados indivisiveis e interdependentes, uma vez que o gozo pleno dos
direitos econdmicos, socais e culturais € praticamente impossivel sem o0 gozo dos direitos civis
e politicos e vice-versa”.

121 Consta no preambulo da DUDH: “A Assembléia Geral proclama a presente Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos como o ideal comum a ser atingido por todos os povos e todas as nagdes,
com o objetivo de que cada individuo e cada 6rgédo da sociedade, tendo sempre em mente esta
Declaracao, se esforce, através do ensino e da educagdo, por promover o respeito a esses
direitos e liberdades, e, pela adogcdo de medidas progressivas de caracter nacional e
internacional, por assegurar o seu reconhecimento e a sua observancia universal e efetiva, tanto
entre os povos dos proprios Estados-Membros, quanto entre os povos dos territérios sob sua
jurisdicao.” (UNIC-Rio, 2009: 4, grifo nosso).
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pessoa, em qualquer lugar do mundo. O cerne da questdo encontra-se na duvida
de se os direitos humanos realmente podem ser aplicados em qualquer sociedade
do mundo, a despeito de suas diferencas econdmicas, sociais e culturais, que tém
implicagdes diretas na forma como as sociedades lidam com o Direito e com as
normas. Para esclarecer o que entendemos a esse respeito, primeiro precisamos
dizer que a DUDH enuncia a dignidade humana'?? como valor primordial, mas nao
a define, deixando o conceito em aberto, possibilitando que a sua definicdo seja
dada no ambito local (Moreira & Gomes, 2014: 53 et seq.; Cabrita, 2011: 46;
Habermas, 2012: 27 et seq.).

A caracteristica da universalidade é trazida também para justificar o papel
dos direitos humanos enquanto direitos essenciais ao ser humano em qualquer
parte; direitos minimos que tém conotacdo ampla, mas podem ser especificados
localmente, na vida cotidiana e pratica das pessoas. Preferimos nos filiar a essa
visdo de que os direitos humanos carregam valores e principios gerais validos para
todo o mundo, mas que se especificam na pratica doméstica dos paises. Ou seja,
que os direitos humanos podem ser melhor definidos no processo de legalizagéo
no ambito nacional, capilarizado pela implementagao local com o estabelecimento

de politicas publicas, como pretendemos verificar no estudo de caso.

2.3.2.1. Direitos coletivos x direitos individuais

Um aspeto importante a se colocar, ainda na esteira das principais
polémicas da aprovacao da DUDH e dos dois Pactos subsequentes, é que, dentro
das diferencgas socioculturais referidas anteriormente, uma das que mais se destaca
€ a visdo das sociedades mais coletivistas e outras mais individualistas. E essa
discussao ficou nitida na separacido dos Pactos, um sobre direitos civis e politicos,
tidos antes como liberdades individuais, € o0 outro sobre os direitos econémicos,
sociais e culturais, enquanto direitos e garantias coletivas. Também ha
argumentagao de que certas sociedades pensam mais no bem da coletividade e
nao no bem individualizado de cada ser humano. Resultado dessa questao foi a

122 |_é-se na primeira parte do artigo | da DUDH: “Todos os seres humanos nascem livres e iguais
em dignidade e direitos.” (UNIC-Rio, 2009: 4).
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chamada Declaracao Universal dos Povos, criada numa cimeira internacional na
Argélia, alguns anos depois da DUDH (Shivji, 2002).

Habermas (2015: 266-270 passim) aponta que essa discussao é superada
se considerarmos que tanto a comunidade quanto o individuo s6 existem em
relacdo um ao outro, pois o individuo se define nos limites do que ndo é a
comunidade toda e a comunidade se define pela conjugacgao de individuos. Desta
feita, podemos, por analogia, concluir que os direitos individuais sdo reconhecidos
relativamente a comunidade, ao coletivo e vice-versa, e os direitos coletivos

existem pela compreenséao de individuos em grupo.

2.3.2.2. Relativismo cultural fraco

Ainda no intuito de compreendermos o0 que a literatura apresenta sobre a
universalidade dos direitos humanos, achamos que a visao de alguns autores
(Santos, 1997, 2009, 2014; Donnelly, 1984; Shivji, 2002) sobre relativismo cultural
e multiculturalismo sao importantes pela complementaridade que apresentam e por
relacionar o assunto com seus entendimentos sobre a globalizagdo. Donnelly
(1984) afirma que um certo relativismo cultural fraco garantiria seguranga contra
universalismos exacerbados, na medida em que a cultura € uma importante fonte
de validade moral e normativa. Nesse sentido, o autor aponta que o relativismo
cultural reconhece uma “prima facie universal dos direitos humanos”'?3 (Donnelly,

1984: 401) que seria relativizada por caracteristicas locais especificas.

Ao falar sobre a importancia de qualificar as nuances de relatividade
cultural a respeito dos direitos humanos, Donnelly (1984: 401) levanta trés niveis
que podem ser observados: o rol substantivo de direitos humanos; a interpretacao
de direitos; e a forma de implementagao de direitos. Donnelly (1984) discorre sobre
componentes sociais, culturais e até genéticas que determinam variagdes na
natureza humana, e por isso mesmo considera que € possivel variagdes culturais
sobre os direitos humanos. Para o autor, a natureza humana é o que define que
todos os seres humanos devem ser detentores de dignidade, e essa dignidade, em

ultima analise, € que é protegida pelos direitos humanos basicos. Segundo o autor,

123 Traduzimos livremente: “prima facie universal human rights” (Donnelly, 1984: 401).
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a dignidade pode variar em fungdo de componentes culturais, sociais e até de

natureza fisioldgica de cada comunidade ou individuo.

Nesse aspeto, Donnelly (1984: 403-404) reafirma, como Habermas, que os
individuos e as comunidades sé existem uns relativos aos outros, e ndo ha o
conceito de individuo sem o conceito de grupo que é a comunidade. Assim, o autor
propde uma relatividade cultural de baixa intensidade aplicavel aos direitos
humanos. Uma visdo apurada da DUDH, mostra que € bem dificil apontar algum
direito que em esséncia n&o esteja consensualizado mundialmente. O que pode
variar sdo as interpretagdes e as formas de aplicar tais direitos (Donnelly, 1984:
415-417 passim).

2.3.2.3. Norte e Sul Global

Outro argumento contrario a universalidade € o de que esse caracter
validaria a hegemonia'?* norte-ocidental sobre quais os valores universais, ou como
os paises devem definir suas normas de direitos humanos baseados no discurso
que saiu vitorioso no processo de elaboracdo da DUDH. E bastante controvertida
no campo académico, e no politico, a participacdo das chamadas poténcias
ocidentais nos assuntos internacionais de direitos humanos. Nesse sentido, ha
quem considere os direitos humanos uma criagdo pura e simplesmente norte-
ocidental e imposta para os paises do Sul Global (Santos, 2009). Nossa opinido é
a de que nao se deve ignorar o peso que os valores culturais ocidentais tém nas
normas internacionais de direitos humanos, mas nao se deve colocar as poténcias
economicas ocidentais no centro da analise sobre direitos humanos quando o que
se pretende é entender as dinamicas locais do Sul Global a respeito do assunto.

Isso n&o significa minimizar a influéncia da cultura das nag¢des norte-ocidentais,

124 Abordamos ja os conceitos de “hegemonia” e “contra-hegemonia” anteriormente nesta tese (na
“Introducdo” e no “Capitulo 1”7, fundamentalmente quando tratamos do poder das ideias na
corrente discursiva do Novo Institucionalismo). Sendo estes termos recorrentes no trabalho de
Boaventura de Sousa Santos (1997, 2003, 2009, 2014), quando trata de direitos humanos.
Carstensen e Schmidt (2015), ao tratar do poder ideacional, sobre o qual falamos no capitulo
anterior, apresenta “hegemonia” como sendo as ideias ou o discurso que tem um poder para
além do argumentativo, que, de certa forma, ja cristalizou na sociedade e ndo é questionado, e,
ainda que nao seja tomado como verdade, € tomado como natural.
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mas sim valorizar o protagonismo de outros atores politicos ndo hegemaonicos, com

efeito.

Nota-se que alguns autores tém trabalhado para verificar o quanto paises
do Sul Global participaram e participam da elaboragcdo dos instrumentos
internacionais de direitos humanos (Devine et al., 2007; Jelin & Hershberg, 2006;
Mascaro, 2014; Sikkink, 2006, 2015, 2018). Ressaltamos a importancia desse tipo
de estudo cientifico da historia recente, fundamentado em pesquisa documental e
empirica, a respeito da participagao de representantes do Sul Global nas esferas
da ONU e dos sistemas regionais de protecdo aos direitos humanos.
Acrescentamos que se deve atentar para novidades, inovagdes e aprimoramentos
em matéria de implementagéo local de politicas de direitos humanos em paises do
Sul Global, com olhares para a perspetiva de movimentos sociais (Shivji, 2002;
Santos, 2014) e da Administragdao Publica (Hochman et al., 2007; Vazquez &
Delaplace, 2011). Esta tese espera contribuir para o registo de inovagdes

protagonizadas pelo Sul Global, no setor publico, em matéria de direitos humanos.

Santos (1997, 2009) coloca que, no periodo apos a Il Guerra Mundial e
durante a Guerra Fria, os direitos humanos faziam parte exclusivamente do
discurso das forcas conservadoras ocidentais, que ao seu critério definiam qual
interlocutor era ou n&o considerado como violador de direitos humanos. Ja as
forgas progressistas a época, na visdao do autor, preferiam a linguagem da
revolucao e do socialismo para tratar de politica emancipatéria. Constatada a crise
de referidos projetos emancipatérios, o autor considera que parte das mesmas
forgas progressistas hoje procura reinventar utilizando a linguagem dos direitos
humanos. (Santos, 1997: 12; 2009: 10; 2014: 13-15 passim). Ha factos historicos
importantes, e ndo os pretendemos contestar, sejam eles escritos pelos
vencedores, pelos vencidos ou por criticos de qualquer escala. E importante olhar
a historia dos direitos humanos para constatar que a disputa de valores sempre
esteve presente, o que comprova a dinamicidade dos discursos e a variagao do
poder ideacional.
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2.3.2.4. Os direitos humanos como discurso em disputa

Os debates apresentados sobre universalidade, relativismo cultural, Norte
e Sul Global, direitos coletivos e direitos individuais, teorias construtivistas e
materialistas ajudam-nos a identificar duas formas quase antagonicas de
interpretacao do discurso senso comum de direitos humanos. O senso comum diz
que os direitos humanos sao os direitos basicos de todos os seres humanos, que
devem ser protegidos pelos paises e pela comunidade internacional na falha

daqueles.

Notamos duas formas mais usuais de interpretar essa afirmacdo. A
primeira, favoravel a aplicagao dos direitos humanos, vem dos que consideram que
a comunidade internacional e os governos democraticos representam o interesse
publico e vao, a todo custo, defender e promover os direitos humanos. Quando isso
falhar, possivelmente dar-se-a pelo caracter ndo democratico de um governo
nacional, ou porque este esteja a sucumbir a pressdes de atores mais fortes, como
milicias que buscam poder por meios violentos, fora do ambito democratico.
Seguindo essa linha argumentativa completamente logica, os organismos
internacionais podem intervir, até militarmente, para ajudar na retomada de dada
democracia regional para que os direitos humanos voltem a ser respeitados. Assim,
o discurso de direitos humanos é utilizado como justificativa para intervengdes da
comunidade internacional em paises onde se identifique violagcdes de direitos
humanos. Ocorre que a decisdo de intervencdo € tomada normalmente nas
instancias da ONU, ou mesmo uni ou bilateralmente por paises terceiros, os quais

podem ter sua legitimidade intervencionista contestada.

A segunda interpretagdo apresenta-se de modo a contrapor-se a primeira,
negando a priori a legitimidade dos direitos humanos, por considerar que a DUDH
se trata de um documento que oficializa um discurso hegemaonico do Norte Global
sobre direitos humanos cuja pretensa universalidade € uma estratégia de
imperialismo (neo)liberal e, em tal viés, prioriza direitos e liberdades individuais
(Santos, 2014: 24). Nessa interpretagcdo, qualquer intervencdo em nome dos

direitos humanos ¢é ilegitima, porque estes o seriam.

Consideramos logicamente sustentaveis ambas as interpretacoes,

entretanto achamos que o que se deve questionar é a legitimidade das intervencgdes
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em nome dos direitos humanos, mas nao a legitimidade do discurso de direitos
humanos. Renunciar ao discurso dos direitos humanos, a nosso ver, seria deixa-
los exclusivamente no poder do Norte Global. Por isso, consideramos que os
direitos humanos sdo um discurso que, na pratica, esta em permanente disputa por
significacdo, e que pode ser util tanto para a promogéo de desenvolvimento e
melhores condigbes de vida quanto para a exploragdo e o subjulgamento de
pessoas e comunidades. Para prevenir isso, esse lado perverso do uso do discurso
de direitos humanos € que importa dar a conhecer, para, assim, debater e disputar
os significados do discurso de direitos humanos em todo o mundo, o que realmente
€ caracteristica de discurso que se pretende universal, nem sempre com significado

universal.

2.3.2.5. Globalizagbes e hermenéutica diatopica a favor de um discurso

emancipatorio de direitos humanos

Como estamos a expor, a discussao sobre a universalidade dos direitos
humanos é muito ampla na literatura. Entretanto, autores notoriamente reticentes
aos direitos humanos, como é o caso de Santos (1997, 2009, 2014), vém
assumindo que os movimentos sociais e as organizagdes ndo governamentais
muito tém feito sob a salvaguarda do (ou de um) discurso dos direitos humanos, o
que pode configurar um uso positivo dos direitos humanos pelo campo progressista
da sociedade. O referido autor, a fim de verificar a possibilidade de os direitos
humanos serem instrumento de politica emancipatoria, propdée uma reflexdo a
respeito de “[...] trés questdes dialéticas primordiais da modernidade ocidental.”
(Santos, 2009: 11): a regulagdo social versus a emancipagao social; o Estado
versus a sociedade civil; e o Estado-Nacgé&o diante da/s globalizag&o/des.

Para o autor, hd uma crise tanto na regulagéo social, representada pela
crise do Estado Intervencionista e do Estado Providéncia, quanto na emancipagao
social, caracterizada pela descrenca na revolugao social € no socialismo. Essas
crises se retroalimentam, e os direitos humanos podem ser tanto uma politica
regulatéria quanto uma politica emancipatéria. Sobre a tensao dialética entre
Estado e sociedade civil, o autor coloca que essa tensao se configura pela disputa

entre grupos sociais, que ora se reproduzem melhor como Estado, ora como
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sociedade civil. Nessa esteira, diz Santos (2009) que os direitos de primeira
dimensao, direitos civis e politicos, foram resultantes de luta da sociedade civil
contra o Estado, visto como potencial violador de direitos humanos. Enquanto isso,
os direitos de segunda e de terceira dimensdes — econdmicos, sociais, culturais e
de desenvolvimento e ambiente — foram concebidos como derivados e
dependentes da atuacdo do Estado, entdo considerado garantidor de direitos

humanos.

Ao falar sobre a denominada terceira tensdo dialética, entre o Estado-
Nacao e a Globalizagao, Santos (2009) retoma as tensdes anteriormente expressas
entre regulagdo e emancipagao social, que passou a ser objeto politico a nivel
global, assim como a sociedade civil passou a ser designada por sociedade civil
global ou cidadania pés-nacional. O autor reconhece que “[...] a efetividade dos
direitos humanos tem sido conquistada em processos politicos de ambito nacional.”
(Santos, 2009: 11). Assim, Boaventura de Sousa Santos (2009) aponta que o
enfraguecimento da soberania do Estado-Nacéao pode fragilizar consequentemente
os direitos humanos, do que, em parte, discordamos, uma vez que consideramos
que a efetividade dos direitos humanos é observada no plano local interior ao plano
nacional, ligada diretamente ao territério em que se executam as politicas publicas.
Ou seja, argumentamos que para garantir direitos humanos importa construir
capacidade institucional local, que ndo necessariamente depende da forga da
concecado do Estado-Nacgao. Concordamos com o autor quando afirma que os
direitos humanos sao “[...] um dos pilares fundamentais de uma emergente politica
pos-nacional.” (Santos, 2009: 11), mas consideramos que isso antecede a crise do
Estado-Nacgao, posto que a principal representacao institucional dos direitos
humanos no plano internacional € as Nacgdes Unidas e esta expressa na DUDH e
os Pactos PIDCPs e PIDESCs, que foram estipulados entre os anos 40 e 60 do

século passado.

Santos (2009: 12) sustenta que os direitos humanos passam a ter um
escopo global e legitimidade local, e consideramos que essa percegao € correta.
Contudo, ndo é um facto novo, uma vez que, tomando a DUDH como referéncia
temporal, escrita ha 70 anos, a histéria da Declaragéo aponta para pessoas, grupos

de interesse, ONGs, movimentos sociais e intelectuais preocupados em fazer da
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politica de direitos humanos algo sincrénico nas esferas publicas locais, nacionais

e transnacionais, atuando sim em rede e visando promover inclusao social.

Consequentemente, Santos (2009) desenvolve sua argumentagao
preocupado validamente com a chamada globalizagao, e com os direitos humanos
perante as globalizagdes. O autor apresenta quatro categorias de globalizagao para
colocar em cheque o que chama disputa de hegemonia quanto ao discurso
contemporaneo dos direitos humanos. A tipologia de globalizagdo apresentada por
Santos (2009: 13 et seq.) € a seguinte:

o Localismo globalizado: “[...] processo pelo qual determinado
fendmeno local é globalizado com sucesso, exemplos a atividade mundial de
multinacionais e a utilizagao da lingua inglesa como lingua franca.” (Santos, 2009:
13);

o Globalismo localizado: o impacto especifico de praticas e
imperativos transnacionais nas condi¢cdes locais, exemplo o desflorestamento, vida

selvagem colocada a disposi¢ao da industria global do turismo (Santos, 2009: 13);

o Cosmopolitismo: iniciativas de resisténcia e luta contra os dois tipos
anteriores de globalizagdo que podem ser articuladas transnacionalmente pelas

novas tecnologias de informagao e comunicagao:

As atividades cosmopolitas incluem dialogos e articulagdes Sul-Sul; novas
formas de intercambio operario; redes transnacionais de lutas ecolégicas,
pelos direitos da mulher, pelos direitos dos povos indigenas, pelos direitos
humanos em geral; solidariedade anticapitalista entre o Norte e o Sul.
(Santos, 2009: 14)

A esse respeito, o autor também se refere, como exemplo, ao Férum Social

Mundial, que teve inicio em Porto Alegre/RS, Brasil, em 2001.

o Patriménio global da humanidade:

[...] trata-se de temas como a sustentabilidade da vida humana na Terra,
por exemplo, ou temas ambientais como a protecédo da camada de ozdnio,
a preservagao da Antartica, da biodiversidade ou dos fundos marinhos.
Incluo, ainda, nessa categoria, a exploragao do espago, da Lua e de outros
planetas, dadas as interagdes globais, fisicas e simbdlicas, entre eles e o
planeta Terra. (Santos, 2009: 14)

Achamos interessante a categorizagédo apresentada, além da sua utilidade

para a reflexdo contemporanea sobre o papel dos direitos humanos. Mas ainda
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assim consideramos que o autor se vale muito de dicotomias, o que pode
empobrecer o dialogo entre visdbes de mundo e até contradiz a hermenéutica
diatopica'® por ele proposta. Na esteira da reflexdo sobre globalizagéo, o autor

acrescenta que,

Em face da analise precedente, é fundamental distinguir entre
globalizag&o de-cima-para-baixo e globalizagdo de-baixo-para-cima, entre
globalizagdo neoliberal e globalizagdo solidaria ou entre globalizagcédo
hegemodnica e globalizagdo contra-hegemonica. Localismos globalizados
e globalismos localizados s&o a globalizagdo de cima para baixo,
neoliberal ou hegemodnica; cosmopolitismo e patriménio comum da
humanidade sdo a globalizagdo de baixo para cima, solidaria e contra-
hegemodnica. (Santos, 2009: 13)

Os direitos humanos propostos pelo autor sdo aqueles que funcionariam
pela globalizagdo contra-hegemonica, ponto em que concordamos. E afirmamos
que desde que se discute o que sao direitos humanos, e mesmo nas discussdes
para criagcdo da DUDH, ja era essa a tensdo. Por isso, ndo se trata de uma
reemergéncia dos direitos humanos, como propde o autor, mas talvez de uma

redescoberta dos DH pela intelectualidade de esquerda e/ou progressista. E uma

tentativa sim de esforgo para uma linguagem minima comum entre os povos.

Consideramos de caracter excessivamente visionaria a afirmagao seguinte
do autor: “Creio que a tarefa central da politica emancipatéria do nosso tempo
consiste em transformar a conceptualizagao e a pratica dos direitos humanos, de
um localismo globalizado num projeto cosmopolita.” (Santos, 2009: 14). Isso
porque, apesar de propor a hermenéutica diatépica como metodologia contra-
hegemaonica, Santos (2009) acredita que ha uma luz conceptualizadora possivel de
se aplicar aos direitos humanos. Os direitos humanos sao e permanecerédo sendo
um conceito em movimento (Cabrita, 2011), um processo de luta por direitos,
construido dia apds dia, em contextos locais, histéricos, econdmicos e sociais

especificos, relativizados e relativos ao mundo como um todo.

125 O autor define hermenéutica diatopica como o exercicio de observar a incompletude de uma
dada cultura a partir do dialogo com outra cultura que também ¢é incompleta, enfatizando a
incompletude de todas as culturas e a nao intengao de se tornarem culturas completas, e sim de
dialogar (Santos, 2009: 15).
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2.3.3. Internalizacdo dos direitos humanos — trazendo o tema para o plano

doméstico

Posto que os direitos humanos, como valores em construgdo, possiveis de
serem ressignificados ao longo do tempo pelos diferentes atores e contextos locais,
importa-nos enfatizar, baseado nos estudos sobre a internalizagdo doméstica das
normas internacionais de direitos humanos (Risse et al., 1999, 2013), a
diferenciacao de teorias racionais e de teorias sociais construtivistas, mencionadas
no capitulo anterior, quando tratamos do Novo Institucionalismo de Escolha
Racional e do Novo Institucionalismo Sociolégico. As teorias racionais frisam que
as condicbes materiais, interesses econdémicos e militares, por exemplo,
determinam o impacto das ideias no campo politico internacional e doméstico. Ja
as teorias sociais construtivistas enfatizam que as ideias e 0s processos
comunicativos definem em primeiro plano quais factores materiais serao
considerados relevantes em determinada sociedade, além de como esses factores
influenciam os entendimentos quanto a interesses, preferéncias e decisdes
politicas'?® (Risse & Ropp, 1999).

126 A esse respeito, consideramos importante citar o excerto de Risse e Ropp (1999: 236-237), que
apresentamos na versao original em inglés e em nossa tradugéo livre, respetivamente:

Our reliance on the insights of social constructivism as a point of theoretical
departure means that our model of human rights change differs
considerably from that used by rational choice theorists. We argue that
bargaining on the basis of given preferences and instrumental adaptation
to external pressures only constitute one mode of social interaction
observable in human rights area [...]. Actors’ identities may also be
reshaped through discursive processes of argumentation and persuasion.
Transnational advocacy coalitions frequently engage norm-violating
governments in an argumentative process whereby truth claims have to be
Jjustified and moral convictions are challenged. Finally, we claim that the
sustained improvement of domestic human rights conditions requires the
domestic institutionalization of international norms so that norm
compliance becomes a habitualized practice.

Nossa confianga na visdo do construtivismo social como ponto de partida
tedrico significa que nosso modelo de mudanca de direitos humanos difere
consideravelmente daquele usado pelos tedricos da escolha racional.
Argumentamos que, a negociagdo com base em preferéncias e a
adaptacao instrumental as pressdes externas, constituem apenas um
modo de interagao social observavel na area de direitos humanos [...]. As
identidades dos atores também podem ser remodeladas através de
processos discursivos de argumentacdo e persuasdo. As coalizGes
transnacionais de defesa, frequentemente, envolvem governos que violam
normas em um processo argumentativo pelo qual as reivindicagdes da
verdade tém que ser justificadas e as convicgdes morais sdo desafiadas.
Finalmente, afirmamos que a melhoria sustentada das condigbes internas
de direitos humanos requer a institucionalizagdo interna das normas
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Assim, na otica construtivista, as normas internacionais podem ser
internalizadas e cumpridas conforme os interesses coletivos locais, bem como a
cultura politica e institucional dos paises (Risse & Ropp, 1999: 271). Tendemos a
concordar com os construtivistas, institucionalistas sociologicos e discursivos, que
nesse aspeto apresentam o mesmo viés de entendimento. Ainda mais
esclarecedora € a compreensdo de que “[...] os fundamentos tedricos desse
argumento podem ser encontrados no institucionalismo sociolégico que defendeu
que as instituicdes tendem a convergir através da adaptagéo isomorfica.”'?” (Powell
& Damaggio, 1991; Jepperson, 1991; Finnemore, 1996b apud Risse & Ropp, 1999:
271-272).

O que se esta a chamar de internalizagdo normativa (Risse et al., 1999,
2013) é o processo de criagdo de normas nacionais que tragam para o ambito local
os tratados internacionais de direitos humanos. Num sentido mais amplo, esse
processo pode ser chamado de tradugao (Goodale & Merry, 2007), uma vez que
ndo se restringe a um procedimento normativo formal. A fim de clarificar essa
trajetoria dos direitos humanos do nivel internacional ao nacional, vamos expor trés
mecanismos apresentados pela literatura, que colaboram para a caracterizagcdo do
processo como dindmico e resultante de diversas forgcas de atuacido. Esses

mecanismos sdo: o modelo espiral, o efeito bumerangue e o sentido cascata.

2.3.3.1. Modelo espiral

O modelo analitico chamado “modelo espiral”, proposto inicialmente no livro
The Power of Humans Rights (Risse et al., 1999) e complementado em The
Persistent Power of Humans Rights (Risse et al., 2013), parece-nos bastante util a
analise da internalizagdo dos direitos humanos e da sua efetividade doméstica.
Uma vez que nos valemos de parte conceptual desse modelo, a seguir

apresentamos, sucintamente, do que se trata.

internacionais, de modo que o cumprimento da norma se torne uma pratica
habitual.

127 Traduzimos livremente: “The theoretical background of this argument can be found in sociological
institutionalism which argued that institutions tend to converge through isomorphic adaptation.”
(Powell & Damaggio, 1991; Jepperson, 1991; Finnemore, 1996b apud Risse & Ropp, 1999: 271-
272).
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Esse € um modelo proposto para analisar a internalizacdo normativa dos
direitos humanos da arena internacional para o plano nacional, sistematizado em
etapas pelas quais cada pais passaria até que os direitos humanos se tornassem
uma pratica local. O “modelo espiral” € desenvolvido a partir da premissa de que a
internalizagcao de normas de direitos humanos € um processo de socializagdo em
que se correlacionam forcas internas e externas. Essas relacdes, de acordo com
os autores, dao-se em quatro niveis simultaneamente (internacional-transnacional,
sociedade local e governo local, sociedade local e rede transnacional de direitos
humanos, governo local “violador” e rede transnacional), ao longo de cinco fases
(repressao, negagao, concessoes taticas, prescritiva e comportamento de acordo
com as normas), além do que as transigdes entre fases sao delicadas, e em dados
periodos essas fases sdo concomitantes (Risse & Sikkink, 1999), como se vé na
“Figura 6”:
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Figura 6 — Modelo espiral de direitos humanos

Sociedade Estado Sociedade internacional
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N
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com as normas Mobilizagao da rede diminui

Fonte: Adaptado de Risse, T., & Ropp, S. C. (2013). Introduction and overview. In: T. Risse, S. C.
Ropp, & K. Sikkink (Eds.). The persistent power of Human Rights: from Commitment to Compliance.
(pp- 3-25). Cambridge, UK: Cambridge University Press: 8.
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Um dos principais pontos que consideramos para nao aplicar estritamente
o0 modelo espiral ao nosso estudo de caso € que este considera o Estado como
agente violador a priori, que passa por mudangas, mas quase sempre € o0 primeiro
ou principal violador de direitos humanos. No nosso estudo de caso, procuramos
entender se e como o Estado pode ser agente promotor de direitos humanos, por
meio da criacao de instituicdo publica local de direitos humanos para desenvolver

politicas publicas especializadas.

Consideramos também que ha duas outras diferengas fundamentais entre
0 nosso estudo de caso e os estudos de caso apresentados nos dois principais
livros sobre o modelo espiral: a escala territorial e a diferenga temporal. No aspeto
territorial, nosso caso € extremamente localizado, no nivel de um municipio
especifico de um pais (pese embora as dimensdes da cidade de Sado Paulo, um
municipio € a menor unidade administrativa do poder executivo no Brasil), enquanto
os estudos do modelo espiral sdo mais afetos a unidades nacionais que municipais.
No aspeto temporal, nosso caso é posterior ao ano 2000, e os estudos de caso com
base nos quais primeiramente foi aplicado o modelo espiral sdo anteriores a década
de 1990, uma década em que, notadamente, ocorreram muitos avancos no dominio
internacional dos direitos humanos e na valorizagao do caracter nacional do tema
(como expusemos ao abordar os documentos de Paris e de Viena), mas ainda ndo

local, como é o do nosso estudo de caso.

2.3.3.2. Efeito bumerangue

O “efeito bumerangue”?® é a forma como a pressdo externa e a pressdo
interna influenciam e fortalecem a internalizacdo dos direitos humanos. A pressao
externa se da por outros paises, e, principalmente, pela atuagcdo mobilizadora da
rede transnacional envolvida, pois tem capacidade de colocar uma situacao de
violagao de direitos humanos na agenda internacional e, assim, influenciar a opinido
publica internacional sobre um Estado ndo garantidor dos direitos humanos (Risse
& Sikkink, 1999: 18-23). Consideramos que a ONU, outros 6rgdos internacionais e
paises isolados ou em blocos regionais podem também ser forga componente do

que chamamos pressao externa, independente da mobilizagcdo internacional

128 Traduzimos livremente, do original, “boomerang effect’ (Risse & Sikkink, 1999: 18-19).
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liderada pelas redes transnacionais de direitos humanos. A pressao interna, por
sua vez, se da pela organizagao da resisténcia e oposigédo interna, movimentos
sociais e organizagdes nao governamentais, que muitas vezes se fortalece por sua
relagdo com a rede transnacional que a apoia e |he da visibilidade internacional.
Assim, o Estado acaba pressionado por dois lados, interna e externamente, num
efeito analogo ao bumerangue que vai e volta, se retroalimenta ou fortalece

reciprocamente. Isso fica claro na “Figura 77, apresentada a seguir.

O efeito bumerangue comegou a ser utilizado para explicar os casos em
que o Estado é tido como violador de direitos humanos, contudo achamos viavel
sua aplicabilidade para outras circunstancias, como quando o Estado ndo é o
violador direto, mas se encontra omisso — deixa de agir na defesa ou na promogao
dos direitos humanos, quando deveria implementar um tratado internalizado

legalmente, mas nao o faz, por exemplo.

Figura 7 — Efeito bumerangue

Arena internacional de Direitos Humanos

Sistema Internacional de
Protecéo de Direitos Humanos

ONGs Internacionais Poténcias Ocidentais

Estado X

-

Governo

S~ Oposicao interna, ONGs <«

Fonte: Adaptado de Risse, T., & Sikkink, K. (1999). The socialization of international human rights
norms into domestic practices: introduction. In: T. Risse, S. C. Ropp, & K. Sikkink (Eds.). The power
of Human Rights: international norms and domestic change. (pp. 1-38). Cambridge, UK: Cambridge
University Press: 19.
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2.3.3.3. Sentido cascata

O sentido cascata € uma caracteristica do processo de internalizagao
normativa em matéria de direitos humanos, uma norma internacional tem o poder
de desencadear a criagdo de normas locais, ou seja, caminhar do plano
internacional para o plano nacional doméstico (Freeman, 2002; Risse & Sikkink,
1999: 21-22; Risse & Ropp, 1999: 265-266; [University of California Television
(UCTV)], 2012), conforme verifica-se na “Figura 8:

Figura 8 — Sentido cascata

* Principios, valores e diretrizes
. . internacionais a respeito dos
internacional direitos humanos

Norma

« Estratégia nacional para lidar
No_rma com questdes de direitos
nacional humanos

:: > * Questdes locais de
Norma local direitos humanos

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de Freeman, M. (2002). Human rights: an interdisciplinary
approach. Cambridge, UK and Malden, MA: Polity Press in association with Blackwell Publishers;
Risse, T., & Sikkink, K. (1999). The socialization of international human rights norms into domestic
practices: introduction. In: T. Risse, S. C. Ropp, & K. Sikkink (Eds.). The power of Human Rights:
international norms and domestic change. (pp. 1-38). Cambridge, UK: Cambridge University Press;
e [University of California Television (UCTV)] (2012, janeiro 26). The justice cascade: how human
rights prosecutions are changing world politics [video]. Disponivel em
https://www.youtube.com/watch?v=BQ5vIApvMVs.

O conceito de “norm-cascade”'?°, que aqui traduzimos por sentido cascata
das normas € um modo de explicar como as normas de direitos humanos
espalham-se globalmente, sendo estabelecidas no plano internacional, transpostas
para legislagdo nacional e, ainda, numa etapa posterior, devem ser internalizadas
a nivel local (Freeman, 2002: 135). Ou seja, considera que as normas decorrem
umas das outras, ou de seus processos de criacio e institucionalizagdo, passando

por como as normas internacionais propdem solugdes para violagcdes de direitos

129 Termo utilizado originalmente em Risse e Sikkink (1999) e Risse e Ropp (1999).
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humanos e depois sédo inseridas no plano normativo nacional ([University of
California Television (UCTV)], 2012).

Consideramos que o efeito cascata serve para explicar outros mecanismos
de institucionalizagdo, que nao apenas a internalizagdo normativa, podendo
explicar como se espalha uma ferramenta de gestdo, por exemplo o uso de
indicadores pelos paises apds a criacdo do indice de Desenvolvimento Humano
(IDH)130 131" Como expde Michael Freeman (2002: 135), “[...] quando as normas
entram em sentido cascata, a influéncia das normas de direitos humanos se
espalha e se fortalece, de modo que restam poucas acdes nao desvendadas pelo

ativismo de direitos humanos.”"32

E ainda, os autores, quando analisam a importancia do sentido cascata
para o modelo espiral, afirmam que o processo de internalizacdo de normas de
direitos humanos tende a ser mais rapido quando a norma referida ja estd em
processo cascata, ou seja, ja se fortaleceu no cenario internacional e esta sendo

aderida por outros paises, vejamos:

Notam-se que em casos de paises onde a luta por um tema comeca antes
da cascata da norma, levardao mais tempo para se mover através das fases
do que os casos de repressdo que comegam apos a cascata das normas
ter ocorrido.'33 (Risse & Sikkink, 1999: 21)

Por fim, ao refletir sobre o efeito de cascata das normas em matéria de
direitos humanos, ndao podemos deixar de fazer um paralelo com o que o Novo
Institucionalismo Discursivo definiu como niveis das ideias — o que tratamos no
capitulo anterior. Em termos de modelo analitico ideal, podemos dizer que filosofia

politica, programa politico e politicas publicas influenciam-se em sentido cascata,

130 Passaremos a utilizar também a sigla IDH para designar o indice de Desenvolvimento Humano.

131 Indicadores de direitos humanos tiveram seu uso fortalecido, numa dinadmica em sentido cascata,
nos paises, apos a relevancia dada no plano internacional para o IDH e para o0 acompanhamento
da implementacao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, posteriormente refor¢cado pela
Agenda 2030. A respeito ver também Suano e Pires (2018).

132 Traduzimos livremente: “[...] norm cascade have occured: influence of human rights norms has
spread and strengthened, so that now there are few hiding-places from human rights activism.”
(Freeman, 2002: 135).

133 Traduzimos livremente: “[...] country cases that begin before the norm cascade will take longer
to move through the phases than cases of repression that begin after the norms cascade has
taken place.” (Risse & Sikkink, 1999: 21).
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tanto quanto as normas de direitos humanos. Vejamos a “Figura 9”, estabelecida

com base na “Figura 4” e na “Figura 8”:

Figura 9 — Sentido cascata e niveis das ideias de direitos humanos

Efeito cascata Niveis das ideias

Norma

internacional
Norma
nacional
> Norma local

Fonte: Elaborado pela autora, relacionando as referéncias bibliograficas da “Figura 8" e as
referéncias bibliograficas sobre o Novo Institucionalismo Discursivo.

Assim, podemos inferir que, em geral, as normas internacionais de direitos
humanos detém caracter principioldgico, como o que se chamou de filosofia politica
em termos dos niveis politicos das ideias caracterizados pelo Institucionalismo
Discursivo. Ja as normas nacionais de direitos humanos, ainda que reproduzam
valores e principios, usualmente tém cunho mais programatico e traduzem para o
ambito doméstico as normas internacionais. Por sua vez, as politicas publicas
compdem-se por diversos elementos, entre os quais as normas locais de direitos
humanos para lidar com os problemas de direitos humanos no dmbito em que
ocorrem diretamente. Ha um efeito cascata de influéncia, sem, contudo, deixar de
haver influéncia no sentido contrario, que fica melhor explicado se lido em conjunto

com o modelo espiral e o efeito bumerangue.

2.4. OBSERVACOES FINAIS

Podemos verificar que, na arena dos organismos internacionais, muitas
conferéncias, reunides, assembleias, resolucdes e relatdrios foram necessarios

para que se estabelecessem parametros de direitos humanos para os Estados,
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perante a comunidade internacional, que fossem além da caracteristica
principiolédgica da DUDH de 1948. E relativamente recente a abordagem
internacional da efetivacdo de direitos humanos por meio de politicas publicas, o
que modifica a direcdo da efetivagcdo de direitos humanos, que era inicialmente
mais de protegcédo e defesa no ambito judicial, e passa a ser também objetivo do
Poder Executivo, por meio do que chamamos de promocéo dos direitos humanos
e do dever de proteger. Tratar de politicas publicas de direitos humanos é algo

ainda mais recente, como veremos no proximo capitulo.

Consideramos que a ONU, envolta e resultante de tantas composicoes
politicas internacionais que mencionamos, numa primeira etapa teve um importante
papel em estabelecer uma ‘lista de direitos”, como diz Cabrita (2011: 44), tendo
elencado os direitos humanos nas importantes normas internacionais citadas —
sinal de um grande progresso de entendimento entre os paises no cenario
internacional. Inicialmente, os paises signatarios das normativas internacionais de
direitos humanos na ONU eram maioritariamente ocidentais, mas tais normas n&o
ficaram restritas a estes, seja por participacdo de paises de diversos pontos do
globo, seja pelos esforgos das redes transnacionais em denunciar as condi¢oes de
vida e exploragdo no Sul Global e o(s) discurso(s) de direitos humanos ser(em)

levantado(s) também por movimentos, redes e governos do Sul Global.

Enfatizamos que os tratados internacionais correspondem a um resultado
das discussodes politicas internacionais e visam realidades locais no que se refere
aos direitos humanos, realidades estas que se diferem, e por isso as normas
internacionais sdo apenas consubstanciadas no ambito local. No aspeto normativo,
esses direitos sdo levados para o ordenamento juridico nacional, numa etapa do
processo de internalizagdo normativa dos direitos humanos (Risse et al., 1999). O
esperado €& que os Estados, conforme assinam e ratificam os tratados

internacionais, os positivam em suas Constituicoes e leis.

Ultrapassada a questdo legal, entramos em fortes polémicas quanto a
natureza e a legitimidade dos direitos humanos para melhor definirmos os
contornos do que entendemos pelo termo. Assim, apds tratarmos a respeito da
universalidade e da legitimidade dos direitos humanos, caminhamos para a analise
de como aplicar tais direitos no ambito nacional, ndo apenas por meio do sistema
judiciario doméstico, julgando e punindo agentes violadores, mas também na
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perspetiva de promogao e garantia de direitos. Apresentamos os elementos
tedricos que podem nos ajudar a compreender a capacidade institucional de direitos
humanos, desde a esfera internacional até o plano local. Destacamos como
importantes os documentos da ONU que corroboram para nossa compreensao do
que sdo as bases para estabelecer politicas nacionais e locais voltadas a
implementar tantos direitos, dentre os quais: a Declaragao e o Programa de Agéao
de Viena (OHCHR, 1993) e os Principios de Paris (GANHRI, 1993). O primeiro
trazendo elementos de gestdo e politica publica local voltada para direitos
humanos, e o segundo, como exposto, elencando as diretrizes para criagao de
INDHSs. E, a seguir, verificamos os ODMs (United Nations, 2000) e os ODSs (United
Nations, 2015).

Cabrita (2011) fala em direitos humanos como um “conceito em
movimento”, dadas tantas nuances e vieses que podem ser utilizados para defini-
los. Santos (2009, 2014) fala na possibilidade de um discurso contra-hegemaénico
ou emancipatorio de direitos humanos. Shijvi (2002) aponta a possibilidade de os
movimentos de resisténcia no Sul Global valerem-se do uso do discurso de direitos
humanos tanto quanto as poténcias do Norte. Sikkink (2015) também reforga esse
poder do Sul Global em se mobilizar em prol dos direitos humanos, dando o

exemplo do protagonismo da América Latina na agenda internacional.

Assim, apos refletirmos sobre cada uma dessas questdes, reafirmamos
que, para os fins desta tese, escolhemos definir os direitos humanos com base na
DUDH, enquanto um discurso tornado oficial. Acreditamos que assim poderemos
descer mais objetivamente a escala local e refletir sobre as PPDHs, nomeadamente
para entender a construgdo da capacidade institucional dos governos para lidar
com o tema. Ademais, nos casos de Brasil e de Portugal, referida capacidade
institucional tem como base os instrumentos normativos da ONU, estabelecendo
normas e instituicdes nesses parametros, como abordaremos no capitulo seguinte.
Nossa opinido € a de que, quanto mais se promove os direitos humanos por meio
de politicas publicas efetivas, mais podemos ter a certeza de que sua
respeitabilidade enquanto valor universal é sustentavel, fundamentada em

mudancas drasticas para melhorar a vida de milhares de pessoas.
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CAPITULO 3
CAPACIDADE INSTITUCIONAL DE DIREITOS HUMANOS

Construindo instituicées publicas e politicas publicas de direitos humanos

Capacity building [...] refers to a highly
institutionalized process of social interaction aiming
toward education, training and the building up of
administrative capacities to implement and enforce
human rights law.134

(Risse & Ropp, 2013: 15)

3.1. INTRODUCAO

Considerando o capitulo anterior — quando defendemos que os direitos
humanos, para se tornarem efetivos na realidade local, passam por processos
dinamicos, que envolvem uma diversidade de atores, instituicbes e discursos,
dentre outros factores —, vamos, neste capitulo, apresentar o modelo de analise
que desenvolvemos para aplicar ao nosso estudo de caso, e que pretendemos
possa ser Util para outras analises institucionais de politicas publicas na area de
direitos humanos. Inicialmente, iremos refletir a respeito de mais alguns pontos
conceptuais e outros de caracter normativo-contextuais, para a seguir propor nosso
modelo de analise. O que caracterizamos como processo de internalizagcao dos
direitos humanos pode ser observado sobretudo em duas perspetivas: a da agenda
internacional e a da doméstica (nacional e local), que interagem e se influenciam.
Na arena internacional, chamamos ateng¢ao para elementos normativos, que seréo
traduzidos para os ordenamentos nacionais € vao compor o que definimos como
recursos normativos internos aos paises. Na arena doméstica, destacamos a
construcdo da capacidade institucional, que sera analisada em detalhes, indo além

das suas caracteristicas normativas.

Apresentaremos o que denominamos de 3 Cs dos direitos humanos, que
sdao: compromisso, capacidade institucional e cumprimento. Os termos
compromisso e cumprimento sdo muito utilizados pelos atores internacionais de

direitos humanos, mas seus discursos, comumente conduzidos como discursos

134 Traduzimos livremente: “[...] refere-se a um processo altamente institucionalizado de interagao
social com o objetivo de educar, formar e desenvolver capacidades administrativas para
implementar e aplicar o direito de direitos humanos.” (Risse & Ropp, 2013: 15).
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comunicativos'®, ndo costumam dar tanto peso ao termo capacidade institucional,
que consideramos ser uma estratégia importante para os Estados concretizarem
os direitos humanos no ambito doméstico. Por isso, vamos abordar em
profundidade os componentes estruturantes (de teor politico e administrativo) da
capacidade institucional, que julgamos ser: as instituicdes publicas de direitos
humanos, as politicas publicas de direitos humanos e 0s recursos para seu
funcionamento. Neste sentido, consideramos que o discurso quanto a capacidade

institucional € mais caracteristico da tipologia coordenado 6.

Analisamos no presente capitulo, em caracter de contextualizagdo, e
estabelecidos alguns critérios comparativos, as instituicbes publicas de direitos
humanos no nivel internacional regional, dos continentes americano e europeu; no
nivel nacional, Brasil e Portugal'®”. Abordaremos pontos cruciais sobre como Brasil
e Portugal incorporaram os principais documentos internacionais da ONU sobre
direitos humanos e como lidam com a institucionalizacdo do tema por meio de seus

governos, e assim apresentaremos as INDHs de ambos os paises.

As politicas publicas serdao analisadas neste capitulo por meio do Direito,
da Ciéncia Politica e da Gestdo, esta ultima inserida na macro area da
Administracédo Publica (Lima & D’Ascenzi, 2014). Procuramos tragar uma definigdo
especifica de politicas publicas de direitos humanos. Relacionar direitos humanos
e politicas publicas ndo nos parece ter sido linear desde que os direitos humanos
passaram a ocupar relevancia na agenda internacional, seja na esfera politica seja
na académica. A fim de entender como esses assuntos aproximam-se, além do ja
analisado conteudo tedrico, utilizamos normativas mais especificas da ONU e dos
paises em que nossa invesgitacédo insere-se, Brasil e Portugal. Lembrando que
nosso objetivo, ao estabelecer relagées entre as politicas publicas e os direitos

135 Conforme explicamos no “Capitulo 1”, o “discurso comunicativo” caracteriza-se por se focar na
legitimacgao politica (political) de determinado tema e costuma ser dito por atores politicos (que
podem ser as instituicbes internacionais de direitos humanos), tendo como interlocutores a
sociedade em geral.

136 Conforme discorrido no “Capitulo 1”, o “discurso coordenado” caracteriza-se por encadear ideias
causais, que alinhavam elaboragéo e justificagdo programética das politicas publicas (policy). E
um tipo de discurso mais utilizado por atores que tenham conhecimento e interesse especifico
na area tematica, aqueles que tém maior conhecimento técnico.

137 Em que pese o0 nosso estudo de caso ser o municipio de Sao Paulo (Brasil), uma vez que nosso
doutoramento foi realizado em Portugal foi-nos possivel verificar alguns pontos da
institucionalizagdo dos direitos humanos neste pais, e a abordagem de estudo comparado
enriqueceu a investigagcdo como um todo.
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humanos, é colaborar para aprimorar a efetivacdo desses direitos por meio de
ferramentas e gestdo governamental para formulagdo, implementacgéo,

monitorizacao e avaliagao de politicas publicas.

Ressaltamos no presente capitulo nossa escolha em fazer uma abordagem
neo-institucionalista, com base em duas correntes: histérica — que se atém a
institui¢des oficiais, tendo como fonte de dados documentos oficiais, procedimentos
formais e pré-estabelecidos de funcionamento das organizag¢des internacionais e
nacionais; e discursiva — ao apresentar elementos relacionais e processuais para
analise dos 3 Cs dos direitos humanos. Desta feita, fechamos o capitulo
apresentando de modo completo nosso modelo de analise para a internalizacao
dos direitos humanos do plano internacional ao local, coordenando todos os

elementos conceptuais e normativos anteriormente debatidos.

3.2. 0S 3 CS DOS DIREITOS HUMANOS — COMPROMISSO, CUMPRIMENTO E
CAPACIDADE INSTITUCIONAL

O que denominamos 3 Cs dos direitos humanos s&o: compromisso,
capacidade institucional e cumprimento'3. Consideramos que sao trés conceitos
importantes para a compreensao das politicas locais de direitos humanos. Sao
termos utilizados, de certo modo, tanto pela ONU, nos documentos normativos
consultados, quanto por outros atores da area dos direitos humanos, sejam
governamentais sejam da sociedade civil em geral. Ademais, tém sido discutidos
conceptualmente, mais o compromisso € o cumprimento, pela literatura. Os
Estados, quando assumem compromissos internacionais de direitos humanos,
comprometem-se a respeitar, proteger e implementar esses direitos (Moreira &
Gomes, 2014: 59), e sua capacidade institucional vai ser a base para que realmente
sejam cumpridos os acordos internacionais. Como procuramos ilustrar na “Figura

10” os 3 Cs relacionam-se de modo interdependente:

138 Cabe referir que os termos compromisso e cumprimento, s&o utilizamos como traducéo direta
feita pela autora, respetivamente dos termos em inglés “commitment’ e “compliance”. Quanto ao
termo capacidade institucional é definido especificamente para os fins desta tese, guardando
alguma semelhanga como o0 que em inglés denomina-se pela literatura especializada como
“capacity building”.

103



Figura 10 — Os 3 Cs dos direitos humanos

Compromisso

Cumprimento Capacidade
Institucional

Fonte: A autora.

Implementar direitos humanos significa, por vezes, os deveres de agir do
Estado, quando os direitos dependem de uma prestacao de servigo estatal; ou o
dever de respeitar, no caso de alguns outros direitos em que o Estado nao precisa
agir diretamente. Nesse sentido, reproduzimos trecho de Moreira e Gomes (2014:
59):

[...] a implementacao significa que o Estado e suas autoridades tém de
respeitar os direitos aceites, isto &, respeitar o direito a privacidade e o
direito a expressao. Isto é particularmente relevante para os direitos civis
e politicos, ao passo que os direitos econdmicos, sociais e culturais
implicam obrigagdes positivas de implementagéao, por parte do Estado. Ou
seja, neste ultimo caso, o Estado tera de garantir ou fornecer certos
servigos, tais como a educagdo e a saude e assegurar certos padroes
minimos.

Comumente define-se que, os direitos civis e politicos, como estido mais
ligados a liberdade dos individuos, costumam implicar no dever de ndo-fazer do
Estado; enquanto os direitos sociais, economicos e culturais sdo mais relacionados
a acao governamental. A realidade, no entanto, exige esfor¢o governamental para
promocg¢ao de todo rol de direitos humanos, e isso deve ser feito com a
implementagdo de politicas publicas. Mesmo os direitos civis e politicos podem
precisar de politicas publicas, como, por exemplo: regulamentacdo dos médias,
operacionalizagao de eleicbes, emissdao de documentos que reconhecam direitos
de cidadania e nacionalidade, dentre outros. E, como ja exemplificado dentre os

direitos sociais, econdmicos e culturais, temos um vasto e claro elenco de politicas
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publicas a concretizar tais direitos: educacao, saude, incentivo a pesquisa cientifica

e tecnoldgica, regulamentagao do trabalho, entre outras’®.

O compromisso oficial e formal com as normas internacionais de direitos
humanos, usualmente definido em inglés como commitment, é uma fase inicial, do
ponto de vista normativo, da internalizacao dos direitos humanos para o plano
nacional. Ao cumprimento das normas internacionais de direitos humanos, do termo
do inglés human rights compliance*°, que significa estar em conformidade (Risse
& Ropp, 2013; Risse & Sikkink, 2013; Dai, 2013). A verificagcdo desse cumprimento
e o0 uso do termo foi cunhado a partir do ponto vista de violacdo de direitos
humanos, que exige reparacgao, administrativa ou judicial, e preocupa-se: se
violadores de direitos humanos foram julgados e penalizados; ou, ainda, se um
Estado cumpriu com uma decisao do Tribunal Penal Internacional - exemplo relativo
ao Sistema Global de Protegcdo dos Direitos Humanos, ou das cortes regionais
como da Corte Interamericana de Direitos Humanos ou do Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos. Porém, esse conceito foi evoluindo e ja ndo se restringe a tal
componente juridico-legal. Outras formas de garantia e de promogéao de direitos
humanos passaram a ser propostas pela comunidade internacional, como as

politicas publicas ou corporativas'#'.

Quando falamos em implementacdo de PPDHs, consideramos primordial o
que o poder executivo local pode fazer para prevenir violagdes e promover direitos.
E nesse ponto que surgem entraves de outra ordem, que n&o necessariamente as
violagdes diretas dos direitos humanos, “[...] nomeadamente relacionados com
deficiéncias de ‘boa governagao’.” (Moreira & Gomes, 2014: 59), que também pode
ser designada como fraca capacidade institucional local (Risse & Ropp, 2013: 15-
16). Implementar direitos humanos por meio de politicas publicas em paises que ja
tenham superado condigdes extremas e emergenciais, como guerras cCivis ou

colonizagdo e subjulgamento dos povos, implica investir na capacidade

139 Os direitos que citamos aqui, a titulo exemplificativo, estdo previstos na DUDH e foram
abordados no “Capitulo 2”.

140 Discussao detalhada sobre o assunto encontra-se, como ja referido, em Risse et al. (2013), em
livro cujo subtitulo € From commitment to compliance.

141 Lembramos que no “Capitulo 27, no item sobre os atores da arena de direitos humanos, citamos
as empresas como agentes relevantes na atualidade.
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administrativa e no fortalecimento institucional dos governos'4?, com utilizagéo de
ferramentas tradicionais e outras inovadoras'3. O desenvolvimento da capacidade
institucional, ou capacitagao interna do governo, define muito do que se verificara
do cumprimento local dos direitos humanos. Assim, engloba n&o apenas elementos
de boa governagdo, mas também conhecimento dos direitos humanos,
compreensao dos tratados internacionais e das legislagdes nacional e local de

direitos humanos, bem como o profundo conhecimento da realidade local.

A arena internacional funciona na medida em que compele os Estados a
assinarem tratados a respeito dos direitos humanos, também no fortalecimento dos
sistemas global e regionais de protegdo dos mesmos, por meio de seus 6rgaos.
Contudo, € notavel a dificuldade de implementacao dos direitos humanos no plano
nacional e local, o ndo cumprimento de normas de direitos humanos pela fraqueza
do poder politico interno, que pode ser por falta de vontade politica, mas nao so6
(Risse & Ropp, 2013: 3). O ndo cumprimento das normas internacionais de direitos
humanos pode ser involuntario, quando falta capacidade institucional e
administrativa para o Estado implementar decisbdes e leis, ou prestar servigos
publicos de protecao e promocao de direitos humanos. A capacidade institucional
do Estado deve ser levada em consideracdo, como uma variavel e ndo uma
constante (Risse & Ropp, 2013: 17).

Conjugam-se outras caracteristicas a serem observadas em nivel
nacional'#4 para analise do cumprimento interno das normas de direitos humanos:
i) se € democratico ou esta sob regime autoritario; ii) se o poder do Estado é limitado
ou consolidado internamente; e iii) se a implementagéo se da de modo centralizado
ou descentralizado (Risse & Ropp, 2013: 16-21 passim). Tais aspetos sao melhor
sistematizados no “Quadro 7”:

142 Por vezes, optamos por traduzir diretamente o conceito de capacity building como “capacidade
institucional”, porém o termo pode ser explicado como desenvolvimento de capacidade
administrativa e fortalecimento institucional dos governos, bem como, em uma tradu¢do mais
literal, dir-se-ia capacitagcédo, que pode ser além de institucional, social ou associativa.

143 Discorreremos sobre inovacgado aplicada ao setor publico em item préprio, mais adiante neste
capitulo.

144 Que em parte podemos considerar para a analise do estudo de caso, no nivel municipal.
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Quadro 7 — Variaveis a observar para analise do cumprimento dos direitos humanos pelos Estados

Variavel Foco de observagao
D . Analisar se o Estado é democratico ou esta sob regime autoritario e em
emocracia
que grau.
Estado limitado ou | Observar a capacidade institucional interna’#. Os Estados podem ter
consolidado dificuldades de atingir todo seu territdrio e populacao.

Observar se os atores que acordam as normas de direitos humanos sao
Estado centralizado | os mesmos que vao coloca-los em pratica. Se as decisbes sao
ou descentralizado | centralizadas e a execucdo descentralizada € importante que se
estabelega implementacgéao sistematica.

Fonte: Adaptado de Risse, T., & Ropp, S. C. (2013). Introduction and overview. In: T. Risse, S. C.
Ropp, & K. Sikkink (Eds.). The persistent power of Human Rights: from Commitment to Compliance.
(pp. 3-25). Cambridge, UK: Cambridge University Press: pp. 16-21 passim.

Consideramos que é mais dificil estar em conformidade com os direitos
humanos no ambito doméstico quando quem firmou o compromisso internacional
esta distanciado de quem é responsavel pela sua implementacao ou do destinatario
da politica. Assim, podemos ver que, se 0 compromisso € firmado pelo mesmo ator
(ou em interlocugao direta com este) que ird implementar a norma de direitos

humanos, a implementagdo é mais direta e automatica’#® (Risse & Ropp, 2013: 19).

Ha trés dimensbes do que se esta a denominar de fraqueza ou limites do
Estado para garantir os direitos humanos internamente, seja para obrigar o
cumprimento da lei e de decisdes de tribunais, ou para implementar politicas
publicas, como verificamos no “Quadro 8”. Primeiro as limitagdes territoriais, ou
seja, partes do territorio nacional que o governo nao alcanga, ou nao €, por
exemplo, o unico detentor do poder. Em segundo, o caracter setorial, pois ha
politicas especificas que o Estado ndo consegue, por variadas razdes, realizar, por
exemplo, o saneamento ou a habitacdo urbana. E, por ultimo, ha uma dimensao

muito importante para os direitos humanos, que € a dimensao social, quando o

145 A seguir, neste capitulo, aprofundaremos a analise do que conforma a capacidade institucional
voltada ao cumprimento dos direitos humanos no plano local.

146 Refletindo a respeito do distanciamento entre os agentes que firmam o compromisso e os que
garantem o seu cumprimento (Risse & Ropp, 2013: 19), ocorrem-nos os exemplos:
e Quanto a proibicdo da tortura, € o caso de um Estado ter se comprometido
internacionalmente com a proibicao da tortura, assinando a Convencéao sobre o tema, e depois
ter criado legislagdo nacional sobre o assunto, contudo quem devera cumprir a normativa de
direitos humanos sdo os agentes militares ou policiais que anteriormente utilizavam-se dessa
pratica;
e O Estado firma um acordo internacional sem participacdo ou sem ouvir empresas que
deverao cumpri-lo, o que ndo quer dizer que a norma nao va ser respeitada, mas sim que sera
mais demorado o seu processo de implementagéo e de cumprimento.
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governo nao atinge um grupo populacional especifico, por exemplo uma minoria ou

uma faixa etaria (Borzel & Risse, 2013: 66).

Quadro 8 — Dimensoes de limitagao do Estado para o cumprimento dos direitos humanos
Dimensao Definigao

Territorial Referente a partes do territorio nacional

Setorial Referente a temas especificos de politicas publicas

Populacional Referente a um grupo populacional especial, por exemplo, uma minoria
Fonte: Adaptado de Borzel, T. A. & Risse, T. (2013). Human Rights in areas of limited statehood:
new agenda. In: T. Risse, S. C. Ropp, & K. Sikkink (Eds.). The persistent power of Human Rights:
from Commitment to Compliance. (pp. 63-84). Cambridge, UK: Cambridge University Press: 66.

O desenvolvimento da capacidade institucional local pode ser determinante
para a garantia dos direitos humanos, por isso a abordaremos em maior detalhe.
Nesse sentido, nos proximos itens deste capitulo, apresentamos os componentes
que integram a capacidade institucional de direitos humanos: as instituicoes
publicas; as politicas publicas; e os recursos para o seu funcionamento (que
discriminamos como recursos fundamentais a gestdo governamental voltada aos
direitos humanos). Iremos apresentar um panorama cronolégico dos orgaos
publicos de direitos humanos, do nivel internacional ao nivel nacional, tomando
como exemplos Brasil e Portugal. Definiremos as PPDHs, e em seguida
discutiremos os recursos fundamentais a capacidade institucional, para, entao,

expormos nosso modelo de analise.

3.3. INSTITUICOES PUBLICAS DE DIREITOS HUMANOS

Considerando os Principios de Paris, documento normativo, e o sentido
cascata das normas, um dos conceitos que explica a dindmica de internalizagao
dos direitos humanos, ambos analisados no “Capitulo 2”; passamos a abordar as
instituicées publicas de direitos humanos, do nivel internacional (global e regional)
e nacional (Brasil e Portugal), a fim de completar o enquadramento contextual que
antecede nosso estudo de caso em nivel local (municipio de S&o Paulo). Dado que
a abordagem desta tese enfatiza contexto histérico-institucional dos direitos
humanos apresentaremos um quadro cronolégico que sumariza as instituicdes

publicas de direitos humanos nos referidos niveis territoriais — global, regional e
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nacional —, preexistentes ao nivel local. Destacamos, na escala regional, as
instituicbes americana e europeia, porque sao os continentes nos quais estao

inseridos os paises incluidos em nossa investigacao.

A agenda de direitos humanos em ambito nacional ocupa instituigbes
tradicionais, como as que compdem o Poder Judiciario (tribunais e ministério
publico, por exemplo) e o Poder Legislativo (assembleias e parlamentos, dentre
outros orgdos caracteristicos de cada sistema nacional); e, mais recentemente,
passa a ocupar também espaco no Poder Executivo, onde se inserem de modo
inovador as instituigdes nacionais investigadas. As Nagdes Unidas recomendaram,
por meio dos Principios de Paris (GANHRI, 1993), a criagdo de INDHs, conforme
expusemos anteriormente. Valemo-nos do termo “instituigdes nacionais de direitos
humanos” (INDHs), nesta tese, para designar as instituicbes publicas que tém
atribuicbes de promogao, defesa e garantia de direitos humanos no ambito territorial
nacional. Contudo, frisamos que nem todas as instituicdes aqui investigadas estéao
credenciadas pela chamada Alianca Global de Instituicbes de Direitos Humanos
(GANHRI)'47 148 Para se filiar ao GANHRI as INDHs devem ser aceitas por um
subcomité de creditacdo, que as avalia conforme critérios de cumprimento dos
Principios de Paris e considera trés status possiveis para estas instituicbes A
(totalmente de acordo com referidos principios), B (parcialmente de acordo com
referidos principios) e C (ndo adequadas aos referidos principios)'. N&o se trata
de algo meramente formal, mas nao consideramos que a nao filiagdo

descaracterize a atuagao nacional das instituicdes publicas de direitos humanos.

Importa-nos, um breve resgate historico da criagdo de tais instituigbes, a

titulo de contextualizarmos a seguir nosso estudo de caso, e para melhor

147 Utilizaremos a sigla GANHRI para designar a Alianga Global de Instituicdes Nacionais de Direitos
Humanos, originada do termo em inglés Global Alliance for National Human Rights Institutions.

148 A GANHRI indica que, na pratica, dentre as instituicbes associadas existentes em todas as
regides do mundo, verificam-se seis modelos de INDHs: as comissbes, as provedorias
(ombudsman no inglés), instituicdes hibridas, consultivas, institutos ou centros, e instituicdes com
multiplas caracteristicas. Essa informacéo, traduzimos e adaptamos do original: “Six models of
NHRIs exist across all regions of the world today, namely: Human rights commissions, Human
rights ombudsman institutions, Hybrid institutions, Consultative and advisory bodies, Institutes
and centres and multiple institutions.” (GANHRI, 1993). Registamos essa caracterizacao,
contudo optamos por diferenciar as INDHs investigadas de acordo com outros paradmetros que
contribuem melhor para o argumento desta tese, conforme se verifica ao final deste item.

149 O registo de creditagées de INDHs pela GANHRI traz as definigdes dos status A, B e C. (ver:
GANHRI, 2019).
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apresentar os 6rgaos, instrumentos politicos e programaticos que mais incidem
sobre a capacidade institucional local em direitos humanos e até mesmo dao causa
a criagdo de um 6rgédo publico de direitos humanos no contexto local. A seguir,
ajustamos as lentes de nossa investigagao propriamente as INDHs do Brasil e de
Portugal.

No “Quadro 9”, procuramos sintetizar, em ordem cronolégica e de
abrangéncia territorial, a criagdo das instituicbes publicas de direitos humanos do
plano global ao plano nacional, tendo em conta especificamente Brasil e Portugal:
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Quadro 9 - Instituicdes publicas de direitos humanos — do internacional ao nacional (Brasil e
Portugal)

Ano de Principallis documento/s
Nivel territorial Instituicdo . principiolégicos e programéaticol/s
criacao M 150
de Direitos Humanos
Nacbes Unidas 1945 Carta das Nagdes Unidas (26/06/1945)
Mundial (para paises que Declaragéo Universal dos Direitos Humanos
; ; Alto Comissariado de (10/12/1948)
reconhecem tais organismos e 1993 Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Direitos Humanos ”
e que sdo signatarios dos Politicos (1966) o )
) c Iho de Direit Pacto Internacional dos Direitos Econdémicos,
referidos documentos Honse 01529 ireitos 1946 Sociais e Culturais (1966)
normativos)'®’ umanos Declaragéo e Programa de Agéo de Viena
Alianga Global de (1993) _
Instituicdes Nacionais de | 1993 Principios de Paris (1993)
Direitos Humanos'®
Continente Comisséao Interamericana 1959
Americano de Direitos Humanos Declaragdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem (04/1948)
para paises Corte Interamericana de Convencao Interamericana de Direitos
1979
signatarios)'s* Direitos Humanos Humanos — Pacto de San Jose (22/11/1969)
Regional Continente
Conselho da Europa 1949 Convencgao Europeia de Direitos Humanos
Europeu (04/11/1950)
(para paises Tribunal E d Carta Social Europeia (1961)
parap DF' L.‘tna H uropeu dos 1959 Carta dos Direitos Fundamentais da Uni&o
signatarios)'®® Ireitos Humanos Europeia (2000)
. Constituicdo Federal e Tratados
Conselho Nacional de e . . .
Direitos Humanos 1964 Internacionais assinados pelo Brasil (previsto
Brasil no art. 2°, lei 12.986/2014)
Ministério da Mulher, da P Nacional de Direitos H 3
_ Familia e dos Direitos 1997 rograma Nacional de Direitos Humanos
Nacional Humanos 5 (Decretos n° 7.037/2009 e n° 7.177/2010)
Provedoria de Justica 1975 gonstgwgao Portuguesa e Estatuto da
Portugal . ‘ rovedoria _
Comissao Nacional para 2010 Resolugao do Conselho de Ministros n°
os Direitos Humanos 27/2010

Fonte: A autora.

150 A lista aqui apresentada privilegia documentos normativos gerais de direitos humanos e néo se
pretende exaustiva. Ha outras normas como protocolos adicionais e revisionais destes
documentos, bem como normas especializadas em tematicas, como, por exemplo, proibigdo a
tortura, direitos das criangas e adolescentes, dentre outras.

151 Informagao mais atualizada ver no site da ONU em lingua portuguesa. (ver: ONU-Brasil, 2019c).

152 Foi criada, em 1946, a Comissdo de Direitos Humanos das Nagées Unidas, a qual, em 2006, foi
substituida pelo Conselho de Direitos Humanos. Tais mudangas institucionais ndo séo objeto de
analise neste trabalho, mas também ensejariam uma interessante analise na perspetiva do
Institucionalismo Discursivo. Isso porque, ao notar-se a mudanga de “Comissdo” para
“Conselho”, ja se colocam, ao menos na nomenclatura, os direitos humanos no mesmo patamar
que a seguranga (Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas).

193 Foi criado, em 1993, um Comité Coordenador das INDHS, renomeado de Alianga Global de
INDHs em 2016. A Alianga Global esta subdividida em redes regionais (Africa, Américas, Asia
Pacifico e Europa).

154 Informagao mais atualizada ver no site da OEA. (ver: OEA, 2019b).
155 Informagao mais atualizada ver no site do Conselho da Europa. (ver: CdE, 2019).

156 Foi criado, em 1964, o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana, que em 2014 foi
substituido pelo Conselho Nacional de Direitos Humanos.

157 Foi criada, em 1997, a Secretaria Nacional de Direitos Humanos, que, apés varias modificacdes
— as quais seréo tratadas em item proprio —, em 2019, passou a ser designada por Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos.
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Uma vez que a capacidade institucional voltada para a implementacao de
PPDHs €& um dos nossos principais focos investigativos — levado ao grau de
especificidade do municipio —, antes de abordar diretamente nosso estudo de caso
especifico, achamos importante evidenciar o processo de institucionalizacdo dos
direitos humanos no Brasil e em Portugal, com uma analise mais descritiva e
comparada do estabelecimento de INDHs nos dois paises e suas politicas

nacionais de direitos humanos. Isso € o que se apresenta a seguir.

3.3.1. No Brasil

3.3.1.1. Conselho Nacional de Direitos Humanos

O primeiro érgéo brasileiro instituido especificamente para tratar de temas
de direitos humanos, foi o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana
(CDDPH)™8 159 em 1964, poucos dias antes de o presidente civil Jodo Goulart ser
deposto pelo Golpe Militar. O Conselho subordinava-se ao Ministério da Justica e

Negdcios Interiores, e era composto por:
. Ministro da Justica e Negocios Interiores;
o Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

. Professor Catedratico de Direito Constitucional de uma das

Faculdades Federais;
o Presidente da Associagao Brasileira de Imprensa;
o Presidente da Associagao Brasileira de Educacao;

o Lideres da Maioria e da Minoria na Camara dos Deputados; e

158 Passaremos a utilizar também a sigla CDDPH para designar o Conselho de Defesa dos Direitos
da Pessoa Humana.

159 |nstituido pela lei n® 4.319, de 16 de margo de 1964. (ver: Brasil. Lei n°® 4.319, de 16 de margo de
1964. Cria o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana. Presidéncia da Republica,
Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1960-1969/lei-4319-16-marco-1964-376598-
publicacaooriginal-1-pl.html).
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. Os mesmos no Senado.

Dentre as fungdes estabelecidas para o CDDPH a época, destacamos a
preocupagao com a divulgacao e o cumprimento das normas de direitos humanos
presentes na Constituicdo Federal, na Declaracdo Americana dos Direitos e
Deveres Fundamentais do Homem e na DUDH. Conforme o texto legal, competia
ao referido conselho a promogao de cursos sobre os direitos humanos e a atencao
a garantia de eleigdes democraticas isentas de fraudes, bem como a formagéao das
policias com base no respeito aos direitos humanos. O CDDPH poderia receber
denuncias, instituir comissdes de inquéritos e tinha previsdo orcamentaria anual.
No periodo ditatorial, o conselho teve fungdes reduzidas e as suas reunides

passaram a ser secretas’60.

Apenas em 2014 é que o conselho foi legalmente’® reconfigurado,
passando a chamar-se Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH-BR)'6? e
tendo suas atribuigbes, estrutura organizacional e modo de funcionamento
definidos em maiores detalhes, sem fugir a lI6gica estabelecida pela lei que instituiu
seu primeiro formato. Ampliou-se o0 numero de conselheiros, divididos entre
representantes governamentais e da sociedade civil. Além disso, houve também a
ampliagdo dos 6rgdos da CNDH-BR, incluindo-se, além da plenaria, comissoes,
subcomissdes e secretaria executiva, esta ultima responsavel pelas funcdes
administrativas, com orgcamento previsto em lei. O Conselho deixou de se
subordinar ao Ministério da Justica, passando a ser integrado por um membro
deste, e, dentre outros membros, designadamente o Secretario Especial de Direitos

Humanos, do governo federal.

180 As modificacdes feitas no CDDPH foram estabelecidas pela lei do regime ditatorial n°® 5.763, de
15 de novembro de 1971. (ver: Brasil. Lei n® 5.763, de 15 de dezembro de 1971. Altera a Lei n°
4.319, de 16 de margo de 1964, que cria o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana.
Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/1970-1979/L5763.htm).

161 Ver: Brasil. Lei n® 12.986, de 2 de junho de 2014. Transforma o Conselho de Defesa dos Direitos
da Pessoa Humana em Conselho Nacional dos Direitos Humanos — CNDH; revoga as Leis n°s
4.319, de 16 de margo de 1964, e 5.763, de 15 de dezembro de 1971; e da outras providéncias.
Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L12986.htm

162 Passaremos a utilizar também a sigla CNDH-BR para designar o Conselho Nacional de Direitos
Humanos, no Brasil.
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3.3.1.2. Pasta de direitos humanos no governo federal'®3

Desde a criagdo do primeiro 6rgao executivo dentro do governo federal
brasileiro designado para a tematica dos direitos humanos tém se visto muitas
transformacgdes institucionais, e, a partir de uma simples leitura da legislagédo
referente, evidenciam-se modificacdes de nome, de estrutura interna e de
subordinagao/hierarquia relativa a outros 6rgaos. Faremos, entdo, uma analise
cronologica da pasta de direitos humanos no governo brasileiro, desde a sua
criagdo, em 1997, até 2019164,

O Brasil participou da Conferéncia de Viena, em 1993, e, em 1996, instituiu
seu primeiro Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH 1)'%5 166 Em 1997, o
governo do Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, na esteira das
referidas Conferéncias de Viena e de Paris sobre direitos humanos, instituiu o
primeiro 6érgdo nacional do Poder Executivo destinado a tematica, a chamada
Secretaria Nacional de Direitos Humanos'®’, entdo subordinada ao Ministério da
Justica (Pinheiro & Mesquita Neto, 1997: 126). Essa secretaria foi criada com o
objetivo de coordenar e monitorizar a implementagdo do PNDH | (Pinheiro &
Mesquita Neto, 1997: 118). Além disso, a Secretaria foi, nomeadamente, designada

para tratar do cumprimento das diretrizes de direitos humanos derivadas dos

163 E com certo pesar que trazemos este item sem maior aprofundamento analitico — o que seria
outra tese, tendo efeito apenas de contextualizar nosso estudo de caso. Na altura de elaboragéao
do projeto de tese, consideramos ter como estudo de caso a pasta de direitos humanos do
governo federal brasileiro, no entanto optamos pelo estudo de caso a nivel do municipio, por
considerar que € no nivel local que as politicas publicas de direitos humanos devem ser melhor
desenvolvidas para efetivacdo desses direitos.

184 Uma vez que a andlise que fazemos das INDHSs neste item é contextual e ndo exaustiva, optamos
por estendé-la longitudinalmente até a ultima revisdo desta tese, em meados de 2019, para
registar a mudancga substancial da pasta federal dos direitos humanos ao ser transformada em
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos — sendo uma conceptualizagdo de
direitos humanos nunca verificada no governo brasileiro.

185 Passaremos a utilizar também a sigla PNDH | para designar o primeiro Programa Nacional de
Direitos Humanos, do Brasil.

166 O PNDH | foi criado pelo decreto n° 1.904, de 13 de maio de 1996. (ver: Brasil. Decreto n°® 1.904,
de 13 de maio de 1996. Institui o Programa Nacional de Direitos Humanos — PNDH. Presidéncia
da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d1904.htm).

167 Criada pelo decreto n°® 2.193, de 7 de abril de 1997. (ver: Brasil. Decreto n® 2.193, de 7 de abril
de 1997. Dispbe sobre o remanejamento dos cargos em comissdo que menciona e altera
dispositivos do Decreto n° 1.796, e 24 de janeiro de 1996, que aprova a Estrutura Regimental do
Ministério da Justiga. Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2193.htm).
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compromissos internacionais e positivadas na Constituicido Federal de 1988. Ainda
no governo de Fernando Henrique Cardoso, a Secretaria Nacional de Direitos
Humanos passou a ser denominada de Secretaria de Estado de Direitos Humanos,
sendo, inclusive, responsavel, em 2002, pela elaboragcdo do segundo Plano

Nacional de Direitos Humanos (PNDH 11)168 169,

Em 2003, no primeiro mandato do presidente da republica Luis Inacio Lula
da Silva, o governo realizou uma reforma administrativa'’®, e a Secretaria de
Direitos Humanos passou a ser designada por Secretaria Especial de Direitos
Humanos (SEDH)'', ganhando status de Ministério. Em 2005, a Secretaria foi
temporariamente extinta por uma medida proviséria'’? 173, contudo, quando esta foi

convertida em lei, o texto foi modificado e mantido o 6érgdo como previsto na

168 Passaremos a utilizar também a sigla PNDH |l para designar o segundo Programa Nacional de
Direitos Humanos, do Brasil.

169 O PNDH Il foi criado pelo decreto n® 4.299, de 13 de maio de 2002. (ver: Brasil. Decreto n® 4.229,
de 13 de maio de 2002. Dispbe sobre o Programa Nacional de Direitos Humanos — PNDH-2,
instituido pelo Decreto n¢ 1.904, de 13 de maio de 1996, e da outras providéncias. Presidéncia
da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4229.htm#8).

170 Referida Reforma Administrativa foi estabelecida pela lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003. (ver:
Brasil. Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003. Dispbe sobre a organizagao da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias. Presidéncia da Republica, Casa Civil,
Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.683.htm).

Passaremos a utilizar também a sigla SEDH para designar a Secretaria Especial de Direitos
Humanos, 6rgao do governo brasileiro.

17

N

172 Passaremos a utilizar também a sigla MPV para designar Medidas Provisérias. No Brasil, a
chamada MPV é uma norma de caracter temporario que o Poder Executivo emite até que a lei
ordinaria, com trdmite no Poder Legislativo, venha reger a matéria. A respeito desse tramite
legislativo, ver: Congresso Nacional (2019a).

173 Nesse caso, a MPV n° 259, de 21 de julho de 2005, extinguia a SEDH, passava suas atribuigcbes

para a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica e criava uma Subsecretaria de Direitos
Humanos subordinada aquela. Referida MPV esta disponivel em: Brasil. Medida proviséria n°
259, de 21 de julho de 2005. Altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, autoriza a prorrogagao de contratos
temporarios firmados com fundamento no art. 23 da Lei n° 10.667, de 14 de maio de 2003, altera
o art. 4° da Lei n°® 8.745, de 9 de dezembro de 1993, e da outras providéncias. Presidéncia da
Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ Ato2004-2006/2005/Mpv/259.htm.
Sobreveio a lei n® 11.204, de 5 de dezembro de 2005, a qual nao reiterou a MPV quanto a area
de Direitos Humanos, permanecendo vigente a lei anterior. (ver: Brasil. Lei n® 11.204, de 5 de
dezembro de 2005. Altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispbe sobre a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios; autoriza a prorrogagéo de contratos
temporarios firmados com fundamento no art. 23 da Lei n° 10.667, de 14 de maio de 2003; altera
0 art. 4° da Lei n°® 8.745, de 9 de dezembro de 1993, e a Lei n° 11.182, de 27 de setembro de
2005; e da outras providéncias. Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos
Juridicos. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2005/Lei/L11204.htm).
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legislagao anterior. Em 2010, a SEDH passou a ser denominada de Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica'’4. A pasta ampliou sua atuacédo na
promog¢ao de PPDHs, e, do ponto de vista institucional, destacamos a elaboracao
do terceiro Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH 111)175 176,

Em 2011, assumiu o governo brasileiro a presidenta eleita Dilma Rousseff,
que manteve a estrutura da Secretaria de Direitos Humanos, com peso de
Ministério, no seu primeiro mandato. E, no seu mandato seguinte, iniciado em
janeiro de 2015, sob pressdo politica para reduzir o numero de Ministérios,
aglutinou numa pasta s6 algumas areas do governo, criando assim o Ministério das

Mulheres, Igualdade Racial, Juventude e Direitos Humanos.

Em maio de 2016, Dilma Rousseff foi afastada do cargo de presidente da
republica para responder a processo de impeachment, que culminou no seu
afastamento definitivo em agosto do mesmo ano. Michel Temer, o vice-presidente,
desde que assumiu como presidente interino, enquanto decorria o processo de

impeachment, fez mudanga institucional em direitos humanos'”?, editando medida

174 Modificagdes impostas pela lei n°® 12.314, de 19 de agosto de 2010. (ver: Brasil. Lei n® 12.314,
de 19 de agosto de 2010. Altera as Leis n% 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, 8.745, de 9 de dezembro de 1993,
que dispde sobre a contratagdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico, e 8.029, de 12 de abril de 1990, que dispde sobre a extingéo e
dissolugéo de entidades da administragéo publica federal; revoga dispositivos da Lei n2 10.678,
de 23 de maio de 2003; e da outras providéncias. Presidéncia da Republica, Casa Civil,
Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12314 .htm#art1).

175 Passaremos a utilizar também a sigla PNDH Il para designar o terceiro Programa Nacional de
Direitos Humanos, do Brasil.

176 O PNDH Il foi criado pelo decreto n°® 7.037, de 21 de dezembro de 2009. (ver: Brasil. Decreto n°®
7.037, de 21 de dezembro de 2009. Aprova o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH-
3 e da outras providéncias. Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos
Juridicos. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2009/Decreto/D7037.htm#art7); e modificado pelo decreton®7.177, de 12 de maio de 2010.
(ver: Brasil. Decreton®7.177, de 12 de maio de 2010. Altera o Anexo do Decreto n2 7.037, de 21
de dezembro de 2009, que aprova o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH-3.
Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7177.htm#art5).

177 A esse respeito, ver lei n° 13.341, de 29 de setembro de 2016, que regularizou a reforma
administrativa da Presidéncia da Republica estabelecida pela MPV n°® 726, de 16 de marco de
2016, pelo entao presidente interino Michel Temer. (ver: Brasil. Lei n°® 13.341, de 29 de setembro
de 2016. Altera as Leis n ° 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizagéo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e 11.890, de 24 de dezembro de 2008, e revoga a
Medida Proviséria n°® 717, de 16 de margo de 2016. Presidéncia da Republica, Casa Civil,
Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/Lei/L13341.htm).
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provisoéria que, ndo sem sofrer pressao popular e dos movimentos sociais, tornou
a subordinar a area de direitos humanos ao Ministério da Justica. Ja como
presidente definitivo, em 2017, Michel Temer edita nova legislagc&o, recriando um
Ministério dos Direitos Humanos (MDH)'’®, No inicio de 2019, assumiu a
Presidéncia da Republica, Jair Messias Bolsonaro, editou medida provisoria
reformando a organizacao do governo federal, que redefiniu a area de direitos

humanos como Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos'7°.

Sumarizamos as modificagdes na estrutura institucional do governo federal

brasileiro em matéria de direitos humanos no “Quadro 10”:

178 Passaremos a utilizar também a sigla MDH para designar o Ministério dos Direitos Humanos,
orgao do governo brasileiro.

179 A este respeito, ver a MPV n° 870, de 1° de janeiro de 2019, que trata da organizagdo da
presidéncia e dos ministérios. Quando elaboramos esta tese, uma nova reforma administrativa
do governo brasileiro ainda nao se encontrava estabelecida legalmente em definitivo, entretanto
verificamos, pela pagina oficial na internet e em redes sociais, que o Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos ja funcionava com tal nomenclatura, com amparo na referida
Medida Proviséria. (ver: Congresso Nacional, 2019b).
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Quadro 10 — Principais mudangas na estrutura institucional do 6rgao de direitos humanos do Poder

Executivo, governo federal do Brasil
Nome Legislacéo Posig&o hierarquica Governo

Secretaria Nacional de
Direitos Humanos

Secretaria de Estado
de Direitos Humanos

Decreto n® 2.193, de
7 de abril de 1997

Subordinada ao Ministério da
Justica

Fernando Henrique
Cardoso

Secretaria Especial de
Direitos Humanos

Lei n°® 10.683, de
28 de maio de 2003

Status de Ministério e
subordinada a Presidéncia da
Republica

Subsecretaria de
Direitos Humanos

MPV n° 259, de 21 de
julho de 2005

Perde o status de Ministério e
se torna uma Subsecretaria da
Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica

Secretaria de Especial
de Direitos Humanos

Cai a MPV e, no que
se refere a SEDH,
permanece a vigéncia
da Lei n® 10.683, de
28 de maio de 2003

Secretaria de Direitos
Humanos

Lei n®12.314, de 19
de agosto de 2010

Status de Ministério e
subordinada a Presidéncia da
Republica

Luis Inacio Lula da
Silva

Ministério das
Mulheres, da Igualdade
Racial, da Juventude e
dos Direitos Humanos

Lei n°® 13.266, de 5 de
abril de 2016

Ministério

Dilma Rousseff

Secretaria Especial de
Direitos Humanos

Lei n® 13.341, de 29
de setembro de 2016

MPV n° 726, de 12 de
maio de 2016

Perde o status de Ministério e
volta a ser subordinada ao
Ministério da Justica

Michel Temer —
governo interino,
antes de o
impedimento de
Dilma Rousseff ser
definitivo

Ministério de Direitos

MPV n° 768, de 02 de
fevereiro de 2017

Decreto n® 9.122, de

Michel Temer —
posterior ao

Direitos Humanos

Ministério impedimento
Humanos 9 de agosto de 2017 definitivo de Dilma
Lei n° 13.502, de 1° Rousseff
de novembro de 2017
Ministerio da Mulher, | 1oy 10 870, de 1°de | . . ... Jair Messias
da Familia e dos . . Ministério
janeiro de 2019 Bolsonaro

Fonte: Adaptado de Biblioteca da Presidéncia da Republica (2019). Criagcao e extingdo de 6rgaos

da PR e Ministérios. Disponivel em http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/base-legal-de-

governo.'®

3.3.2. Em Portugal

3.3.2.1. Provedoria de Justica

A Provedoria de Justica é um 6rgao do Estado Portugués, que objetiva ser

um intermediario entre os cidadaos e o Poder Publico, cuja principal misséo é que

180 Esse “Quadro 10” baseia-se em pesquisa de legislagdo nos sites oficiais do governo brasileiro,
a partir da Biblioteca da Presidéncia da Republica disponibilizada em meio digital.
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se faga cumprir os direitos e os deveres do Estado e da populagdo em geral, um

para com o outro. Catarina Ventura (2007: 6) expde que

[-..] o que marcou, sobremodo, o perfil do Provedor de Justiga foi a sua
intencional dimensao estruturante de garantia ndo jurisdicional dos direitos
fundamentais: dos direitos civicos e politicos, tanto quanto dos direitos
sociais, econémicos e culturais.

A Provedoria de Justiga realiza o

[...] que se chamaria a garantia objetiva dos direitos fundamentais, ao
elevar-se do encontro com a multiplicidade das queixas quotidianas e da
sua resolugao casuistica para um patamar de analise sistémica e de busca
de solugdes globais para as causas objetivas dessas mesmas queixas dos
cidadaos. (Ventura, 2007: 9)

Seus pareceres e recomendagdes n&o vinculam, ndo obrigam como uma
decisao judicial de ultima instancia, entretanto tendem a constranger e convencer
pela razdo e parametros normativos vigentes. A Provedoria pode atuar incitada por
queixas ou por iniciativa propria, e tem, prevista em seu Estatuto, autonomia
administrativa e financeira, sendo criada com orgamento, instalagdes e quadro
funcional proprios. Pode-se, entdo, considerar que, em Portugal, a primeira
instituicdo nacional de direitos humanos foi a Provedoria de Justiga'®', criada em
1975, tendo se adequado aos Principios de Paris (GANHRI, 1993) a partir de 1999.

81 A Provedoria de Justica esta fundamentada pela Constituicdo Portuguesa, no artigo 23°. (ver:
Portugal. Constituicdo da Republica Portuguesa. Decreto de aprovagdo da Constituicdo. Diario
da Republica n° 86/1976, Série | de 1976-04-10. Diario da Republica Eletrénico. Disponivel em
https://dre.pt/legislacao-consolidada/-/Ic/34520775/view).

E sua estrutura e funcionamento vem positivadas pelo: Estatuto do Provedor de Justica, lei n°
9/91, de 9 de abril (alterada pela lei n° 30/96, de 14 de agosto, pela lei n° 52-A/2005, de 10 de
outubro, e pela lei n® 17/2013, de 18 de fevereiro) (ver: Portugal. Estatuto do Provedor de Justiga.
Lei n° 9/91, de 9 de abril. Provedor de Justica. Disponivel em http://www.provedor-
jus.pt/?idc=81&idi=15378); e pela chamada Lei Orgénica da Provedoria de Justica, decreto-lei n°
279/93, de 11 de agosto (alterado pelo decreto-lei n°® 15/98, de 29 de janeiro, pelo decreto-lei n°
195/2001, de 27 de junho, e pelo decreto-lei n® 72-A/2010, de 18 de junho) (ver: Portugal. Lei
Orgénica da Provedoria de Justica. Decreto-Lei n°® 279/93, de 11 de agosto. Provedor de Justica.
Disponivel em http://www.provedor-jus.pt/?idc=81&idi=1381).

Em que pese o termo Provedor de Justica ser utilizado tanto para se referir ao 6rgdo como ao
cargo investido, o utilizaremos preferencialmente para designar o 6rgao.
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3.3.2.2. Comisséo Nacional para os Direitos Humanos

Mais recentemente, em 2010, Portugal criou, ao nivel do governo nacional,
a Comissdo Nacional para os Direitos Humanos (CNDH-PT)'82 183 A principal
fungdo do o6rgdo € a de coordenacgdo interministerial dos assuntos relativos a
direitos humanos no plano interno de adequacdo as normas europeias e
internacionais. A CNDH-PT funciona atrelada ao Ministério dos Negdcios
Estrangeiros, que também fica responsavel por garantir as necessidades
administrativas da Comissao. Sobre os custos decorrentes das deliberagdes da
CNDH-PT, os que nao forem de ordem administrativa ficam a cargo das areas
responsaveis do governo. Ainda sobre a organizagcdo da CNDH-PT, podem ser

criadas subcomissdes especializadas e grupos de trabalho.

A Comissao € composta por representantes de diversas areas de governo,
podendo ser integrada também por representantes da sociedade civil. A resolugao
que criou a CNDH-PT da destaque a possibilidade de ser integrada também por
representante da Provedoria de Justica, uma vez que se trata da instituicdo

nacional de direitos humanos.

Por fim, é relevante citar que a comissao portuguesa foi instituida em
decorréncia de recomendacgao da Revisao Periddica Universal sobre o pais perante
o CDH-ONU, ocorrida em 2009.

3.3.3. Caracteristicas principais das INDHs analisadas

Ao analisarmos referidas INDHs, optamos por destacar trés questdes de
caracter organizacional que nos chamam mais atengdo e que também podem ser
transpostas a analise de instituicdes locais, s&o estas: a estrutura organizacional
definida, a fungéo institucional e a suas principais formas de atuagéo. Logicamente,

as trés caracteristicas relacionam-se, bem como indicam a referéncia que os paises

182 Passaremos a utilizar também a sigla CNDH-PT para designar a Comissdo Nacional para os
Direitos Humanos, de Portugal.

183 A CNDH-PT foi criada pela resolugdo do conselho de ministros n® 27/2010. (ver: Portugal.
Resolugéo do Conselho de Ministros n® 27/2010. Cria a Comissao Nacional para os Direitos
Humanos. Diario da Republica, n° 68/2010, Série | de 8 de abril de 2010. Presidéncia do
Conselho de Ministros. Disponivel em http://www.gmcs.pt/pt/resolucao-do-conselho-de-
ministros-n-272010-comissao-nacional-para-os-direitos-humanos).
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tém no modelo proposto pela ONU para tais instituicbes. Também observamos
estas instituicdes quanto a natureza dos recursos humanos e orgcamentarios de que
dispéem, sendo que estes sdo elementos fundamentais para a discussao sobre
capacidade institucional que aprofundaremos ainda neste capitulo e na analise do

estudo de caso local.

O que se verifica em termos de estruturas, de uma forma geral, os érgaos
publicos nacionais de direitos humanos sao, basicamente, 6rgéos colegiados
(conselho, comiss&o) ou departamentais (secretaria, ministério). Quanto a funcgao,
identificamos trés principais tipos funcionais: consultivo, investigativo, executivo
(que implementa politicas publicas) ou misto destes. Quanto as formas de atuagao
podem dispor de expedientes tais como: elaboragdo de documentos (relatérios,
recomendagdes, pareceres), realizacéo de diligéncias (em caracter investigativo ou
para constrangimento publico) ou por meio de execugao de politicas publicas.
Quanto aos recursos humanos podem ser compostos de funcionarios publicos
técnicos, representantes politicos e atores civis. Quanto aos recursos
orcamentarios s&do préprios ou vinculados a outros 6rgaos da Administragédo
Publica.

Verificamos que as instituicbes com estrutura colegiada, que sao o
Conselho Nacional de Direitos Humanos (brasileiro) e a Comissdo Nacional para
os Direitos Humanos (portuguesa), detém perfil consultivo. Conforme recomendado
pelos Principios de Paris (GANHRI, 1993), sdo compostas por membros do
governo, representantes de outros 6rgaos publicos do Legislativo e do Judiciario e
representantes da sociedade civil. No caso da instituicdo brasileira conta com
orgamento proprio e no caso portugués os recursos sao advindos do Ministério de
Negocios Estrangeiros para sua manutengdo administrativa. Seus recursos
orcamentarios sao para manutencdo da propria estrutura, para realizagao das
reunides e material administrativo. Assim, tais instituicdes podem propor ou emitir
pareceres sobre politicas publicas, mas nao sio responsaveis por sua
implementacgéo, podendo ter papel de monitorizar e de avaliar as politicas publicas.
Ambas realizam reunides/assembleias periddicas, emitem pareceres, relatorios e
recomendagdes a outros 6rgaos. Podendo apresentar relagdo direta com 6rgaos

dos Poderes Judiciario e Legislativo, sendo chamadas a se manifestar em
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processos quanto aos direitos humanos e a emitir parecer em matéria especifica

da elaboracéao de leis de direitos humanos, respetivamente.

Ja a Provedoria de Justica portuguesa e o Ministério brasileiro apresentam
estruturas departamentais, ambas contam com recursos orgamentarios proprios e
humanos compostos por funcionarios publicos. Diferem quanto a suas funcgdes, a
pasta de direitos humanos do governo brasileiro tem funcdo executiva e a
Provedoria portuguesa fungcdo mista. Dentre as instituicbes investigadas, o
Ministério brasileiro € a instituicdo nacional que mais se aproxima de uma estrutura
tipica departamental de governo, com fungdes de implementagdo de politicas
publicas proprias e especializadas em direitos humanos, ou seja, detém fungao
executiva'®. Interessante frisar que os 6rgdos de fungéo executiva ndo devem
restringir sua interlocu¢do com outros 6rgaos, mantendo assim também agdes
politicas transversais'®, que s&do as que incidem também em outros setores
governamentais. Enquanto a Provedoria portuguesa apresenta fungcdo mista,
porque conjuga atribuicdo consultiva e investigativa, detém poder para apurar
violagbes de direitos e pertinentes a questdes da boa governagao, valendo-se de
expedientes semelhantes aos dos 6rgaos colegiados — como emissao de relatorios,
pareceres, recomendacdes, pedidos de explicagdes, dentre outras —, acrescida do

relevante poder de controle de constitucionalidade perante o tribunal nacional.

Dada a transversalidade e a pluralidade das PPDHs, é possivel discutir se
dentro da Administragdo Publica deve haver um departamento especifico para
elabora-las e implementa-las, ou se é mais efetivo que essas politicas sejam

criadas e implementadas por departamentos originarios sob supervisdo de um

8 O que estamos a definir como instituicdes de caracter executivo tém uma estrutura
organizacional proxima a de outros 6rgaos proprios do Poder Executivo, implementam politicas
publicas, devem promover agdes abrangentes, para além de relatérios e reunides, e, para tanto,
necessitam de infraestrutura, recursos humanos e orgamentarios proprios, além dos outros
recursos fundamentais a capacidade institucional sobre os quais discorremos adiante. Essas
instituicbes sdo o que estamos chamando genericamente de departamentos, e apresentam
missao especifica de formular e implementar politicas publicas de direitos humanos. Equivalem
a um departamento de cultura, por exemplo, responsavel por toda politica de promogao da
cultura pelo governo, no caso do departamento dos direitos humanos é responsavel por toda
politica governamental de direitos humanos.

85 Os Programas Nacionais de Direitos Humanos do governo brasileiro constituem um exemplo de
programa politico transversal, pois estabelecem politicas publicas que envolvem diversos 6rgaos
ainda no Poder Executivo, como o Ministério da Justi¢ca, o Ministério da Educacao, o Ministério
do Desenvolvimento Social, o Ministério de Relagdes Exteriores, dentre outros; no Poder
Judiciario; no Legislativo; e ainda nas trés esferas federativas: Unido, Estados e Municipios.
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orgao transversal de direitos humanos, que entdo poderia ser do tipo consultivo.

Vazquez e Delaplace (2011: 47) vao além e consideram que as politicas publicas

de direitos humanos devem romper o paradigma setorial de competéncias por

areas (intersetorialidade) e articular os niveis territoriais de governo: nacional,

estadual e municipal (intergovernabilidade). Estamos a tratar de mecanismos néo

judiciais de defesa e promogao dos Direitos Humanos. O caracter misto é relativo

a transversalidade do 6rgao de direitos humanos e permite ao 6rgao implementar

diretamente de politicas publicas.

A seguir, apresentamos o “Quadro 11", por meio do qual procuramos

salientar as caracteristicas das quatro INDHs apresentadas no capitulo:

Quadro 11 — Caracteristicas das INDHs analisadas (Brasil e Portugal

Caracteristicas das INDHs analisadas (Brasil e Port

Pais Instituicao Estrutura Fungao Formas de atuagao Eecursos Recursgs.
umanos orcamentarios
Relatorios e
Conselho recomendagdes Representante_s
Nacional de . . i - governamentais -
B Direitos Colegiada Consultiva | Reunibes periddicas Proéprios
R HuManos Representantes
A Encaminhamento de | da sociedade civil
S casos
| Ministério da
L Mulher, da Implementacgao das Funcionarios
Familia e Departamental Executiva P age une : Proéprios
dos Direitos politicas publicas Publicos
Humanos
Relatérios e
recomendagdes
Recebimento de
. queixas L
Z’rovedprla Departamental Mista Fqnc_lonanos Proéprios
e Justica . Publicos
Encaminhamento de
P casos
g Controle de
T constitucionalidade
U Recursos
G administrativos
A Representantes do Ministério de
L Comissdo B governamentais Negéciog
Nacional Relatérios e ) Estrangeiros
Colegiada Consultiva recomendagdes Representantes
B?:;tgz 9 ‘ o facgltativos q§ Outros recursos
Humanos Reunides periddicas | sociedade civil sdo de
da Provedoria de responsabilidade
Justica direta das areas
especificas de
governo

Fonte: A autora.

Notadamente, nenhum dos o6rgaos analisados funciona como parte do

Poder Judiciario, ainda que estejam profundamente ligados aos conceitos de
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Justica e Legalidade. Sao suas principais caracteristicas semelhantes: né&o
realizam julgamento; ndo tém autoridade judicial; apresentam-se como autoridade
publica; quando ndo s&o parte, estdo de algum modo vinculados as instancias
executivas do governo; sao independentes; tem mandato pré-estabelecido; e ainda
que nem todos tenham orgcamento e recursos humanos proprios, esses temas nao
deixam de ser definidos legalmente. Ainda dentro das semelhancgas, ressaltamos
as fungdes primordiais dos CNDH-BR, CNDH-PT e Provedoria de Justica, sendo
estas: avaliar, investigar e emitir pareceres e recomendacgdes relativos as queixas
dos cidadaos; e podem atuar mediante queixa da cidadania ou iniciativa prépria.
Devendo sempre sua atuacao ser em prol da cidadania, pela melhoria do acesso
aos servicos publicos, assim como da qualidade destes, apenas no caso pasta de
direitos humanos do governo brasileiro é que se trata de um érgéo responsavel

direto por politicas publicas.

Relatérios periodicos também sao praticas recorrentes e importantes da
institucionalizacdo desses mecanismos. Esses relatorios sdo uteis como prestacao
de contas das atividades realizadas pelos 6rgaos, também podem servir como
pressao politica para que o poder publico reveja a forma como tem lidado com as
questdes de Direitos Humanos. A autoridade publica dos 6rgaos em tela depende
diretamente de sua autoridade moral. No tocante a forma como s&o conduzidos a
mandado, os seus dirigentes n&o sdo eleitos diretamente pela populacdo e sao
escolhidos nos meios politicos, levando-se em consideragao, primordialmente,

requisitos de cunho profissional, politico e moral.

Verificamos a aplicagéo dos Principios de Paris (GANHRI, 1993) enquanto
normas internacionais influenciadoras das INDHs do Brasil e de Portugal. Para
tanto, partimos da consolidagdo normativo-institucional dos direitos humanos
internacionais, nos niveis global e regional, para a seguir aproximarmos nossa
analise ao nivel nacional, brasileiro e portugués. Para promover direitos humanos
do ponto de vista do Poder Executivo, nota-se que se faz necessario estabelecer
INDHs com atuacgao para além dos conselhos ou comissdes, e 0os parametros da
ONU para a criacdo das INDHs mostram-se balizadores fundamentais.
Consideramos muito importante a presenca desses tipos de instituicbes nos
Estados Democraticos de Direito, ou em Estados “em democratizagdo”, uma vez
que traz para a responsabilidade da Administracdo Publica a promocao dos direitos
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humanos. Sao, portanto, elementos da constru¢cao da capacidade institucional e
possiveis indicadores de cumprimento, como temos dito, além do que, por sua vez,

podem influenciar instituigdes locais, como verificaremos no estudo de caso.

Com esta analise comparada das INDHs brasileiras e portuguesas
demonstramos como estas sao instituicoes relevantes para o desenvolvimento da
capacidade institucional de direitos humanos no dmbito interno dos paises. Como
ja mencionamos, a agenda dos direitos humanos historicamente privilegiou 6rgaos
judiciarios e legislativos, respetivamente, para punir violagdes de direitos humanos
e criar leis para garantia destes direitos por meio de promocgao, protecao e
estipulando sangdes as violagdes. As INDHs, enquanto érgaos ligados ao Poder
Executivo, podem trazer formas inovadoras de promocao dos direitos humanos,
indo além da apuragdo e sancdo de violagdes, dedicando-se também a
consolidagao de PPDHs — seja na sua implementagao direta, como no caso de
instituicbes executivas; seja por relatérios, recomendagbes e pareceres
influenciando tais politicas publicas, no caso de instituicbes consultivas e

investigativas.

3.4. POLITICAS PUBLICAS E DIREITOS HUMANOS

A medida em que aumentam as responsabilidades do Estado com direitos
humanos para além do que ja mencionamos na esfera juridico-legal'®, nota-se que
mais competéncias do Poder Executivo precisam ser fortalecidas ou criadas para
cumprimento destes direitos. Assim, € necessario qualificar a gestdo publica
voltada para os direitos humanos, capacitar os agentes publicos, e, em ultima
analise, formular, implementar e avaliar as PPDHs. Sao os érgéos publicos locais
que se relacionam diretamente com os cidaddos no processo de gerir as politicas
publicas. A interpretacdo de agdes governamentais como politicas publicas € um

campo de estudo multidisciplinar, que traz elementos tedricos da Ciéncia Politica,

186 Quando nos referimos a competéncias juridico-legais do Estado para garantia dos direitos
humanos, estamos basicamente falando das fungbes do Poder Judiciario, pois os tribunais
devem julgar violagdes de direitos humanos, e do Poder Legislativo, que por iniciativa propria ou
do Poder Executivo € a arena institucional em que se da a construgdo das leis em geral e a
internalizagédo formal especifica dos direitos humanos.

125



da Sociologia, da Administragcdo Publica, da Economia e do Direito, que

abordaremos suscintamente a seguir.

Consideramos que as PPDHSs, que definiremos a seguir, devem decorrer
de processos democraticos, em que a cidadania exerca seu poder local,
colaborando para definir as prioridades governamentais, no nivel programatico e
no nivel das politicas publicas'®, para que se alcance a garantia dos direitos
humanos. Nesse sentido, parece-nos importante refletirmos a respeito das politicas
publicas de modo geral e das PPDHs especificamente, conceitos que serdo
fundamentais para as discussdes e analise do estudo de caso. Além da discussao
conceptual sobre politicas publicas, abordamos as politicas nacionais de direitos
humanos, do Brasil e de Portugal, para completar mais um aspeto contextual da

nossa investigagao.

3.4.1. Notas multidisciplinares sobre politicas publicas

Ha duas principais formas de abordagem sobre as politicas publicas
utilizada pelo Direito: uma abordagem procedimental, em que a lei define
procedimentos que o Estado deve seguir; e a outra abordagem € a que se refere
as politicas publicas como direitos fundamentais, estes sendo objetivos maiores
sob responsabilidades do Estado. Tragando um paralelo com a teoria
institucionalista discursiva, notamos que, quando o Direito expde o que deve ser
feito, em termos de politicas publicas, esta a valer-se de ideias cognitivas e, quando
apresenta valores fundamentais a sociedade, seu discurso caracteriza-se por

ideias normativas, como discorremos no “Capitulo 17.

Tem-se no campo do Direito Administrativo as leis que definem as
obrigacbes de fazer e n&do fazer do Estado. Ou seja, o Direito Administrativo
normatiza as atividades da Administragcdo Publica, numa “vertente executiva”
(Bucci, 2002). E o Direito Constitucional, por estar diretamente relacionado com os

direitos fundamentais, estabelece os principios normativos a serem seguidos pela

87 Tendo em conta os niveis das ideias, que expusemos ao tratar do Novo Institucionalismo
Discursivo, estamos considerando que a capacidade institucional local deve dar enfoque nos
niveis programaticos e de politicas publicas. As ideias ao nivel de filosofia politica séo
enfatizadas no estabelecimento do compromisso dos direitos humanos, primordialmente no
processo normativo.
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Administracéo Publica e o controle social do poder estatal. Assim, no que se refere
ao ramo do Direito Administrativo, a legislagdo regulamenta a atividade estatal do
ponto de vista procedimental-legal, e do Direito Constitucional € que emana
principiologicamente as bases para tal agcdo, garantindo, entdo, a legalidade
cotidiana das atividades estatais. Entretanto, a legitimidade das a¢des estatais deve
ser compreendida como uma construgao politico-institucional mais complexa, que
envolve outras dimensdes da politica, nem sempre contidas no e pelo Direito
(Bucci, 2002: 248).

Em uma leitura simplista, se considerarmos apenas elementos normativos
como constitutivos de politicas publicas (Lima & D’Ascenzi, 2014), estariamos
resumindo estas a atividades previstas em lei, sob responsabilidade do Estado para
com os cidadaos, em nome do interesse publico (Bucci, 2002). A complexidade dos
problemas sociais e a capilaridade territorial necessaria ao governo para
implementar politicas publicas torna imperativo agregar elementos ndo normativos
ao desenvolvimento e analise de tais politicas. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2014: 267), jurista administrativista, as politicas publicas s&o metas, diretrizes e
instrumentos do Estado para realizar atividades de interesse publico, e ao Estado
cabe também a garantia dos meios dessa implementagdo. As metas e os
instrumentos, de acordo com referida autora, seriam apresentados nas leis e
demais normas administrativas'®. A autora nos lembra que as politicas publicas
sdo definidas idealmente pelos Poderes Legislativo e Executivo, sendo muito
controverso quando o Poder Judiciario julga'® casos especificos de demandas por
politicas publicas, sem, contudo, ser o responsavel pelo planeamento, ou seja, a
parte processual-dindmica fundamental do ciclo das politicas publicas, que € a
gestao propriamente dita.

Para Maria Paula Dallari Bucci (2002: 241), também jurista, que aproxima
o estudo das politicas publicas a ciéncia juridica, as politicas publicas constituem

programas de ag&o governamental que organizam as atividades estatais conforme

188 No Brasil, o Poder Executivo de cada ente federativo pode emitir algumas normas administrativas
especificas diretamente, ou seja, evita o processo legislativo ordinario, sendo mais comuns os
decretos e portarias, e podendo haver também resolugdes e outros tipos de atos administrativos
resolutivos, que se subordinam sempre as leis — a titulo de enquadramento contextual,
voltaremos a abordar esta questao no capitulo seguinte.

189 Sobre a judicializagdo das politicas publicas, ver: Bucci (2002); e Coutinho (2013).
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meios disponiveis, para realizar objetivos “[...] socialmente relevantes e

politicamente determinados”. Assim, conceituar politicas publicas no Direito,

[...] consiste em aceitar um grau maior de interpenetragao entre as esferas
juridica e politica ou [...] assumir a comunicagao que ha entre os dois
subsistemas, reconhecendo e tornando publicos os processos dessa
comunicag¢ao na estrutura burocratica do poder, Estado e Administragcéo
Publica. (Bucci, 2002: 241)

Segundo Bucci (2002), as relagbes para criagcdo de politicas publicas
costumavam ser de subordinagdo da sociedade civil pelo Estado, carregando,
assim, um sentido fop-down na sua origem, considerando que o Estado elabora as
normas principiolodgicas e instrumentais das politicas publicas, e a sociedade civil &
o sujeito de direito para o qual se destinam tais politicas. Entretanto, na medida em
que se aceita que o direito ndo € neutro e pode influenciar e ser influenciado pela
politica, evidenciam-se as relagdes, articulagcdes, coordenagdes e comunicagdes
entre atores politicos e juridicos, que ndo se restringem ao campo normativo. As
possibilidades de participacao social na etapa de formulagao das politicas publicas
evidenciam que o processo legislativo n&o € isento de influéncias politicas, que

superam o mero positivismo legal.

Enfoque complementar é dado as politicas publicas pelas areas da Ciéncia
Politica e Administracdo Publica’®, traz elementos conceptuais, como Estado e
Governo, para diferenciagcédo tedrica de tais politicas. Eloisa de Mattos Ho6fling
(2001: 31) parte de uma diferenciagéo entre Estado e Governo, apontando o

Estado como o conjunto de instituicdes permanentes — érgaos legislativos,
tribunais, exército e outras [...] — que possibilitam a agado do governo; e o
Governo, como o conjunto de programas e projetos que parte da
sociedade (politicos, técnicos organismos da sociedade civil e outros) e
propde para a sociedade como um todo, configurando-se a orientagédo
politca de um determinado governo que assume e desempenha as
fungdes de Estado por um determinado periodo.

A mesma autora entende que as politicas publicas séo a implementagao
de um “projeto de governo” (Hofling, 2001), por meio de programas, projetos e
acdes. O que se alinha com o que o Institucionalismo Discursivo chama de niveis

politicos (politica publica, programa e filosofia) (Schmidt, 2008: 305), podendo as

190 O termo “Administracao Publica” neste caso esta sendo utilizado para se referir a um campo da
ciéncia.
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politicas publicas ser encaradas como as agdes, e 0 programa como sendo um
sistema causal coerente em que essas acgdes se alinham com ferramentas de
gestao (e outros instrumentos) e, ao mesmo tempo, refletem e conformam uma
filosofia politica (ou filosofia do que é publico). Para Hofling (2001: 38), “[...] o
processo de definicdo de politicas publicas para uma sociedade reflete os conflitos
de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que perpassam as

instituicdes do Estado e da sociedade como um todo”.

As politicas publicas visam cumprir com o interesse publico em geral e
solucionar problemas da coletividade (Di Pietro, 2014; Souza, 2006), ponto de vista
que coaduna com autores que definem as politicas publicas como um ramo
cientifico que visa dar racionalidade as agdes governamentais (Vazquez &
Delaplace, 2011). Dessa forma, entendemos as politicas publicas como as
prestacdes’®! de interesse publico, sob responsabilidade do Estado para com os
cidadaos, por meio de servigos publicos ou de garantia de ndo violagao de direitos,
para uma vida digna e plena de cidadania. Sabemos que esse conceito é
abrangente, e traz valores subjetivos e filoséficos, como dignidade e cidadania,
contudo, com os exemplos praticos e cotidianos do exercicio das fungdes do
Estado, podemos verificar melhor o que séo as politicas publicas, quais as suas

especificidades tematicas, territoriais e populacionais.

O modelo de ciclo de vida de politicas publicas concebido a partir de entao
pode ser sintetizado em: ocorréncia e identificagdo de um problema (individual ou
social), que se torna publico e necessita de uma solugao no espago publico, solugéo
esta sob responsabilidade do Estado. Para tanto, o problema primeiramente é
estruturado, para que depois sejam formuladas solug¢des hipotéticas, que passam
por processo de analise e tomada de decisdo (quando se escolhe a solugéo a ser
buscada), dai tem-se a implementacéo e a avaliagdo da politica publica. Como se
trata de um ciclo, a partir da avaliagao estipula-se um redesenho de problemas a
serem resolvidos e o ciclo recomecga (Vasquez & Delaplace, 2011). Para melhor
visualizagao, a “Figura 11” apresenta o quadro retirado do artigo citado:

191 Direitos prestacionais sdo os que dependem da prestacdo de servicos publicos, sob
responsabilidade do Estado, para sua efetivagao (Moreira & Gomes, 2014: 59).
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Figura 11 — Ciclo de vida das politicas publicas

Problema Problema Problema
individual social publico

Estruturacgao do) )
problema Avaliacao
- t
cg'tlzlsus“i:rueiie |mlllemer,ltqg§?‘
solucdes da decisao
Anélise de Tomada de )
solugdes decisao

Fonte: Vazquez, D., & Delaplace, D. (2011). Politicas Publicas na perspectiva de direitos humanos:
um campo em construgdo. SUR — Revista Internacional de Direitos Humanos, 8(14), 34-65.
Disponivel em https://sur.conectas.org/wp-content/uploads/2017/11/sur14-port-daniel-vazquez-e-
domitille-delaplace.pdf: 36.

Ha outras correntes de investigagdo das politicas publicas e da gestédo
governamental, contudo consideramos que discutimos em linhas gerais os
principais conceitos que utilizaremos para descrever e analisar nosso estudo de
caso. Na analise das politicas publicas, concordamos com a critica de que, ao se
negligenciar atengcdo a implementacdo de politicas publicas — focando-se
exclusivamente em caracteristicas da estrutura institucional da burocracia ou em
uma das etapas do ciclo ou ainda nos resultados na chave da triade eficiéncia,
eficacia e efetividade —, corre-se o risco de nao considerar seu importante caracter
politico (IPEA, 2010: 667).

3.4.2. Politicas publicas (d)e direitos humanos

Poucos sao os autores que conjugam os estudos das politicas publicas e
dos direitos humanos (Patarra, Silva, & Guedes, 2004; Vazquez & Delaplace,
2011). Os estudos que mais se aproximam do que poderiamos chamar de politicas
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publicas de direitos humanos sdo investigagdes sobre politicas sociais’®?
especificas (como, por exemplo, politicas publicas de educagdo e de saude),
comumente com um olhar voltado para as politicas de bem-estar social (Marques,
1997; Hofling, 2001; Guimaraes, J. R. S., & Jannuzzi, P. M. 2004; Fischer, Miller, &
Sidney, 2007; Goodin, Rein, & Moran, 2009; Lima & D’Ascenzi, 2013), ou de
construgdo e manutengdo da paz'®® em territdrios que passaram por guerras
(UNDP-OHCHR, 2010; McCann, 2014). Vazquez e Delaplace (2011) falam de
politicas publicas “em” direitos humanos, e n&o “de” direitos humanos, como temos
utilizado. As politicas publicas, no entendimento desses autores, podem estar sob
uma perspetiva de direitos humanos quando respeitam padrées normativos
internacionais que o Estado reconheceu no tema (Vazquez & Delaplace, 2011).
Ainda, de acordo com esses autores, uma vez que padrdes normativos criam
direitos minimos, estes sdo a base para estabelecer um “mapa”'®* para a efetivagéo
de cada direito, seguindo critérios de obrigagdes estatais e de eficiéncia do servigo

publico.

Em nosso entendimento, as PPDHs sao aquelas que visam promover os
direitos humanos elencados nas normas internacionais, internalizados pela
legislagdo nacional, e para concretizar tais direitos balizam-se em principios e
valores dos direitos humanos. Ou seja, ha um aspeto substancial (qual direito
efetivar) e procedimental (como proceder na implementagao deste direito). Dentre

192 Celina Souza apresenta uma distingdo conceptual entre politicas publicas e politicas sociais,
considerando que apresentam objetivos e focos distintos principalmente no que se refere a
investigacdo académica. Para a autora as politicas sociais derivaram do Estado de bem-estar
social europeu, sendo inclusive mais estudas neste continente. Na perspetiva das politicas
sociais, as investigacdes, em geral, focam-se nas consequéncias de uma determinada politica,
o impacto social que determinada ag¢do governamental levou. Enquanto, o conceito de politicas
publicas, como tais, tém origem em estudos norte-americanos, mais voltados para as agdes
governamentais de indole gerencial relativos diretamente a valores de eficiéncia na gestédo
(Souza, 2006, 2007). Nas palavras da mesma autora “estudos sobre politicas publicas buscam
explicar a natureza da politica analisada e seus processos” (Souza, 2007: 64) e os estudos sobre
politicas publicas costumam se concentrar no processo e em questdes de “por qué” e “como”.
No Brasil, argumenta a autora, ha maior tradicdo e pesquisas sobre politicas sociais e, que
atualmente, estas referem-se a areas como: politica e gestdo de servigos sociais, saude e
educacéo, e tem ganhado espago assuntos como seguranga publica e estudos relacionados a
politicas voltadas para grupos minoritarios e excluidos — raga, género, pobreza, desigualdade
social (Souza, 2007).

193 Os termos comumente utilizados sdo Peace Building and Peace Keeping, e muitas vezes nao
s&o traduzidos, mesmo por falantes da lingua portuguesa.

194 Os termos “mapa do direito” e “direito desempacotado” sdo utilizados pelos autores, para
designar as fontes de direito que estdo por tras de cada politica publica que serve para a
efetivacdo de direitos humanos (Vazquez & Delaplace, 2011).
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o rol dos direitos humanos encontram-se os direitos sociais, outros direitos relativos
as minorias e todo o elenco de direitos previsto na DUDH, que discutimos no
“‘Capitulo 2" e apresentamos em nivel nacional no “Capitulo 3”. Entao,
depreendemos que as politicas sociais (referidas anteriormente) fazem parte das
politicas publicas de direitos humanos, mas ndo sao as unicas politicas de direitos
humanos, pois ndo podemos desconsiderar que outras categorias de direitos
humanos, como os direitos civis e politicos necessitam igualmente de politicas
publicas para a sua realizacdo. As PPDHs, por principio, derivam de valores de
direitos humanos, como, por exemplo, as politicas econdmicas que visam a
redistribuicdo de rendimento para combate a desigualdade social, ou ainda, as
politicas ambientais que estabelecendo parametros ambientais procuram garantir

qualidade de vida a populagdo, como com a reducio da poluicdo, dentre outras.

Entendemos que as PPDHSs constituem as principais formas de o Estado
promover os direitos humanos, aqueles elencados nos documentos normativos que
citamos anteriormente — como a DUDH, os pactos derivados, os documentos de
Viena (OHCHR, 1993) e de Paris (GANHRI, 1993), as ODMs (United Nations,
2000), as ODSs (United Nations, 2015) e outros documentos especializados,
internacionais e locais. Enquanto isso, o que se denominou de “politicas publicas
em perspetiva de direitos humanos” sdo um conjunto mais amplo, que inclui o que
definimos por PPDHs e outras politicas publicas, cujo conteudo substancial ndo s&o
os direitos humanos, mas a sua implementagao baseia-se em principios e valores
de direitos humanos, como a transparéncia, o accountabillity, a participacao social
e outras formas que permitem a inclusdo social na definicdo da agenda publica

(Vazquez & Delaplace, 2011).

A “Figura 127, ao inserir os tipos de politicas publicas “dentro” umas das
outras, sistematiza as relacdes que estabelecemos entre os conceitos de politicas
publicas, politicas publicas em perspetiva de direitos humanos, politicas publicas

de direitos humanos e politicas sociais:
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Figura 12 — Politicas publicas e direitos humanos

1. Politicas Sociais

2. Politicas Publicas
de Direitos Humanos

3. Politicas Publicas
em perspetiva de
Direitos Humanos

4. Politicas Publicas

Fonte: A autora.

Sendo assim, podemos identificar na “Figura 12" que as politicas publicas
sdo o conceito mais amplo, dentro do qual se inserem as politicas publicas em
perspetiva de direitos humanos, ou seja, aquelas que ndo necessariamente tratam
de questdes substantivas de direitos humanos como enunciado nos tratados
internacionais, mas os tém como base, como principios e valores de direitos
humanos. Num campo um pouco mais restrito, tem-se as politicas publicas de
direitos humanos especificas, dentre as quais estido inseridas as politicas sociais.
Consideramos que o parametro ideal pode se dar quando as esferas 3 e 4
equipararem-se, ou seja, quando todas as politicas publicas forem formuladas,
implementadas e avaliadas respeitando os principios direitos humanos.

3.4.3. Normas internacionais que conjugam direitos humanos e politicas publicas
Quanto aos elementos normativos, ressaltamos o papel institucional
preponderante das Nacgdes Unidas para o estabelecimento de normas
internacionais de direitos humanos e para o incentivo de sua promocao local,
partindo da constru¢cao da agenda internacional de direitos humanos e chegando

aos territorios nacionais.
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Frisamos que “politica publica” passou a ser o termo utilizado nos
documentos oficiais dos o6rgaos especificos de direitos humanos da ONU
recentemente, quando estes referem-se as politicas nacionais de direitos humanos
em geral'®, e atrelada a expressdo “governo local’. Atualmente, tém sido
estabelecidas resolugdes (“Quadro 12”), no ambito do CDH-ONU, que tratam de
politicas publicas e que decorrem claramente de esforgos para a implementacao
dos ODSs (United Nations, 2015). O Conselho dos Direitos Humanos designou que
seu Comité Conselheiro elaborasse um relatério’® sobre tais politicas. Frisa-se
que, repetidas vezes, as resolugdes referidas consideram que o governo local
voltado a garantia dos direitos humanos é estratégia fundante para o alcance dos
ODMs (United Nations, 2000) e depois dos ODSs (United Nations, 2015). Portanto,
em termos normativos, € assim que aparecem no plano internacional orientacdes
mais especificas para a concretizacdo local'®” dos direitos humanos. As acdes
locais que ja existiam passam a caminhar para uma sistematizagao a nivel global.
Esse espirito de trocas de boas praticas, fortalecimento de expertise e de
capacidade governamental vem ganhando for¢a na arena internacional no que diz
respeito as politicas publicas locais como meios para a efetivagdo de direitos
humanos. Por isso, passa a ter mais destaque a preocupacao de como implementar
e monitorizar tais politicas, e, salienta-se a importancia de refletir e desenvolver
instrumentos para tanto. Nota-se, na analise dos documentos da ONU sobre
direitos humanos, apresentados sumariamente no “Quadro 12”, que nao se trata
mais de apenas proteger para ndo haver violagdes, mas também de promover tais
direitos, como compromisso dos Estados no plano internacional para realizagdo no

plano local.

19 O termo “politicas nacionais de direitos humanos” (human rights national policies) ja havia
aparecido significativamente nos documentos de 1993, ainda que n&o detalhadamente.

1% “Role of local government in the promotion and protection of human rights — Final report of the
Human Rights Council Advisory Committee”. (ver: ODS-Sédoc, 2019).

197 Nesse caso, estamos nomeadamente a destacar o uso do termo “local” nos documentos
normativos internacionais e ndo apenas o uso do termo “nacional”, até entdo mais comum nesses
documentos.
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Quadro 12 — Resolugdes do Conselho de Direitos Humanos das Nagbes Unidas a respeito de
oliticas publicas de direitos humanos

Documento
normativo da ONU

Principal caracteristica Ano

Frisa a importancia dos governos locais para garantia dos direitos
humanos, sem isentar a responsabilidade primeira dos governos

Resolugdo nacionais e considerando as caracteristicas particulares
A/HRC/RES/24/2 do AN o . - 2013
CDH-ONU const|tu9|9na|s e adnjlnlstratlvag do governo em cada local. Solicita
ao Comité Conselheiro que realize pesquisa sobre governo local e
direitos humanos.
Resolugdo Também relativa a governo local e direitos humanos, reforca a
A/HRC/RES/27/4 do mportanma da pesquisa em andameqtq do gomlte Conselhel_ro, 2014
CDH-ONU er)Lell_nzando abordagens sobre administracdo local e servigo
publico.
Resolucso Relaciona a importancia dos direitos humanos no nivel local para
¢ a realizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.
A/HRC/RES/33/8 do . . . ~ : . 2016
CDH-ONU Enfatiza a importancia de educagéo e treinamento em direitos

humanos para os funcionarios publicos no nivel local.

Trata das politicas nacionais de direitos humanos, relembra o
papel das instituicbes nacionais de direitos humanos, discrimina as
Resolugao 35/32 | etapas do ciclo de politicas publicas para enfatizar a importancia
A/HRC/35/L.23 do | da participagdao social e transparéncia para formulacdo e | 2017
CDH-ONU planeamento de politicas publicas. Também relaciona a garantia
dos direitos humanos com o alcance dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel.

Trata do chamado “direito a cidade” e politicas urbanas. Reforca a
Resolugao 35/24 | importancia de promover uma cultura de direitos humanos no
A/HRC35/L30/Rev.1 | servico publico, formando os funcionarios publicos em direitos | 2017
do CDH-ONU humanos. Frisa a importancia dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel a UN Habitat.

Fonte: Elaborado pela autora, a partir de informagées de OHCHR (2019a). Documents and
Resolutions. United Nations Human Rights Council. Disponivel em
https://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/Pages/Documents.aspx.

Consequentemente, as politicas publicas ganham maior relevancia na
pratica, na medida em que o discurso sobre o cumprimento dos direitos humanos
ganha peso internacionalmente e que as politicas publicas locais s&o vistas como
meio para tanto. Passa a ser preocupacgao internacional estabelecer metas
especificas, quanti e qualificaveis, que s6 podem ser aferidas localmente. Assim, a
prépria agenda internacional aponta para a importancia das politicas publicas como

meio para o cumprimento dos direitos humanos.

3.4.4. Politicas nacionais de direitos humanos — Brasil e Portugal

Diante do que apresentamos até aqui a respeito das politicas publicas em
geral e das politicas publicas especificas de direitos humanos, consideramos
relevante verificar o que os governos dos paises — Brasil e Portugal, cujas

instituicdes nacionais de direitos humanos comparamos a titulo contextual — tratam
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como sendo suas politicas nacionais de direitos humanos. Utilizamos, para tanto,
os seguintes documentos oficiais: os relatorios nacionais'®® 19° apresentados na
Revisao Periodica Universal (RPU), do Conselho de Direitos Humanos, das Nagdes
Unidas (CDH-ONU); o Programa Nacional de Direitos Humanos Ill (PNDH IIl), no
caso brasileiro, e o Plano de Atividades??°, de 2018, da Comiss&o Nacional para os
Direitos Humanos (CNDH-PT), no caso portugués. Salientamos que referidos
relatérios nacionais podem ser comparados, uma vez que formalmente
assemelham-se, tendo sido elaborados com o mesmo propdsito: o de serem
apresentados e debatidos pela comunidade internacional no ambito do Conselho

de Direitos Humanos das Nacdes Unidas.

Concebemos como “politica nacional de direitos humanos” um conjunto de
acdes governamentais voltadas para a garantia dos direitos humanos no ambito
nacional. Ndo necessariamente a politica nacional precisa estar codificada em um
unico documento formal ou normativo, entretanto deve ter um caracter
programatico®®!. As agbes governamentais contidas no que denominamos de
politica nacional de direitos humanos n&o se restringem a um rol de politicas
publicas, podendo conter atividades de caracter consultivo e investigativo, como
discorremos dentre as fungdes e formas de atuacdo das INDHs. Conforme
verificado dentre as INDHs analisadas, apenas o Brasil conta com uma INDH202
com caracter executivo, ou seja, que tem como uma de suas principais atribuicées
implementar politicas publicas. As INDHs portuguesas, assim como o Conselho

Nacional de Direitos Humanos (brasileiro), n&o s&o responsaveis por

198 Relatorio Nacional do Brasil, apresentado perante a sessdo de Revisdo Periddica Universal, do
Conselho de Direitos Humanos, das Nag¢bes Unidas, em 2017. (ver: ODS-Sédoc, 2019).

199 Relatorio Nacional de Portugal, apresentado perante a sessdo de Revisdo Periddica Universal,
do Conselho de Direitos Humanos, das Nag¢des Unidas, em 2019. (ver: ODS-Sédoc, 2019).

200 Plano de Atividades, da Comissao Nacional para os Direitos Humanos, de Portugal, para o ano
de 2018. (ver: CNDH, 2018).

201 Mais uma vez, retomamos o conceito dos niveis das ideias da corrente discursiva neo-
institucionalista, para dizer que uma politica nacional de direitos humanos, em geral, sera
constituida por ideias de nivel programatico — ou seja, intermediaria entre o nivel de filosofia
politica e o nivel das politicas publicas propriamente ditas, aquelas que vao ser executadas.

202 Trata-se da pasta de direitos humanos do governo federal brasileiro, que atualmente encontra-
se denominada Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Como vimos, o 6rgao
sofreu diversas mudangas de nomenclatura, com alguma mudanc¢a estrutural também — sob as
quais ndo aprofundamos a analise. Entretanto, essa INDH, desde que foi criada, na década de
1990, tem como missdo a implementagédo da politica nacional de direitos humanos, naquela
época definida pelo Programa Nacional de Direitos Humanos I.
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implementacgao de politicas publicas, mas sim pela verificagcdo do cumprimento dos
direitos humanos, missao esta exercida tanto pela Provedoria de Justica quanto
pela Comissdo Nacional para os Direitos Humanos — de maneiras distintas e

complementares.

De todo modo, os documentos analisados colaboram para a delimitacdo do
que vem a ser as politicas nacionais de direitos humanos desses paises, e elencam
as prioridades governamentais em direitos humanos. A respeito dos principais
temas de direitos humanos para os Estados brasileiro e portugués, elaboramos o
“Quadro 13”, no qual correlacionamos os temas de direitos humanos mencionados

nos relatérios nacionais do mecanismo de RPU, do CDH-ONU.
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Quadro 13 — As politicas nacionais de direitos humanos (Brasil e Portugal)

Tema2®

Relativo a
estrutura
nacional,
institucional e
normativa,
voltada aos
direitos
humanos

Brasil

e PNDH llI
e Sistema nacional de indicadores de
direitos humanos

e Conselho Nacional de Direitos
Humanos (CNDH-BR)

e Presta contas a respeito dos
instrumentos internacionais de

direitos humanos ratificados

continua
Portugal

¢ A CNDH-PT, que elabora o relatério

¢ Perfil institucional do CNDH-PT no
Facebook e website oficial para os
direitos humanos?*

¢ Alguns indicadores (educagao,
liberdade e segurancga, saude fisica e
mental, prevencdo e combate a
violéncia contra mulheres)

Protecao de
pessoas sob
ameacgas em

e Politica Nacional de Protegcdo de
Defensores de Direitos Humanos
(PNPDDH)?%

e Programa de Protecdo a Criangas e
Adolescentes Ameacgados de Morte

Né&o ha mencgéao especifica.

desigualdades
sociais

e Minha casa, minha vida
¢ Plano Brasil sem Pobreza

condigdes (PPCAAM)208
especificas e Programa de Protegéo a Vitimas e
Testemunhas Ameacadas
(PROVITA)?"
Destacamos os seguintes subtemas
Apresenta algumas acdes integrados em um item nomeado
governamentais com foco em redugao Dlrelto_s”. economicos, - sociais €
= . culturais”:
Protecgio da pobreza e promogao da igualdade e Embredo
social e social?’®: mprego o .
enfrentamento | * Bolsa familia ¢ Minimizar impacto da crise financeira
as « Cadastro Unico dos programas sociais | * Sistema de seguranca social e

protecao a grupos vulneraveis
e Combate a iliteracia — educacéo para

adultos

e Direito dos camponeses e outras
pessoas que trabalham em areas
rurais

e Beneficio de Prestagdo Continuada
(BPC)?%°

203 A titulo de organizagdo deste quadro comparativo, agrupamos sob temas o que os paises
apresentam como politicas, programas, projetos, agdes e atividades nos referidos documentos
base. Utilizamos como temas termos que, de certo modo, colaboram para agrupar as iniciativas
nacionais, tendo em conta algumas diferengas linguisticas, socioculturais e da forma como se
organizam as estruturas governamentais em ambos os paises. O paralelismo que se procurou
fazer ndo é exacto e simétrico, contudo retrata consideravelmente as politicas nacionais de
direitos humanos.

204 A criagdo desses canais na internet, denotando a valorizagdo dos meios para a comunicagao
institucional sobre os direitos humanos, é destacada pelo Relatério Nacional de Portugal (p. 2),
apresentado perante a sessdo de Revisdo Periddica Universal, do Conselho de Direitos
Humanos, das Nagdes Unidas, em 2019. As referidas paginas na internet podem ser encontradas
em: CNDH, 2019a; e CNDH, 2019b.

205 Passaremos a utilizar também a sigla PNPDDH para designar a Politica Nacional de Protegéo
de Defensores de Direitos Humanos.

206 Passaremos a utilizar também a sigla PPCAAM para designar o Programa de Protecédo a
Criancas e Adolescentes Ameacados de Morte.

207 Passaremos a utilizar também a sigla PROVITA para designar o Programa de Protegao a Vitimas
e Testemunhas Ameacadas.

208 Apresentamos a nomenclatura original de programas e projetos de politicas publicas do governo
brasileiro, o relatério nacional referido pode ser consultado para maiores detalhes a esse
respeito.

209 Passaremos a utilizar também a sigla BPC para designar Beneficio de Prestagdo Continuada.
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Quadro 13 — As politicas nacionais de direitos humanos (Brasil e Portugal)

continuagao

Tema Brasil Portugal
Situagao de
trafico de
pessoas, e Combate ao trafico de pessoas
exploragao e Combate ao trabalho escravo e Menciona especificamente o trafico
laboral e e Combate ao trafico de pessoas de criangas
condicdo e Menciona a exploragéo laboral
analoga a
escravidao

e Eliminar a discriminagdo em suas
diversas circunstancias

¢ |gualdade de género no mercado de
trabalho

e Combate a violéncia contra mulheres

Direitos das . e Comissdo de cidadania e igualdade
¢ Igualdade de género .
mulheres e . S de género
igualdade de * Combate a violéncia contra  as ¢ Melhora na coleta de informacdes
género muiheres e Acesso a protegao (LGBT sao citados
aqui)

e Investigagdo e punicdo  aos
violadores

e Violéncia doméstica e impactos das
dificuldades econdmicas das familias

Com relaggo ao racismo e a

discriminagdo racial, os subtemas

mencionados sao:

e Prevencao do racismo, da xenofobia
e da intolerancia

e Combate ao discurso de 6dio

e Comisséo da Igualdade e Combate a

D|_re|tos dos Os temas mencionados séo: Dlscrlmmagao_ Racial o

migrantes, « Migrantes Subtemas mencionados com relagao a

refugiados, . populacao cigana:

¢ Refugiados . ~ \

combate ao e Igualdade étnico-racial e Acesso a educagao, ao emprego e a

racismo e a o habitacao

xenofobia * Povos indigenas Subtemas mencionados com relagéo a
integracdo de migrantes e grupos
marginalizados:

e Acesso a habitagdo, a educacao,
acesso adequado aos servigcos
publicos, a emprego

e Com especial atencdo as mulheres
imigrantes e refugiados

e Conscientizagdo da comunidade
sobre  violéncia doméstica e

o necessidades dos idosos e das
Direitos dos = . . ;
idosos Promocgao de igualdade dos idosos criangas

e Apoio as familias com relagdo as
consequéncias da crise econémica e
financeira

[[:tl;sesl?assi?m PromogéqA da. igualdade das pessoas | Encontra-se r.nenciona,d'o a!gumas
. com deficiéncia vezes, sem um item tematico proprio.
deficiéncia
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Quadro 13 — As politicas nacionais de direitos humanos (Brasil e Portugal)
continuagao

Tema Brasil Portugal
. S&o mencionadas pontualmente no item
Direitos de = . s =
esS0as Promoc¢éao da igualdade das pessoas | tematico de protegdo das mulheres
P 210 LGBTs contra violéncia, pois ha servigos
LGBTIs L . .
publicos de atendimentos conjuntos
Direito a memoéria T . I . ~ .
N Direito a verdade e a reconciliagéo Né&o ha mencgéo especifica.
e a verdade
Liberdade de
expressao e Liberdade de expressédo e lei que <~ s ~ o
L ) Né&o ha mengéo especifica.
outros direitos regulamenta a internet
civis e politicos
Sistemas e Sistema de justica e acesso a
Judicial, justica ¢ Violéncia policial
Penitenciario e ¢ Prevencgao e combate a tortura e Cumprimento das leis

temas relativos @ | e« Seguranga publica e homicidios | ¢ Prisdes e sistema de justiga
seguranca extrajudiciais

publica e Sistema penitenciario
Nos direitos das criangas e dos | Nos direitos das criangas e dos
adolescentes foram mencionados, | adolescentes foram mencionados, em
em geral, e especificamente, os | geral, e especificamente, os subtemas

Direitos das

. subtemas destacados: destacados:
criangas e dos . . ea
e Combate ao trabalho infantil e Mapeamento da pobreza na infancia
adolescentes . . ~ ~ o .
¢ Criancas em situagao de rua e Protecao dos direitos das criangas
e Empenho governamental pelo | ¢ Educagdo primaria e secundaria para
registo civil de nascimentos todas as criancas
Direito 4 Saude Encontra-se mencionado diversas | Encontra-se = mencionado  diversas
vezes, e em item proprio. vezes, sem um item tematico proprio.

Com relagao ao direito a alimentagéo

e a seguranca alimentar, foram

Direito a mencionados:

Alimentagao e Mapeamento dos locais em que ha
pessoas que passam fome

e Desnutrigdo infantil

Né&o ha mengéao especifica.

No item sobre integracdo de migrantes
e grupos marginalizados, fala-se em
subsidios para alimentag&o entre outros
itens para facilitar o acesso a educagao

O direito a educacdo aparece com
relacdo as criangas, aos migrantes e a
iliteracia de adultos.

Destaca-se o foco em educagdo em
direitos humanos, bem como
informagédo e treinamento em direitos
humanos, relacionados aos seguintes
Direito & educagéo tem item préprio e | Subtemas:

Direito a é mencionado em diversos itens. e Treinamento de professores e outros

Educacao e ¢ A educacao em direitos humanos é agentes escolares

Educacgido em mencionada, frisando-se um plano | ® Educagdo para a cidadania e

Direitos e comités nacionais especificos desenvolvimento

Humanos para o tema; e aparece também | ¢ Programas educacionais em direitos
relacionado a outros temas. humanos nas universidades, para

licenciatura e pos-graduagao

¢ Negdcios e direitos humanos

e Forcas armadas e ministério da
defesa

e Procuradoria geral — website com
informacdes e documentacdo em
direitos humanos

210 Passaremos a utilizar as siglas LGBTI para designar Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transsexuais
e Intersexuais. Quando utilizarmos a sigla LGBT, estaremos a reproduzir a utilizagdo dada no
documento referéncia a época.
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Quadro 13 — As politicas nacionais de direitos humanos (Brasil e Portugal)
conclusao

Tema Brasil Portugal

Destaque dado a?'":

¢ A reducdo do desmatamento da

Direito ao meio Amazobnia

ambiente e do ¢ Plano Nacional sobre Mudanga do |e Direito a8 4gua e a saneamento

meio ambiente Clima

¢ Assinatura do Acordo de Paris sobre
as alteragOes climaticas, em 2016

Implicagbes dos grandes eventos

Outros esportivos, Copa do Mundo de futebol e | e« Sociedade civil

assuntos Jogos Olimpicos, enfatizando questbes | e Diglogo intercultural

relevantes relacionadas aos impactos das grandes | e Planos nacionais de leitura e de
construcoes. cinema

Fonte: Elaborado pela autora, a partir dos referidos Relatérios Nacionais de Brasil e Portugal
apresentados perante o Conselho de Direitos Humanos, das Nagbdes Unidas, nas sessbes da
Revisdo Periddica Universal, respetivamente, em 2017 e 2019. (ver: ODS-Sédoc (2019). Official
Documents System of the United Nations. Disponivel em https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G15/174/88/PDF/G1517488.pdf?OpenElement).

Sendo assim, podemos verificar que o conjunto de temas que preocupam
os paises e o Sistema ONU s&o correlatos. Com algumas variagdes, conforme
diferencas entre os paises, mas em geral os temas sao relacionados a DUDH,
complementados com temas especificos nos documentos normativos
internacionais que abordamos anteriormente. Ha preocupagao com a participacao
da sociedade civil na garantia nacional dos direitos humanos. Também, nota-se a
importancia dada ao fomento e ao aprimoramento da capacidade institucional, por
meio de érgaos (comités e comissdes para acompanhamento de politicas publicas

especificas) e planos ou programas em temas especificos?'2.

211 Cabe ressalvar que o Relatério RPU do Brasil que utilizamos para elaboragdo deste quadro é o
mais recente, contudo foi discutido em sessdo do CDH-ONU em maio de 2017. Em 2018, o Brasil
passou por elei¢cdes presidenciais e foi eleito novo presidente da republica, que, tendo assumido
0 cargo em janeiro de 2019, tem realizado muitas mudangas na area de direitos humanos.
Especificamente, no dmbito da politica ambiental, destacamos, a titulo exemplificativo, que o
novo governante tem apontado para uma flexibilizacdo da protegdo ambiental da Amazdnia,
ameacou sair do Acordo de Paris e questiona publicamente as evidéncias cientificas quanto as
mudangas climaticas mundiais. Ndo consideramos ser o caso de aprofundar nesta tese a anélise
de documentos oficiais desse novo governo com relagdo as questdes citadas, entretanto ndo
poderiamos deixar de comentar a evidente mudanca de concec¢ao quanto aos direitos humanos
em geral e quanto aos direitos relativos ao meio ambiente em especifico, por isso sugerimos
leitura de algumas matérias jornalisticas quanto ao assunto: Jornal Econémico com Lusa (2018);
Girardi (2019); e Alencastro (2019).

212 Por exemplo, o Plano Nacional de Educagdo em Direitos Humanos e Comité no Brasil e a
Comissao para Cidadania e Igualdade de Género em Portugal.
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Quanto aos documentos domésticos — PNDH Il e Plano de Atividades do
CNDH-PT?'3 — podemos tragar em linhas gerais um didlogo entre ambos, porém
nao é possivel compara-los, dadas as seguintes caracteristicas: o PNDH IIl € um
decreto, faz parte da legislagdo nacional, e o Plano de Atividades é um documento
interno ao 6rgdo, de planeamento administrativo; o PNDH IIl apresenta 228
paginas, enquanto o Plano de Atividades da CNDH-PT conta com 7 paginas; o
PNDH Ill resulta de um processo especifico de consulta publica e conferéncias
oficiais por todo o Brasil, ja o Plano de Atividades da CNDH-PT resulta do
planeamento interno das atividades da CNDH-PT; o PNDH Ill ndo tem periodo de

vigéncia exato, e o Plano de Atividades da CNDH-PT é para realizagdo em um ano.

No caso do Brasil, € interessante relembrar, como ja apontamos
anteriormente, que o pais tem um Programa Nacional de Direitos Humanos, que se
encontra em sua terceira edicao, tendo a sua primeira versao sido elaborada em
1997, rediscutido e atualizado duas vezes, sendo que a sua ultima versado data de
2010. A primeira pasta de direitos humanos do governo federal brasileiro foi
instituida especificamente com a responsabilidade de garantir a implementagéo do
PNDH I. O PNDH lll, que é o que esta em vigor, € uma carta programatica de
conteudos de direitos humanos aplicados as politicas publicas, detém caracter
transversal?'* — pois, além de trazer agbes a serem executadas diretamente pela
pasta governamental de direitos humanos, define acbes a serem implementadas

por outras pastas do governo, que contribuem para garantia, promocgéo e defesa

213 Escolhemos esses dois documentos porque sdo os norteadores das atividades das INDHs —
brasileira e portuguesa — responsaveis pela elaboragdo também dos relatérios nacionais sobre
os direitos humanos apresentados na Revisdo Peridédica Universal das Nagdes Unidas.
Lembrando que estamos priorizando a analise institucional, para compreender as politicas
nacionais de direitos humanos estamos a enfocar o que os Estados — Brasil e Portugal —, por
meio de seus governos, definiram como politicas de direitos humanos. A situagéo real de garantia
dos direitos humanos nos paises pode ser discutida contrapondo-se outros documentos, como
relatérios oriundos de outros atores politicos, institucionais ou ndo, que elencamos no “Capitulo
2” (ndo é essa a nossa intengdo nesta secgdo da tese).

214 O intuito de transversalidade do PNDH Il € bem explicitado no trecho a seguir:

Entre os principais avangos trazidos pelo Programa, destacam-se a
transversalidade de suas diretrizes, objetivos e agdes programaticas e o
envolvimento de diversos Ministérios, partindo da perspetiva de
indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos. Nesse sentido,
as iniciativas de responsabilidade do Governo Federal previstas no
documento se distribuem por todas as areas da administragao, reforcando
a importancia da coordenagéo entre as politicas publicas desenvolvidas
pelos diversos Ministérios para o alcance dos resultados esperados.
(PNDH 3, 2019)
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dos direteitos humanos. Nesse sentido, o PNDH Il é dividido em seis eixos, que

sdo:

Quadro 14 — Eixos estratégicos do PNDH Il (Brasil

Eixos do Programa Nacional de Direitos Humanos Ill — Brasil
i) Interacdo Democrética entre Estado e Sociedade Civil

i) Desenvolvimento e Direitos Humanos

i) Universalizar Direitos em um Contexto de Desigualdades

iv) Seguranca Publica, Acesso a Justica e Combate a Violéncia
v) Educagédo e Cultura em Direitos Humanos

vi) Direito & Memdria e & Verdade

Fonte: Adaptado de PNDH 3 (2019). Sobre o PNDH 3. Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica. Disponivel em https://pndh3.sdh.gov.br/portal/sistema/sobre-o-pndh3

Embora Portugal ndo tenha um documento programatico que unifique e
sistematize sua politica nacional de direitos humanos, verificamos no Plano de
Atividades da CNDH-PT, para o ano de 2018, uma série de atividades que
corroboram a organizagdo do trabalho da Comissdo e a certa consolidagdo das
preocupacdes nacionais para com os temas de direitos humanos. O plano
encontra-se dividido em nove itens, que denotam as prioridades na acédo da
instituicdo, e que agrega missdes para todos os 6rgdos governamentais

representados na Comisséo.

Quadro 15 — Itens do Plano de Atividades da CNDH-PT, em 2018 (Portugal

Itens do Plano de Atividades do CNDH-PT para 2018

i) Coordenagdo dos membros do CNDH-PT para cumprimento dos compromissos
internacionais de direitos humanos e definicdo da posicdo nacional a ser defendida
internacionalmente em determinados temas.

ii) Implementar as obrigagbes de direitos humanos, pelos varios membros, a que o Estado se
comprometeu internacionalmente, inclusive os compromissos relativos a RPU.

iii) Coordenar e apresentar relatérios nos temas especificos de direitos humanos.

iv) Adogado de medidas internas, legislativas e outras.

v) Vinculacdo de Portugal a instrumentos internacionais de direitos humanos do Conselho da
Europa.

vi) Promover internacionalmente as boas praticas portuguesas em direitos humanos e conhecer
as boas praticas internacionais, visando implementar as que couber em Portugal.

vii) Divulgar informacao de direitos humanos, estudos, formacdes, eventos, materiais informativos
etc.

viii) Promover participagdo da sociedade civil nos trabalhos da CNDH-PT, com reunibes
alargadas e consultas publicas sobre projetos de relatorios.

ix) Agoes governamentais dos membros da CNDH-PT por suas areas de competéncia.
(Nesse item, ha 49 subitens).

Fonte: Adaptado de PNDH 3 (2019). Sobre o PNDH 3. Secretaria de Direitos Humanos da

Presidéncia da Republica. Disponivel em https://pndh3.sdh.gov.br/portal/sistema/sobre-o-pndh3
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3.4.5. Aspetos de inovacao aplicaveis as politicas publicas de direitos humanos

Outro elemento conceptual e pratico que iremos utilizar para aferir a
capacidade institucional de direitos humanos e para a analise do estudo de caso €
a inovacgao. Muito se tem falado em inovacédo nas ultimas décadas, inicialmente
voltada para o setor empresarial e industrial, sendo recente a abordagem das
inovacgoes voltadas ao setor publico. Iremos expor o que se entende por inovacéo,
priorizando aspetos relacionados a seu uso na area das politicas publicas e
aplicaveis a efetivagao local dos direitos humanos.

Adotamos a definicdo de inovacgao apresentada por Bason (2010) — com a
qual também concorda Marques (2014) — de que a inovagédo € um processo de
criacdo de novas ideias que agregam valor para a sociedade. Tanto no setor
privado quanto no publico, inovar significa agregar valores para os interessados.
Utilizamos essa definicdo porque vem ao encontro do que enfatizamos sobre os
direitos humanos como valores e principios passiveis de realizacdo por meio de um
programa politico que se concretiza em politicas publicas locais. Concordamos com
Marques (2014), quando enfatiza que inovagdo ndo é “uma sorte”, muito pelo
contrario, € um esforgo organizado, muito bem elaborado e em crescente
sistematizacao, e trata-se até mesmo de um ramo profissional, como afirma Bason
(2010). Em outras palavras, o autor apresenta os valores que julga mais
interessantes na dindmica de inovacgao, sendo eles: a produtividade, a experiéncia
propriamente dita do usuario do servico publico, os resultados e a propria
democracia. Esses valores, traduzidos para a concecido de direitos humanos
apresentada nesta tese, significam: o alargamento do acesso a direitos por meio
do setor publico; a percegao do cidaddo quando em contacto com os agentes do
Estado; os resultados das politicas publicas inovadoras que traz impactos sociais e
nao so individuais; e, por fim, mas extremamente importante, o reforco e o fomento

a prépria democracia.

Para complementar a definicdo ja apresentada, valemo-nos de Spink
(2004: 5-7 passim)?'5, que, a partir de extensa investigagdo com o que chama de

agentes inovadores na pratica, elenca caracteristicas que devem constar em

215 No artigo “A inovagéo na perspectiva dos inovadores”, Spink (2004) apresenta caracteristicas de
inovagdo, bem como uma série de formas de abordar a inovagéo, pelos proprios agentes
inovadores, andlise advinda de amplo estudo de casos inscritos no concurso do Programa
Gestao Publica e Cidadania.
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atividades — seja de que escala forem — para ser consideradas inovadoras: i)
representar uma mudanga significativa, quali ou quantitativa, em dada regido
territorial ou tema em questao; ii) que tenha possibilidades de ser replicada; iii)
fomente o didlogo entre a sociedade e o setor publico; e iv) tendam a
autossustentabilidade com recursos locais. Além disso, Spink (2004: 4) salienta que
estabelecer um “dialogo entre conhecimentos codificados e saberes praticos”
importa certa “disposicédo discursiva e conversacional” para que as melhoras na
area publica ndo estejam unicamente atreladas a linguagem e a conceitos
académicos. Esse, sem duvida, € também um objetivo de discorrermos sobre

direitos humanos e inovagao.

Ainda quanto a tipologia da inovag¢ao, optamos por destacar a diferenciagéo
entre inovagdo incremental e inovagéao radical. A inovagao incremental consiste em
melhorias graduais, normalmente ligadas a processos, que podem ser, por
exemplo, agilizados, informatizados, dentre outros. E a inovagao radical se trata de
uma mudanga maior, mais significativa ao modo de fazer ou mesmo ao
servigo/produto entregue ao cidaddo. Assim, consideramos que 0S governos
precisam dos dois tipos de inovagao (Bason, 2010). Nesse sentido, Marques (2014

92) explica que

O risco, a incerteza e a facilidade de implementagdo associadas a
inovagao sao muito menores no caso da inovagao incremental do que na
inovagao radical, mas os resultados que podem ser obtidos com uma e
com outra também séo diferentes. A primeira permite melhorar os servigos
lentamente e até um certo ponto (o ponto de esgotamento); a segunda,
quando bem desenhada e sucedida, permite saltos significativos na
melhoria dos resultados.

Assim, a inovagao deve ser continua e ndo acidental. Para responder de
um modo diferente a pressao a que é sujeito, para mudar de paradigma — que é
disso que se trata no caso de algumas das respostas necessarias para 0s
problemas enunciados —, o Estado precisa de inovagao continua e nao acidental;

de inovagao incremental, mas também de inovacéao radical (Marques, 2014: 89).

O setor publico existe para operacionalizar as fungdes do Estado perante
seus cidadaos, fungdes estas em suma previstas em leis e resultantes, nos paises
democraticos, da disputa politica e ideoldgica. Os servigos publicos ou prestacdes

estatais tém sido repensados e justificados de modos distintos ao longo da histéria
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mais recente, contudo sempre esteve presente o elemento utente?'®, considerado
cidadao e sujeito de direito, elemento que da a condicao de demandar direitos aos
Estados, bem como de questionar a forma de prestacdo dos servigos publicos.
Entre outros factores, a expectativa dos cidadaos aumenta conforme as inovagdes
surgem no campo privado, assim passam a almejar que os servigos prestacionais
publicos também melhorem de qualidade. Bason (2010) afirma que, com a
velocidade do desenvolvimento no setor privado, € natural que os cidadaos
ampliem suas expectativas para o setor publico. O autor acrescenta, ainda, que a
forma como os cidadaos estdo amplamente conectados e a atuam em rede, em
decorréncia da globalizagao facilitada pelos novos meios de comunicagdo e

tecnologia, aumenta a pressao sobre os governos (Bason, 2010).

Uma dificuldade que se impde a inovagdo, dadas as caracteristicas
tradicionais da Administracdo Publica, € a setorializagcdo excessiva da estrutura
organizacional. Segundo Bason (2010), certas caracteristicas parecem constar do
“ADN contra inovagao” no setor publico. Esse alto grau de setorializagdo dos
governos, que se segmentam verticalmente, conforme o nivel de governo (nacional,
municipios e, nos casos em que houver divisdo regional, como os estados
federativos, no caso do Brasil), e horizontalmente, conforme as politicas diferentes
atrapalham os processos coordenados interdepartamentais e com a sociedade civil
em geral. Essa caracteristica é atrelada a especializacdo dos setores, como que
desconsiderando que o cidadao é unico, ainda que com multiplas demandas. Nesse
sentido, as PPDHSs, por, na sua maioria, serem transversais, ja colocam ao Estado
o desafio de articulagdo, coordenacgao, transversalidade que fazem parte dos
métodos de inovagao direcionados para superagao desse “ADN contrario”.
Técnicas gerenciais como gestao por projetos, organizagao virtual e departamentos
de inovagao (Bason, 2010) coadunam com a inovagao. Os processos iniciais de
inovacgao, até que se estabeleca verdadeiramente uma dinamica fluida, podem se
utilizar de cocriagdo, processos colaborativos, construcdo de prototipos e
experimentagéo (Bason, 2010).

216 O termo “utente” é utilizado em Portugal para designar o que no Brasil costuma-se chamar de
usuario do servigo publico, ou, no caso das Prefeituras brasileiras, utiliza-se também “municipes”
para designar os destinatarios do servigo publico.
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Claro esta que, atualmente, os direitos humanos ndo s&o apenas conteudo
de combate e reparacgéo de violagdes, podendo ser objetivo também de promogéao
de cidadania e desenvolvimento local, foco este que pode se assentar em
prevencdo de violagdes e incentivo ao exercicio de direitos localmente, com
participacdo social ativa. Os temas de direitos humanos nas politicas publicas
ensejam um trabalho transversal. A inovagao no setor publico pode ser aplicada em
matéria de direitos humanos como forma e conteudo: forma, pois o tema é
transversal e exige arranjos institucionais diferenciados, como a incubag&o de
projetos e o estabelecimento de equipas de meta-governagéo (Marques, 2014). E
comum encontrarmos mudangas que envolvam apenas um redesenho institucional,
em termos de organogramas e processos, é tempo de se pensar em mudancas de
método; e conteudo, que, ainda que esteja em voga ha quase 70 anos, se
tomarmos como partida a DUDH, ndo deixa de ser um tema novo para a
Administragdo Publica, e dentro dos governos também nao € um tema conhecido
pelos diversos departamentos, que muitas vezes tém como missao a efetivagéo de

um direito humano e nem o sabem.

3.5. RECURSOS FUNDAMENTAIS A CAPACIDADE INSTITUCIONAL VOLTADA
AOS DIREITOS HUMANOS

Para completar nossa reflexdo acerca dos elementos que constituem a
capacidade institucional do Estado voltada aos direitos humanos, iremos
apresentar o que nomeamos de seus recursos fundamentais e suas implicagoes
nas PPDHs. Organizamos esses recursos em normativos, materiais, humanos e

instrumentais, conforme consta no “Quadro 16”:
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Quadro 16 — Recursos fundamentais ao desenvolvimento da capacidade institucional

)

Normativos J

* Conjunto de normas, seja internacional, nacional ou local, que se destinam a
tornar exequiveis as politicas publicas de direitos humanos. Trata-se de respaldo
legal primordial a capacidade institucional voltada aos direitos humanos. E
aspeto destacado no "compromisso” dos 3 Cs.

)

Materiais J

» Orgamentarios - de diversas origens, além do recurso publico
* Infraestruturais - o espaco fisico e os insumos materiais adequados

* Informéticos e tecnolégicos - incorporar novas tecnologias como ferramentas
de gestéao publica

)

Humanos J

* Publicos - Funcionariado publico, técnicos, politicos, gestores

» Outros atores - Movimentos sociais, ONGs, académicos, empresarios, entre
outros

)

Instrumentais J

AN IS

* Formagao - no sentido de treinamento especializado dos recursos humanos em
geral
» Comunicagdao e relagdes institucionais - deve ser dada énfase a
comunicacgao entre os diversos atores e setores, tanto interno quanto externo a
Administragcao
* Monitorizagdo e avaliagao - durante todo o processo de implementagdo de
politicas publicas, bem como no diagnéstico de problemas, quanto na avaliagao
de resultados e impactos

Fonte: A autora.

O que estamos a referir como recursos fundamentais ao desenvolvimento
da capacidade institucional de direitos humanos pode parecer 6bvio quando
trabalhamos em teoria e pensamos em modelos ideais, ou quando estamos a tratar
de setores governamentais tradicionais (departamento de saude ou educagao, por
exemplo) ou de locais com burocracias antigas (os primeiros Estados-Nacgdes
concebidos nos termos ocidentais, por exemplo), sobre as quais a reflexdo pode
fixar-se em questdes de eficacia, eficiéncia e efetividade. Entretanto, quando
analisamos a pratica em locais ou temas com baixa capacidade institucional
publica-administrativa, constatamos a essencialidade de, ao conceituar instituicdes
e PPDHs e elaborar normas internacionais afetas, levar-se em conta os recursos

normativo-domésticos, materiais, humanos e instrumentais. Por isso, tratamos um
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pouco mais sobre esses recursos, incluindo reflexdes quanto a aspetos que podem

ser inovadores.

3.5.1. Recursos normativos

Designamos como recursos normativos todo o conjunto de normas que
fundamenta a implementacdo de PPDHs; seja regulamentando a criagdo e
funcionamento de instituicbes publicas especificas de direitos humanos, seja
direcionando a atuacdo de outras instituicbes publicas e até mesmo atores

privados?'’.

Estes recursos evidenciam-se ao tratarmos do “compromisso”, dentro do
que estabelecemos como sendo os 3 Cs dos direitos humanos, e sao
imprescindiveis para a institucionalizagdo dos direitos humanos como vimos
demonstrando nesta tese. Assim, consideramos que, para aferir a capacidade
institucional em direitos humanos, é relevante verificar os recursos normativos na
dimenséo territorial analisada (internacional, nacional ou local)?'® e quanto a
abrangéncia do conteudo normativo. Quanto ao conteudo os recursos normativos
podem ser analisados conforme os niveis das ideias?'® que refletem:
principioldgica-valorativa, programatica ou mais especifica, com diretivas tecno-

politicas para execugédo de politicas publicas??°. Ou ainda, o conteido pode ser

217 | embramos aqui a série de atores sobre os quais discorremos no “Capitulo 2", pois os recursos
normativos podem té-los como destinatéarios. A titulo exemplificativo:

i) Quando uma norma estabelece pardmetros de igualdade de género para que empresas
(atores privados) ndo discriminem trabalhadoras mulheres;

ii) Norma que insere no curriculo escolar basico nogdes de direitos humanos e cidadania, ou
seja, os destinatarios da norma sdo outros agentes publicos (Ministério da Educacéo,
Escolas, Professores), que ndo uma instituigdo especifica de direitos humanos;

iii) Norma que institui um érgao publico de direitos humanos, como as instituicdes nacionais
tratadas no item anterior ou as instituicbes do nosso estudo de caso, dentre outros
exemplos possiveis.

218 Muitas vezes os recursos normativos nos ambitos nacional e local sdo decorrentes do processo
de internalizagdo de normas internacionais, no sentido cascata das normas, como esclarecemos
no capitulo anterior.

219 Ver definigcdo desses niveis em item proprio, no “Capitulo 1.

220 Relacionamos a abrangéncia do contetido das normas em direitos humanos com o conceito de
niveis das ideias, sugerido pelo Novo Institucionalismo Discursivo (Schmidt, 2008). A titulo
exemplificativo, podemos dizer que normas internacionais costumam deter abrangéncia mais
geral, como é o caso da DUDH, e mais programaticas, como os documentos de Viena (OHCHR,
1993) e de Paris (GANHRI, 1993). Entretanto, como demonstraremos, atualmente ja existem
normas como as resolugdes apresentadas da ONU, que relacionam direitos humanos e politicas
publicas. Constituicbes nacionais apresentam, comumente, abrangéncia principioldgica, e, em
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analisado conforme substancial (0 que deve ser feito, qual direito deve ser

garantido) e procedimental (como deve ser feito).

Cabe verificar se as normas no nivel doméstico (nacional e local) sao
adequadas para o estabelecimento de instituicdes publicas de direitos humanos e

politicas publicas também especificasda tematica.

3.5.2. Recursos materiais

Dentre os principais aspetos que devem ser considerados no ambito dos
recursos materiais no setor publico em geral, para a area de direitos humanos,
destacamos trés: o orgamento publico direcionado; a infraestrutura, que congrega
espaco fisico proprio e insumos adequados para o trabalho; e o uso de tecnologias.
O local para trabalho adequado € fundamental e pode ser aprimorado em caracter
inovador, pode se dar fora da sala habitual de trabalho ou no local habitual
remodelado fisicamente, considerando disposigdo de modveis e insumos (Bason,
2010). Observa-se que estabelecer espago fisico propenso para a inovagao
conjuga-se positivamente com a tendéncia a criagao de incubadoras para inovagéo,
onde se podem testar projetos pilotos, na forma e no conteudo, com equipa de
trabalho destacada e que se reune em espaco distinto do departamento publico

convencional (Marques, 2014).

O uso de novas tecnologias é fundamental e pode advir de colaboragao
com organismos estranhos a Administracdo Publica direta, como institutos de
pesquisa, universidades, organizagdes nao governamentais, empresas, dentre
outros atores. Assim, também a Administracdo Publica faz proveito de redes
sociais, novos médias, processos de start ups, dentre outros.

Obviamente, sem recursos or¢camentarios especificamente reservados,
nao se realizam as PPDHs. Nao entraremos em questdes de valores monetarios
neste ponto, mas nos importa olhar para as pecas orcamentarios do nosso estudo
de caso e verificar quando estas comecgaram a utilizar termos de direitos humanos

em suas dotacdes. No caso das PPDHs é possivel que recursos financeiros

alguns casos, também enunciam programas gerais de um Estado. Enquanto isso, a legislagéo
ordinaria, nacional ou de unidades administrativas menores (como o caso dos municipios no
Brasil) detém caracter programatico ou de politicas publicas em pormenores.
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oriundos de outras instituicdes possam vir a fortalecer o orcamento publico, como,
por exemplo, quando um departamento governamental recebe recursos da ONU
ou outros organismos internacionais, para implementac&o de projeto especifico ou
quando ha redireccionamento de impostos pagos??!, por pessoa fisica ou juridica,

para causas sociais, PPDHs dentre estas.

3.5.3. Recursos humanos

Os recursos humanos para a gestdo publica sdo compostos
essencialmente por funcionarios publicos e politicos, mas nado apenas, se
considerarmos que a implementacao de PPDHs envolve diretamente outros atores,
como movimentos sociais, empresas, ONGs, académicos, entre outros setores de
cidadados organizados ou n&o. Em casos que se pretenda aderir ao uso de
inovacao, deve ser levado em grande conta as pessoas e a cultura do 6rgao
publico, pois ndo se inova sem uma mudanca de cultura e o envolvimento das
pessoas (Bason, 2010), sendo fundamental a motivagdo dos participantes, a
liderancga, o poder e a legitimidade para inovar (Marques, 2014). Assim, primeiro &
necessaria a decisao politica para inovar continuamente e com foco em efetivacao
de direitos. Entretanto, esta ndo basta, sendo muito importante envolver uma
equipa heterogénea, distinta da equipa de origem do funcionario publico, para o

estimulo a criatividade imprescindivel a inovagao.

Em processos colaborativos, de cocriacdo e de participagcdo social
espontanea ou induzida, nota-se que a diversidade nas equipas de trabalho
fomenta a inovagéo, podendo funcionar tanto com a mistura de funcionarios de
departamentos variados quanto com a colaboragdo de agentes externos, de
particulares e/ou de cidaddos n&o funcionarios (Bason, 2010; Marques, 2014).
Nesse sentido, Marques (2014: 94) nos fala em colaboracéo interna (apenas entre
entes governamentais) e externa (quando agentes nao publicos participam),
mantendo-se alguns aspetos em comum e levantando outras questdes em outros

pontos, pois,

Pese embora o facto de alguns problemas serem distintos na colaboragéo
interna e na externa (como o do acesso a informagao), muitos outros sdo

221 Um exemplo, que sera retomado no estudo de caso, é o Fundo Municipal dos Direitos da Crianca
e do Adolescente, cujo recurso é oriundo de redireccionamento de impostos.
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comuns (lideranca, confianga entre parceiros, responsabilidade pelo
resultado). Além disso, qualquer destas formas de colaboragéo colide com
0 modelo burocratico tradicional, pouco vocacionado para a favorecer.
(Marques, 2014: 94)

Atrelada ao desenvolvimento dos recursos humanos para inovacgao, a
Administracdo Publica tem experimentado diversas formas de participagao social,
0 que para Bason (2010) caracteriza-se como processos de inovagao centrado no
cidadao. Assim, vale a premissa de que os cidaddos devem ser ouvidos e podem
participar do processo que vai definir um problema publico e levantar suas
hipéteses de solugdo (Vazquez & Delaplace, 2011). O desenvolvimento da
Democracia passa pela participacdo cada vez mais direta dos cidaddos nas
decisdes politicas e nas implementacbes de politicas publicas. A literatura traz
diversas formas de participagdo social, que salientamos, numa abordagem da
perspetiva de quem visa implementar PPDHs, como método e como conteudo,

considerando que a participacdo nos assuntos publicos é um direito humano??2.

3.5.4. Recursos instrumentais

Para que o tema dos direitos humanos tenha aderéncia na Administracao
Publica e seja ampliada a capacidade institucional, tdo importante quanto as
caracteristicas ja apontadas, temos os aspetos instrumentais: a formacgéao
especializada dos recursos humanos, a comunicagao governamental (que inclui as
relagbes institucionais dentre outros sentidos comunicacionais apreciaveis) e a

monitorizacao e avaliagao sistematica das politicas publicas.

3.5.4.1. Formacgéo

Sdo0 aqui determinantes os processos de formacao e treinamento
permanente dos recursos humanos, em temas de direitos humanos e de politicas

publicas. Como vimos defendendo, é imprescindivel capacitar nas correlagdes

222 No Brasil, houve uma forte ampliagdo de conselhos de direitos e conselhos gestores, no inicio
dos anos 2000. Esses 6rgéos, além de suas reunides ordindrias, eram responsaveis pela
realizagdo de Conferéncias Nacionais, com niveis preparatérios em Conferéncias nos demais
niveis federativos — municipal e estadual. E foi por meio de um processo de Conferéncias assim
que se estabeleceu o ja citado PNDH IlI.
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desses assuntos, assumindo a transversalidade das PPDHSs, e fortalecendo o
conhecimento técnico dos atores em nivel local com vista a poderem dialogar com
os cidadaos destinatarios das politicas publicas, bem como com os atores
internacionais da arena dos direitos humanos. E preciso valorizar os funcionarios
publicos, colaborar para que percebam seu papel técnico e/ou politico quanto aos
direitos humanos e para que percebam o quanto os direitos humanos tratam da sua
prépria realidade comunitaria. Um dos pilares da DUDH é a educacéo nao formal
em direitos humanos, como ja pudemos referir ao tratar do predmbulo da
Declaracao, outras normas indicam a primordialidade da formagao de funcionarios
publicos em temas de direitos humanos, como é o caso da Policias, de funcionarios
do Poder Judiciario (PNDH I, Il, Ill). Risse e Ropp (2013: 15) tratam a capacidade
institucional para implementar direitos humanos como decorrente do fortalecimento
do governo por meio inclusive da educacgao, treinamento e desenvolvimento de
capacidades administrativas, ou seja, é fundamental qualificar os recursos
humanos para lidar com temas tdo sensiveis e complexos como os direitos

humanos.

3.5.4.2. Comunicacgéo e relagbes institucionais

A comunicagao, como recurso fundamental a capacidade institucional, tem
diferentes aspetos que podem ser abordados conforme categorizagdo dos
discursos em coordenado e comunicativo, pela corrente neo-institucionalista
discursiva; pode ainda serem analisados quem sao os atore (interlocutores) desta
comunicacao: internos a Administracdo Publica ou externos, como os médias.
Chamamos atengéo para a importancia do caracter comunicacional das PPDHs,
uma vez que envolvem formar e informar os agentes publicos no ambito
governamental, (discurso coordenado) e os cidadaos comuns no ambito da
comunidade local (discurso comunicativo). A comunicagao publica € entendida
como aquilo que o governo comunica sobre as politicas publicas com os cidadéos
aos quais estas se direcionam (Kunsch, 2013: 4-7; Matos, 2013), nesse caso seria

mais identificada com o discurso comunicativo.

Ao elencarmos a comunicacdo como recurso fundamental a capacidade

institucional em direitos humanos agregamos também a analise de aspetos de
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relagdes institucionais, ou seja, interessa-nos compreender se e como as
instituicdes publicas se comunicam em prol dos direitos humanos, por exemplo, as
relagdes institucionais entre 6rgéos dos trés poderes e a entre 6rgdos do governo
nacional e dos governos locais — aspeto que abordaremos no estudo de caso.

Além disso, a articulagao dos discursos, vindos dos técnico-administrativos
e emitidos pelos politicos para a populagdo em geral, tém muito a nos indicar sobre
a efetividade comunicacional dos direitos humanos. Verifica-se que a literatura ndo
se tem dedicado muito a comunicacédo publica a respeito dos direitos humanos,
sendo que 0 mais comum sao investigacbes a respeito: da comunicagao das
politicas publicas (policy), ou seja, os estudos sobre o que o governo diz aos
cidadaos sobre as politicas ou servigos publicos que lhes presta; e da comunicagao
politica (political), que se relaciona mais com questdes ideoldgicas e de campanha
eleitoral, seja direta ou velada. Por as PPDHs ndo serem um tema tradicional, € um
grande desafio aos governos comunicarem nesse assunto, e isso diz respeito a

promogao dos direitos humanos.

3.5.4.3. Monitorizacdo e avaliacdo

E fundamental a existéncia de instrumentos de monitorizacdo e avaliagéo
das PPDHs, em todas as suas etapas (como vimos na “Figura 11”), desde o
estabelecimento de diagnosticos locais até a avaliagdo permanente da
implementagao das politicas, seus resultados e impactos. Podemos dizer que a
criacdo da DUDH e das Convencoes desta decorridas, bem como a implementagao
dos Sistemas Regionais e Global de Protecdo dos Direitos Humanos, tornou
necessario monitorizar o cumprimento dessas normas internacionais (Merry, 2013).
A comunidade internacional e as préprias nagdes tornam-se mais atentas a tais
questdes e passam a necessitar de formas de demonstrar o respeito aos direitos
humanos para além de relatérios descritivos e muitas vezes setorizados ou
amostrais (Patarra et al., 2004). Entdo, comegaram a surgir o uso de indicadores
sociais e economicos para apontar direitos humanos, passando, assim, junto com
outros dados estatisticos, a compor o que podemos chamar de rol de indicadores

de direitos humanos.
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As reformas administrativas, notadamente no Ocidente Global, advindas
principalmente com a Nova Gestdo Publica (NGP)??3, consideram indicadores
como ponto de partida para politicas publicas e sociais, e também como referéncias
para sua avaliagdo apdés o cumprimento de um determinado projeto ou programa
governamental. (Ribeiro et al., 2004). Regista-se que os indicadores vém ganhando
forca como ferramenta da Administracdo Publica para monitorar o cumprimento

local dos direitos humanos (Suano & Pires, 2018; Simmons, 2013)2%4 225,

3.5.4.4. Sumarizando os recursos instrumentais

Os trés recursos instrumentais aqui destacados apresentam total
interdependéncia para o setor publico em geral, mas fundamentalmente para a
consolidagdo da capacidade institucional voltada para os direitos humanos no
ambito local. A formacgéo especifica em direitos humanos e em gestdo publica é
primordial, pois servem para capacitar os atores técnicos e politicos, que compdem
0s recursos humanos das instituicdes, para que exergam bem suas funcdes
publicas. Do mesmo modo, a formagdo e a comunicacao qualificada contribuem
para melhorar as relagdes entre os diversos atores. E, por fim, a avaliagao
sistematica e permanente é instrumento importante para se verificar a
implementagdo de PPDHs, bem como podera ser vista como instrumento de

comunicacao e insumo para formagao especializada.

223 Passaremos a utilizar também a sigla NGP para designar a Nova Gestao Publica.
224 A respeito de compliance e direitos humanos, ver, especialmente, Simmons (2013) e Dai (2013).

225 A titulo de exemplo contextual, para o que se seguira na andlise do estudo de caso da tese,
citamos que o governo brasileiro instituiu o Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH) a
partir de 1996. Esse programa deve ser revisto e substituido periodicamente, por meio de
processo de conferéncias com participagéo popular, sendo que se encontra em vigor sua terceira
edicdo. E esse documento normativo que formalizou a insercdo dos direitos humanos nas
politicas publicas nacionais, nas trés esferas federativas (unido, estados e municipios). O PNDH
| trouxe o termo “monitoramento” de direitos humanos e estipulou relatérios periddicos sobre a
situagcdo dos direitos humanos. Contudo, foi o PNDH Ill que estabeleceu que deve haver
indicadores no processo nacional de monitorizagao dos direitos humanos, como podemos ler no
item 516, referente as “Propostas de ag¢des governamentais”: “Elaborar indicadores para o
monitoramento da implementagdo do Programa Nacional de Direitos Humanos.” (Brasil, 2010:
226).
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3.6. MODELO DE ANALISE DOS 3 Cs DOS DIREITOS HUMANOS

Apresentados todos os elementos conceptuais, normativos e empiricos
deste capitulo, e levando-se em consideracdo também os capitulos teoricos
anteriores — bem como as perguntas de partida e os objetivos desta tese
enunciados na “Introdug¢ado” —, construimos um modelo para analise (“Quadro 17”)
da internalizagéo dos direitos humanos, do plano internacional a agenda local, que
sistematizamos a partir do que designamos por 3 Cs dos direitos humanos.
Destacamos a capacidade institucional por considerar que € a area, em se tratando
de direitos humanos, menos investigada em termos académicos e menos
estimuladas pelas organizagdes internacionais. Ademais, a capacidade
institucional local € a mais interessa na analise do nosso estudo de caso. N&o sendo
menos importante os aspetos que se prendem com os valores fundamentais dos
direitos humanos ou de compromisso e cumprimento normativo-legal, estes tendem
a negligenciar o “como” concretiza-los no territério local e na vida cotidiana das

pessoas.
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Quadro 17 — Modelo de analise dos 3 Cs dos direitos humanos

Direitos Humanos — do acordo global a implementacao local

continua

Etapa Caracteristicas Nivel territorial Atores institucionais?26
. e . . C . Organismos Internacionais,
Assinatura e | Debate politico internacional institucionalizado, 9 . . h
e ST ~ ) representagoes diplomaticas,
ratificacdo dos | marcado pela distancia com relagdo aos atores locais .
tratados — apenas os mais organizados tém possibilidade de Internacional ONGs © empresas (rede
. . . ~ transnacional de direitos
internacionais | exercer pressao. 207
humanos)??’.

Internalizacéo
Normativa

Compromisso
(Commitment)

Inclusdo do conteudo dos tratados internacionais na
ordem normativa nacional e local - passam a compor
0 que chamamos de recursos normativos que
integram a capacidade institucional.

Inicia-se na esfera nacional e,
em sentido cascata, atinge as
regides internas e localidades
(conforme divisdo
administrativa nacional).

Poder Legislativo, Poder Executivo,
ONGs, movimentos sociais e outros
grupos de interesse.

Cumprimento
(Compliance)

Trata-se do cumprimento dos direitos humanos, pelos
diversos atores que tenham assumido compromissos
para sua garantia. Existem mecanismos consolidados
de verificacdo a nivel internacional (UPR e relatores
independentes, na ONU, por exemplo) e os Estados
devem prestar contas nestes.

A monitorizagdo e avaliagao de politicas publicas, que
integram a capacidade institucional, podem corroborar
para afericdo do cumprimento dos direitos humanos
pelos diversos atores locais.

Local, nacional e internacional,
no sentido contrario
cumprimento.

Quem deve prestar contas,
tradicionalmente, s&o os atores
governamentais. Mas outros atores,
como as corporagbes também
passaram a ter mais
responsabilidades neste sentido.
ONGs podem colaborar
apresentando relatérios e outras
formas de avaliagdo das politicas,
nas quais também podem estar
envolvidos movimentos sociais e
outros grupos de interesse.

226 Prevé-se que a populagdo em geral pode e deve participar em todas as etapas da construgao da politica de direitos humanos. Uma verificagdo da intensidade
da democracia local e dos mecanismos de participagéo social indica as regides que tém mais ou menos presenga desses atores, nao necessariamente
atrelados a uma instituicdo oficial (governo), formal (organizagées nao governamentais) ou ndo oficiais € nem formais (movimento social organizado ou
ndo). Como o foco desta investigagdo sado as instituicdes publicas, ndo vamos analisar a participagéo social etapa a etapa, entretanto assinalamos sua
importancia nas trés etapas de consolidagédo da garantia dos direitos humanos.

227 Abordamos a rede transnacional de direitos humanos no “Capitulo 2”.
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Quadro 17 — Modelo de analise dos 3 Cs dos direitos humanos

Direitos Humanos — do acordo global a implementacao local

conclusio

institucionais
especializados

estabelecido pelo processo de internalizagcdo
normativa). E relevante avaliar quanto a:

- Estrutura organizacional

- Funcgéo institucional

- Formas de atuagéo

fundamentais

o]

8

®©

&>

S ._g Politicas Sao politicas publicas com conteudo substancial e

£ 3 publicas de | procedimental fundamentados nos direitos humanos,

_EQ direitos 0 que muitas vezes as torna inovadoras - pois

[ % humanos destoam de outras mais tradicionais.

T

T U

.6 ('B

& O

%v

O Estes recursos formam o corpus administrativo
Gestéao institucional para uma gestdo adequada das
governamental | instituicbes publicas de direitos humanos e
por meio de | implementacdo das politicas publicas locais,
recursos nomeadamente:

- Recursos normativos

- Recursos materiais

- Recursos humanos

- Recursos instrumentais

Etapa Caracteristicas Nivel territorial Atores institucionais
Criagao de instituicbes publicas de direitos humanos, —_— n
¢ . ¢ publicas de diretto Orgaos dos trés Poderes, ONGs,
no nivel nacional e local, cuja missdo é implementar : .
: e : . : movimentos sociais e outros grupos
Arranjos os direitos humanos (ou seja, cumprir o que foi

Nacional e local, com énfases

distintas,

caracteristica
Administragao Publica do pais.
A execugao da politica publica
€ local, mas sua formulagao e
avaliacdo podem ser nas duas

arenas.

conforme

da

de interesse podem ter
responsabilidades e/ou influenciar,
por pressao politica, por exemplo, a
criagcao das instituicdes publicas de
direitos humanos.

O Poder Executivo é o responsavel
direto pela implementacdo de
politicas publicas de direitos
humanos e por isso deve ser dotado
de instituicdes publicas com os
recursos fundamentais elencados.
O Poder Legislativo tem atribui¢cdes
na formulacao, fiscalizagéo,
monitorizagcdo e avaliagdo das
politicas publicas em geral e
especificas de direitos humanos.

E controvertido o papel do Poder
Judiciario diante das politicas
publicas, ha casos em que o
Judiciario considera que o governo
nao esta cumprindo com uma lei
voltada a promocdo de direitos
humanos e procura influenciar tais
politicas publicas.

Fonte: A autora.

228 Ha muitas formas para promogao, defesa e garantia de direitos humanos, no que optamos especificamente por analisar o desenvolvimento da capacidade
institucional especifica do governo local. Outras analises interessantes, frutiferas e importantes podem ser feitas, dentre as quais destacamos investigacoes
quanto aos sistemas nacionais de justi¢ca, as iniciativas da sociedade civil, as campanhas mediaticas e a responsabilidade social de empresas.
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Como se pode observar, o “Quadro 17” sintetiza todos os elementos
conceptuais e normativos apresentados até agora nesta tese. Partimos da premissa
de que o compromisso com os direitos humanos é firmado na arena internacional,
em que oOs principais atores sado os Estados, os organismos internacionais de
direitos humanos e as grandes ONGs. Essas normas, apoés ratificagcdo pelos
Estados, passam por processo proprio de internalizacao normativa para integrar a
legislacéo nacional. Ter normas de direitos humanos n&o é suficiente para vé-las
cumpridas, e a construgdo de capacidade institucional €, na nossa concecao,

essencial para efetivar direitos humanos no plano local.

A capacidade institucional € instituida com base em trés pilares: o
estabelecimento de instituicdes publicas de direitos humanos; a implementacao de
PPDHs; e a gestdo governamental voltada para os direitos humanos (para definir a
gestao governamental valemo-nos do que denominamos recursos fundamentais a
capacidade institucional). Sem esses pilares ndo € possivel fazer valer as normas
internacionais no ambito doméstico, cumprimento este que é aferido localmente e
“‘devolvido” a comunidade internacional em relatérios qualitativos e indicadores
quantitativos, como os discutidos no UPR do CDH-ONU. Destacamos do “Quadro
17” a etapa de desenvolvimento da capacidade institucional, sendo que focaremos
a analise do estudo de caso nessa etapa, por considerarmos a mais factivel de

analise no ambito local — municipal no caso da PMSP.

3.7. OBSERVACOES FINAIS

Procuramos, neste capitulo, apresentar a importdncia da capacidade
institucional aos niveis nacional e local, por meio de institui¢des e politicas publicas
de direitos humanos, considerando que desenvolver a capacidade institucional €
um meio estratégico para o Estado ir além do compromisso internacional e atingir
o cumprimento dos direitos humanos. A analise mais atenta ao cumprimento
doméstico dos direitos humanos pode demonstrar que, conforme a fragilidade
institucional do Estado, as dificuldades para implementar direitos humanos
crescem, e nao necessariamente se trata de uma indisposi¢do governamental,
podendo sim resultar de limitagcbes administrativas e institucionais (Risse & Ropp,

2013: 17). O que ajuda a compreender a importancia do aprimoramento da
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capacidade institucional politico-administrativa, pois no territério local o cenario
concretiza-se, passando do plano politico internacional e da seara do discurso

diplomatico para o dia a dia das pessoas.

Como componentes estruturantes da capacidade institucional, destacamos
as instituicbes publicas de direitos humanos, as politicas publicas de direitos
humanos e os recursos fundamentais — que assim definimos. Adentramos a analise
das instituicdes publicas de direitos humanos, desde os organismos internacionais
(global e regionais, americano e europeu) até as INDHs, nos casos especificos de
Brasil e Portugal. Por meio da analise das INDHS, discutimos suas principais
caracteristicas quanto: a estrutura — departamental ou colegiada; a fungcéo —
consultiva, investigativa, executiva ou mista; e formas de atuagdo — que vao de

elaboragao de documentos a outros érgéos a implementacgéo de politicas publicas.

Discorremos conceptualmente a respeito das politicas publicas em geral,
para propor nossa definicdo de PPDHSs. Estabelecendo que sdo aquelas que tratam
de como alcancar a efetivacdo desses direitos para a populacao local, bem como
tém no seu modo de implementagao e execugao caracteristicas principioldgicas de
direitos humanos, podendo conjugar critérios de inovagao. Ainda sob a otica do
funcionamento do setor publico, definimos recursos fundamentais a capacidade
institucional de direitos humanos, que serdo importantes para a analise do estudo
de caso. Os recursos fundamentais sdo: normativos, materiais (orgamentarios,
infraestruturais e tecnolégicos), humanos e instrumentais (formagéo, comunicagao

e relagdes institucionais, e monitorizagao e avaliagao).

Enfim, sistematizamos todos esses elementos conceituais e empiricos no
que definimos como um modelo de analise dos 3 Cs dos direitos humanos, que
pode ser aplicado para analise da trajetoria dos direitos humanos, desde a
elaboragao de normas internacionais até sua possivel efetivagdo no ambito local.
O modelo de andlise, conjuntamente com conceitos das correntes do Novo
Institucionalismo (apresentadas no “Capitulo 17), e com a nossa visao de direitos
humanos (demonstrada no “Capitulo 27), sera aplicado como roteiro para

descrevermos e analisarmos criticamente o estudo de caso.
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CAPITULO 4
METODOLOGIA E ELEMENTOS CONTEXTUAIS

O caminho percorrido

4.1. INTRODUGAO

Assumindo-se que a metodologia de um trabalho cientifico € o caminho
transitado para concluir a elaboracdo de um texto, no caso de uma tese
multidisciplinar como esta, de estudo qualitativo e na area das Ciéncias Humanas,
o0 caminho nao estava pronto desde o inicio, e fomos desenhando-o a medida que
avangcavamos. Esta é uma investigacdo qualitativa, que parte do paradigma
sociocritico e busca alguns elementos metodoldgicos de investigagcdo-agado e da
teoria fundamentada para analisar um estudo de caso, ao mesmo tempo em que
procura manter um dialogo entre a teoria mais geral e a pratica especifica. Os
principais métodos de recolha de dados utilizados foram a revisédo bibliogréafica, a
analise documental, a observacgao-participante e a realizagao de entrevistas. A tese
foi elaborada de forma dedutiva-indutiva, uma vez que a teoria nos ajudou a
interpretar o estudo de caso, mas no sentido inverso o estudo de caso demandou
a busca por outros conceitos que nos ajudassem a explica-lo. Utilizamos, além dos
diversos métodos que serdo expostos neste capitulo, duas principais referéncias
de caminhos metodologicos criados e transitados por outros investigadores, sendo
estes:

. O referido modelo espiral de analise da agenda de direitos humanos
do plano internacional ao nacional, ja apresentado no “Capitulo 2”, que advém dos
livros The power of Human Rights: international norms and domestic change e The
persistent power of Human Rights: from Commitment to Compliance, ambos
editados por Thomas Risse, Stephen C. Ropp e Kathryn Sikkink (1999, 2013); e

o De um modo mais geral, a tese de doutoramento Sustainability
indicators and local governance in Portugal, de Sara Moreno Pires (2011), porque
relaciona governacgao local e agenda internacional, valendo-se da abordagem de
estudo de caso e das correntes tedricas do Novo Institucionalismo.

Podemos dividir o nosso trabalho em sede deste doutoramento em trés

etapas principais e que tiveram igual peso, em termos de tempo e empenho, que
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sao: a etapa de aprofundamento tedrico-conceptual; a etapa empirica de recolha,
organizacgao e analise de dados, via documental e entrevistas; e a etapa final de
elaboracao de uma narrativa coerente, descri¢ao e analise do estudo de caso, com
consideragdes e recomendacgdes especificas para a PMSP e gerais, que possam
ser experimentadas por outras localidades em termos de PPDHs. De certo modo,
foi esse caminho que se procurou apresentar neste capitulo, partindo de
consideragdes pessoais que ensejaram o tema, passando pelas referéncias
metodologicas e depois apresentando elementos contextuais da realidade
normativa brasileira para compreensao do estudo de caso. Quanto a apresentacao
da metodologia, este capitulo estd organizado em dois eixos: os fundamentos
metodoldgicos de partida, onde apresentamos o paradigma sociocritico como
pressuposto desta investigacao e as estratégias de investigacéo; e o segundo eixo,
no qual tratamos mais detalhadamente das etapas da investigagdo e dos métodos

utilizados.

4.2. CONSIDERACOES PESSOAIS

Se mostra importante citar nossas referéncias pessoais para definicdo tanto
do tema quanto da metodologia desta tese. Como ja mencionado no capitulo
introdutdrio, esta doutoranda atuou profissionalmente na area de direitos humanos
da PMSP, de 2005 a 2014. Tendo surgido da experiéncia profissional 0 nosso
interesse pela tematica de politicas publicas e direitos humanos, optamos por
mudar o angulo de visao e trabalho, passando a investigar no ambito académico a
pratica local da qual fizemos parte. No inicio do doutoramento, ndo podiamos dizer
de antemao se a criacao de instituicdes publicas de direitos humanos € positiva ou
negativa para a agenda local nessa matéria, contudo é notavel que tais instituigbes
se multiplicaram na primeira década e meia do século XXI, no Brasil, e tém de
algum modo influenciado politicas, mudancgas simbdlicas ou reais, conjunturais ou
estruturais. Nosso desafio foi observar e analisar essas questdes, para as quais
trouxemos algumas ponderagbes que consideramos relevantes, mas nunca
definitivas. Assim, nossa abordagem do estudo de caso foi baseada em
experiéncias de mudancgas institucionais, usualmente denominadas reformas

administrativas, e suas pretensas (ou efetivas) inovagdes. Concretamente,
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procuramos entender a institucionalizagdo da area de direitos humanos na

Prefeitura e o funcionamento de sua governagao.

Esta tese busca, com certo idealismo, compreender as PPDHSs, entretanto
sempre balizada na realidade concreta, visando, ao fim e ao cabo, sugerir caminhos
institucionais para o Estado promover os direitos humanos no nivel local. Trazemos
uma utopia em relagdo as potencialidades das instituicbes governamentais para
transformacao social e enfrentamento das desigualdades no nivel de vida das
pessoas. Investigar a respeito de instituicdes e politicas publicas de direitos
humanos nao deixa de ser uma forma de expressar uma crenca de que um mundo
mais justo pode ser construido por meio do Estado, a partir do Estado, e ndo apesar

do Estado ou desconstruindo-se o Estado??®.

Ressalvado que o ideal ndo existe e pode, no maximo, ser utilizado como
modelo, meta e/ou parametro, ndo deixamos de imaginar o que seria uma
instituicdo publica de direitos humanos ideal no plano local. Internacionalmente,
podemos dizer que a ONU é a instituicdo ideal (ou idealizada) para as
macrorregidoes do globo terrestre seguirem o exemplo e estabelecerem suas
instituicbes para os assuntos de direitos humanos. Contudo, no plano local,
podemos perceber, na pratica, que ndo havia receita a seguir®®°, uma vez que
nenhuma norma internacional, constituicao ou lei trazia exatamente como deveria
ser e agir uma instituicdo da Administragdo Publica Municipal que focasse nos
direitos humanos. Algumas boas praticas podiamos pontualmente encontrar, em
meados de 2005 (quando comegamos o estagio referido). Na maior parte das

vezes, o que se identificava eram projetos pontuais da ONU a tentarem adaptar-se

229 Consideramos, como ja foi discutido em capitulos anteriores, que o Estado ndo deve ser o Unico
protagonista, mas € o principal responsavel pela construgdo de capacidade institucional
administrativa e, na Democracia, representante primeiro do interesse publico, para promogéao de
direitos humanos por meio de politicas publicas.

230 Como estamos abordando, neste ponto, a nossa experiéncia pratica em lidar com politicas
publicas locais de direitos humanos, consideramos importante registar que, no Brasil, apenas em
meados dos anos 2000 é que os direitos humanos passaram a ser assunto dos governos locais,
primeiro como tema atrelado as pastas, departamentos e secretarias da area de assisténcia e
desenvolvimento social ou de justica. Em que pese a SEDH, no nivel do governo federal
brasileiro, ter sido instituida em 1996, como detalhamos no “Capitulo 3”, quase 10 anos depois
eram incipientes as iniciativas de 6rgaos analogos nos municipios. Assim, na falta de um modelo
ideal, a CMDH, na PMSP, era algo claramente novo — mais adiante nesta tese questionaremos
se inovador — e, como frisam seus fundadores e sucessores, forjava-se ali a primeira Comissao
desta feita a nivel municipal que se teve conhecimento na América Latina.
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a realidade local ou de organizagées nao governamentais. Como vimos, havia os
Principios de Paris (GANHRI, 1993) e os documentos de Viena (OHCHR, 1993),
com diretrizes mais proximas do que se pode chamar programaticas, entretanto
apenas para o nivel nacional. Assim, esperamos que esta tese colabore com a
sistematizacdo de elementos estruturantes da capacidade institucional local em

direitos humanos.

4.3. PARADIGMA SOCIOCRITICO E ESTRATEGIAS PARA INVESTIGAGAO
QUALITATIVA

O primeiro desafio encontrado no ambito metodoldgico deste trabalho
tratou-se de situar a tematica de politicas publicas e Administracido Publica num
campo maior de investigacao cientifica, que julgamos ser o das Ciéncias Sociais e
Humanas Aplicadas, dentro do qual os direitos humanos também podem ser
considerados. Em seguida, ha que se registar que esta investigagdo nao se
pretende imparcial, neutra e positivista. Uma vez que consideramos relevante o
papel do Estado e do Governo nas sociedades atuais, a pesquisa cientifica pode
ser instrumento para desenvolvimento e transformagdo da qualidade da
Administracdo Publica e de politicas publicas voltadas a garantia de direitos em
geral e de direitos humanos especificos, com vista a redugcéo de desigualdades
sociais. Logo, nos filiamos ao paradigma sociocritico para nortear a investigagao,
entendendo que tal paradigma sociocritico ou emancipatorio permite, por meio da
investigacao, conhecer para melhorar, mudar, intervir (Coutinho, 2015: 19) e até
fazer melhor gestao publica, no caso do nosso tema de investigagdo. Como bem
salienta Coutinho (2015: 31), “[...] esta perspetiva tem por fim otimizar a pratica
social mediante a aquisicdo de conhecimentos praticos”.

Nesta tese, procuramos sistematizar conhecimentos tedricos e praticos,
conjugando-os com analise critica aprofundada e adequando-os a linguagem e a
padrées metodologicos cientificos. Enfatizamos que n&o acreditamos na
neutralidade das Ciéncias em geral, nem dos atores académicos em especifico,
assim procuramos trazer “[...] para a ribalta das praticas investigatérias a concegéao
ideologica e valorativa que esta presente na investigagdo e que acaba por

determinar o conhecimento que dai possa advir.” (Coutinho, 2015: 362).
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Compreendendo a realidade dos direitos humanos e das politicas publicas como
sendo de natureza complexa, dindmica e construida continuamente, reconhecemos
a pretensdo ambiciosa de ndo apenas analisar e sim gerar conhecimento para
intervir em tal realidade, apoiando-nos em elementos da teoria fundamentada que
adiante também explicaremos. A estratégia central de investigagao foi o estudo de
caso, e valemo-nos de abordagens mistas de investigagdo-acao e histérico-
analitica, na medida em que fizemos também avaliacdo de certas politicas publicas
e instrumentos de gestdo com vista a aprimorar as PPDHs. Além disso, sob o foco
historico, analisamos o processo de constituicido de politicas publicas, e nao
exatamente como estas encontram-se no presente, o que seria insuficiente por

trazer apenas uma fotografia estatica de uma realidade muito mais complexa.

4.3.1. Teoria fundamentada

Nesta tese, também utilizamos elementos da teoria fundamentada, que visa
repensar as teorias postas, contribuindo também para a formulagdo de novos
conceitos fundamentados na analise empirica. Coutinho (2015: 346) acrescenta,
ao citar Flick (1998), Glaser e Strauss (1967), Puncj (1998) e Strauss (1987), que
a teoria fundamentada pode ser definida como “[...] uma metodologia de descoberta
indutiva que permite ao investigador desenvolver sua perspetiva tedrica acerca de
um dado assunto ao mesmo tempo que a vai fundamentando na observacao

empirica dos dados que recolhe”.

Fernandes e Maia (2001: 54) acrescentam que

[...] a metodologia da grounded theory tem como objetivo ultimo gerar
teoria que é construida com base na recolha e analise sistematica e
rigorosa dos dados e na orientagdo dos investigadores através de um
processo indutivo de produgdo de conhecimento. Com efeito, se, por um
lado, os procedimentos da grounded theory sdo bem definidos no sentido
de conduzir a interpretagdo com rigor e precisdo, por outro permitem a
criatividade necessaria a ocorréncia de um dos principios basicos na
construgao de teoria: a interpretagao e a conceptualizagado dos dados.

Uma caracteristica importante que aproximou nossa investigagao da
metodologia fundamentada é que, segundo Brower e Jeong (2008: 825-826), essa

abordagem privilegia questdes de “como” e “o que” ao invés de “porque”, “quem”,

“‘quando” e “onde”. De ordem que, referidos autores afirmam o seguinte:
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Questdoes de “como” implicam em processo e mudanga. A analise
fundamentada é muito boa para tragar os processos dos quais as pessoas
se valem para realizar tarefas e lidar com situagées-problemas. Estes
métodos sdo projetados para explorar os varios conjuntos de condigbes e
influéncias que alteram a forma como os seres humanos interagem em
contextos sociais e como eles interpretam essas situagdes.?3! (Brower &
Jeong, 2008: 826)

Assim, pretendemos com esta tese elaborar uma narrativa plausivel de
‘como” a agenda de direitos humanos pode ser institucionalizada localmente de
modo propositivo, pelo governo local. E, desse modo, quem sabe incentivar as
instituicbes e PPDHs como departamento préprio do setor publico local, seja no
nosso estudo de caso especifico, seja com recomendagdes que possam vir a ser
uteis para outros governos locais, bem como para outros estudos de caso a serem

realizados.

4.3.2. Estudo de caso

Entendido como estratégia metodologica aplicavel as investigagbes em
Ciéncias Humanas, o estudo de caso pode ser considerado como uma amostra
unica e factual, que permite a analise aprofundada e que nao pode ser generalizada
sem grandes ressalvas e cuidados metodoldgicos (Coutinho, 2015: 334 et seq.).
Consideramos que a possibilidade de aproximagao entre a pratica e a teoria
constitui a principal vantagem do estudo de caso, permitindo ao investigador
verificar em diversas perspetivas as teorias e conceitos pré-estabelecidos e, por
meio da sistematizagdo analitico-critica de dados, vislumbrar novos conceitos, o
que viabiliza a utilidade da pesquisa (Flyvbjerg, 2006: 223). Coutinho (2015: 338),
citando Stake (1995), apresenta o estudo de caso como podendo ter caracter
instrumental, a medida que possa ser meio para aprofundar um assunto, “[...] refinar
uma teoria, para proporcionar conhecimento sobre algo que ndo € exclusivamente
0 caso em si; o estudo do caso funciona como instrumento para compreender

outro(s) fendmeno(s)”. A autora acrescenta, ainda, que esse caracter instrumental

231 Traduzimos livremente: “‘How’ questions imply process and change. Grounded analysis is very
good at tracing the processes by which humans accomplish tasks and deal with problematic
situations that they encounter. These methods are designed to explore the various sets of
conditions and influences that alter how humans interact in social settings and how they make
sense of these situations.” (Brower & Jeong, 2008: 826).
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amplia-se a um patamar coletivo a medida que pode ser util a comparacao entre
casos. Nesta tese, o estudo de caso é singular (um Unico municipio em analise), é
longitudinal (por abranger um vasto periodo temporal em analise) e é relevante para
a compreensdo do desenvolvimento da capacidade institucional governamental
voltada aos direitos humanos em nivel local, no contexto do Sul Global e
considerando a panodplia diversa de problematicas de direitos humanos
encontraveis em uma cidade das dimensbes e diversidade caracteristicas do

municipio de Sdo Paulo?®2,

4.3.3. Nuances de investigacdo-acao

“Investigacao-acao” é um termo bastante utilizado para se categorizar um
conjunto de metodologias, que envolvem tanto investigar quanto agir, modificar,
influenciar o objeto dessa investigagdo (Coutinho, 2015: 363 et seq.). Isso esta
relacionado com o paradigma sociocritico, que frisa a intengdo de mudanga da
realidade que o investigador, segundo esse paradigma, carrega, ou seja, o intuito
de que o conhecimento possa ser transformador e emancipatério. Apesar de nossa
investigacao ser posterior ao periodo que trabalhamos diretamente nas instituicbes
que séo objeto do estudo de caso, consideramos que utilizamos de observagao-
participante, uma vez que em grande parte do periodo investigado fizemos parte
da equipa das instituigbes analisadas (CMDH e SMDHC). Ainda que, n&o foram
concomitantes as nossas atividades como investigadora e como funcionaria das

institui¢cdes investigadas.

Destacamos as quatro caracteristicas da investigagdo-agao que Coutinho
(2015: 365-366) apresenta, e, para afirmar que, de certo modo, também as

trazemos nesta tese, a seguir relacionamo-las com nossa investigagao:

. Situacional: abrange diagndstico e visa uma solugdo para um
problema encontrado num contexto social especifico. Importa-nos o contexto local
dos direitos humanos, e visamos compreender como sdo criadas instituicoes

publicas de direitos humanos e suas politicas publicas;

232 Analisaremos dados socioeconémicos e populacionais do municipio de Sdo Paulo em item
especifico, 0 que pode demonstrar melhor o aqui exposto quanto a singularidade do estudo de
caso eleito.
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. Interventiva: ndo apenas descreve um problema social, mas almeja a
intervencdo, a mudanga deliberada. Pretendemos, ao fim da tese, ter
recomendagdes a fazer quanto as instituicdes especificas investigadas, bem como
algumas recomendagdes também para outras instituicbes e politicas publicas de
direitos humanos;

. Participativa: nessa caracteristica a autora fala em “investigador
coletivo”, quando aponta que nao apenas o investigador, mas também outros
intervenientes sao coexecutores da investigacdo. Nesse ponto, em que pese nossa
pesquisa nao partir de uma proposta participativa, permitimos sermos influenciados
pela opinido dos entrevistados da pesquisa de campo e, no sentido contrario,
sentimos o apelo de parte dos entrevistados para que a nossa investigagcao seja
ser instrumento de modificagdo da realidade institucional, para que se registassem
criticas e problemas a fim de denuncia-los;

o Autoavaliativa: tem intencdo de avaliacdo permanente, durante o
periodo de investigagdo-acdo, para que com o novo conhecimento se altere a
pratica. Em que pese nossa investigacao ser posterior ao trabalho em instituigcbes
publicas de direitos humanos, visamos avaliar o processo de criacao,

implementagcao e modificacdo daquelas instituigdes.

4.3.4. Abordagem historico-analitica

Como mencionamos, esta tese, ao apresentar metodologia mista, utiliza
também de abordagem histérico-analitica, uma vez que se vale de marcos
histérico-normativos para desenhar uma narrativa cronolégica do estudo de caso e
assim agregar elementos objetivos para a analise critica. A investigagao histérico-
analitica visa “[...] descrever e interpretar uma situagao, pratica ou acontecimento.”
(Coutinho, 2015: 376), e tem sido notadamente utilizada para estudo de instituicbes

e politicas publicas.

4.4. ETAPAS E METODOS DE INVESTIGACAO

Além da extensa revisao bibliografica apresentada nos capitulos anteriores,
utilizamos a recolha de dados, que se deu pelos métodos de observacgao-

participante, analise de documentos e realizagcdo de entrevistas. Nesse sentido,
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guiamo-nos por trés categorias de técnicas e instrumentos de recolha de dados que
Coutinho (2015: 370), ao adaptar Antonio Latorre (2003), apresenta:

e Técnicas baseadas na observagao — estdo centradas na perspetiva
do investigador, em que este observa em direto e presencialmente o
fendmeno em estudo;

e Técnicas baseadas na conversacgao — estdo centradas na perspetiva
dos participantes e enquadram-se nos ambientes de dialogo e
interacao;

e Analise de documentos — centra-se também na perspetiva do
investigador e implica uma pesquisa e leitura de documentos escritos
que se constituem como uma boa fonte de informacgao.

A seguir, apresentamos esses métodos utilizados para a recolha de dados,
bem como demonstramos como isso se deu ao longo do tempo, seguindo o que

chamamos de l6gica dedutiva-indutiva com que construimos a pesquisa.

4.4.1. Revisao bibliografica

Realizamos uma extensa revisao bibliografica, cujo conteudo foi exposto
nos capitulos precedentes. O objetivo dessa etapa foi o de, pela leitura tedrica,
delimitar os principais conceitos a serem utilizados, bem como estabelecer as
relagdes entre os temas e areas das ciéncias que pudessem colaborar para a
composi¢cao de um quadro de analise fiavel para ser aplicado ao estudo de caso.
Nossa questdo central sendo “como desenvolver a capacidade institucional
governamental voltada aos direitos humanos no plano local”’, fez com que a
abordagem do estudo de caso passasse pela criagdo, estabilidade e
impermanéncia de instituigcdes publicas locais de direitos humanos. Isso demandou,
de partida, um olhar multidisciplinar e, por isso, realizamos uma revisao bibliografica

em trés campos:

i) As correntes do Novo Institucionalismo, na Ciéncia Politica e
Economia Politica (“Capitulo 17);

i) Ofs conceito/s de direitos humanos no Direito, nas Relagbes
Internacionais e nas Ciéncias Sociais e Politica (“Capitulo 2”); e, por fim,

iii) A natureza das politicas publicas, na Administracdo Publica e no
Direito (“Capitulo 3”).

169



Considerando que a revisdo de literatura, na perspetiva da teoria
fundamentada, tem “I...] a funcao [...] de fornecer  pistas
alternativas/complementares que possam ser introduzidas em fases subsequentes
da analise de dados, ampliando o seu espectro de interveng¢do.” (Coutinho, 2015:
346), foi um grande desafio relacionar todas essas frentes tedrico-conceptuais para
estabelecer nosso quadro de analise para o estudo de caso, modelo este exposto
no capitulo anterior. Encarar esse desafio foi estratégia fundamental para vencer o
risco de realizar uma analise meramente técnica, e ndo aprofundada do ponto de
vista cientifico, por isso tivemos grande atencédo ao definir nossa base tedrica nos
capitulos precedentes e os critérios metodolégicos utilizados em geral e,

especialmente, na analise do estudo de caso.

4 .4.2. Recolha de dados documentais

A etapa de recolha de dados documentais consistiu em levantamento?33
volumoso de documentos oficiais, dados primarios tais como: normas
internacionais; legislacdo nacional e local; orgamento publico; relatérios
institucionais oficiais; dentre outros documentos, na maioria de cunho normativo,
que vinculam legalmente ou balizam moralmente as politicas publicas locais de
direitos humanos. Valemo-nos da recolha de dados secundarios apenas
pontualmente, a titulo de complementar informagées?34 levantadas nas entrevistas

ou em conversas e relatos informais, por exemplo em redes sociais.

233 Essa recolha de dados inicial foi realizada logo ap6s o juri do projeto de tese (qualificagdo), a
partir de agosto de 2016, e se estendeu por quase um ano.

234 Por exemplo, matéria jornalistica (citada a seguir no “Capitulo 5”, quando da descrigédo do estudo
de caso) que confirmasse que houve declaragéo da intengao do prefeito eleito Jodo Doria Junior
em extinguir a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, informagao que haviamos
“ouvido falar’, sem nos lembrar exatamente a fonte, e que também foi mencionada por
entrevistados.
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4.4.2.1. Origem dos documentos

Aos documentos previamente levantados?3®, que s&o acessiveis pelas
paginas oficiais dos 6rgaos na internet, somaram-se outros que foram entregues
espontaneamente por parte dos entrevistados que consideram importante

complementar suas falas com tais informacgdes escritas.

4.4.2.2. Organizagéo dos documentos

Organizamos sistematicamente os documentos, classificando-os como:
internacionais, nacionais, locais; relativos ao orgcamento publico; relativos a
estrutura organizacional e recursos humanos; relatérios institucionais qualitativos e
informagdes quantitativas (dados estatisticos, indicadores). Essa organizagéo € o
que consolidou 0 que denominamos como nosso corpus documental, que, segundo
Flick (2009: 233), pode ser intencionalmente selecionado para a “reconstrugdo de

um caso”.

4.4.2.3. Analise documental

A analise documental de normas internacionais corroborou com a reviséo
bibliografica para compor o que conceituamos como direitos humanos em capitulo
especifico. Ja as normas nacionais e locais foram uteis para conformar o que se
definiu como PPDHs, em alguns pontos complementadas por diretrizes de normas
ou documentos internacionais. Os relatorios institucionais foram documentos que
nos ajudaram a estabelecer marcos temporais cronolégicos na narrativa que
construimos na parte descritiva do estudo de caso. E, por fim, todos esses
documentos, aliados a revisdo bibliografica precedente, alicergaram nosso plano
de pesquisa de campo, fundamentalmente o guido estabelecido.

235 Dentre os documentos recolhidos na primeira etapa da investigagdo encontram-se também
documentos que ja tinhamos conhecimento do periodo em que trabalhamos nas instituicdes
investigadas no estudo de caso. Contudo, optamos por nos certificar que utilizamos apenas
documentos que também estivessem disponiveis nas paginas oficiais das instituicbes na internet.
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4.4.2.4. Revisao dos documentos analisados

Apos as entrevistas, voltamos a olhar os documentos previamente
analisados, a fim de cruzar informagdes e complementar a narrativa do estudo de
caso. Nessa revisédo, utilizamos o suporte do software WebQDA, que sera melhor

explicado mais adiante neste capitulo.

4.4.2.5. Conteudo dos documentos

O conteudo dos documentos foi analisado na perspetiva estruturarmos a
narrativa da histoéria institucional de desenvolvimento da capacidade institucional
local de direitos humanos. Encadeamos cronologicamente momentos em que
houve mudancas significativas que se deram por um ato normativo (por exemplo,
o que criou a CMDH e o que criou a SMDHC), ou que se deram ao longo do tempo
(como a inclusdo paulatina dos direitos humanos nas pecgas orgamentarias
municipais). A analise documental foi feita de forma a possibilitar que a historia
institucional pudesse ser estabelecida de acordo com o0s principais elementos
conceptuais do que definimos como capacidade institucional no modelo dos 3 Cs
dos direitos humanos, a grelha interpretativa dos documentos coletados (“Quadro

18”) demonstra esta opgao narrativa.
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Quadro 18 — Grelha interpretativa para analise, baseada em dados documentais e normativos, da
capacidade institucional local de direitos humanos

—[ Arranjo institucional voltado para direitos humanos J

« Estrutura organizacional: colegiada ou departamental

* Funcao institucional: consultiva, investigativa, executiva ou mista

» Formas de atuagéo: recomendagdes, relatérios, pareceres, implementagao de
politicas publicas, entre outras

]

Politicas publicas de direitos humanos )

» Analisar o desenvolvimento local de politicas publicas de direitos humanos,
procurando identificar contelido de procedimental e substancial que conformam
tais politicas.

Recursos fundamentais a gestdo governamental de ]
direitos humanos J

* Recursos normativos

» Recursos materiais (infraestruturais, orgamentarios, informaticos e tecnolégicos)

* Recursos humanos

* Recursos instrumentais (comunicagdo e relagdes institucionais, formacgao,
monitorizagao e avaliagéo)

Fonte: A autora.

Essa grelha é nosso principal instrumento para analise documental nesta
tese. Como sera visto, no “Capitulo 5, os periodos em que subdividimos o
desenvolvimento da area de direitos humanos da Prefeitura de Sado Paulo séo

discutidos com base nessa grelha.
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4.4.3. Entrevistas

4.4.3.1. Contexto das entrevistas?3®

Como técnica de conversagdo, realizamos pesquisa de campo com
entrevistas a atores do servigo publico municipal envolvidos na criagéo e na gestéao
tanto da Comissao Municipal de Direitos Humanos quanto da Secretaria Municipal
de Direitos Humanos e Cidadania, na cidade de S&o Paulo (Brasil). As entrevistas

tiveram o objetivo de levantar:

. Discurso(s) de agentes publicos governamentais sobre direitos
humanos em geral, e a respeito de PPDHs da Prefeitura de S&o Paulo,

especificamente;

o Bem como informagdes que pudessem elucidar e detalhar os dados
ja coletados em legislagéo, documentos oficiais e sites oficiais dos 6rgéos publicos,
dentre outros, a respeito do estudo de caso.

Nosso intuito foi entrevistar pessoas que tiveram papel publico relevante na
institucionalizagdo da agenda de direitos humanos no municipio de Sao Paulo,
especificamente no Poder Executivo. Inicialmente, pretendiamos entrevistar
agentes publicos de trés escaldes: i) Prefeito/as; ii) Presidentes da Comissao e
Secretario/as Municipais de Direitos Humanos e Cidadania; e iii) funcionarios
publicos municipais de diferentes areas técnicas dentro da pasta de direitos
humanos. Foi-nos possivel entrevistar o que denominamos dirigentes da area de
direitos humanos (presidentes, secretarios/as) e funcionarios publicos nao eletivos.
Assim, dividimos os entrevistados em dois grupos: dirigentes e técnicos — optamos

por esses dois termos por considerarmos que a funcao os diferencia, mas ambas

236 A pesquisa de campo foi realizada em duas etapas (por questdes burocraticas relacionadas a
gestéo da bolsa de estudos): uma no periodo considerado de férias da doutoranda, no periodo
de meados de dezembro de 2017 a meados de janeiro de 2018; e, posteriormente, em periodo
autorizado pela CAPES para permanéncia no Brasil para realizacdo da pesquisa de campo, entre
0 més de margo e o inicio do més de junho de 2018. O projeto inicial aprovado pela CAPES néao
contava com pesquisa de campo, e, apds nossa avaliagao de que a pesquisa de campo seria
importantissima, ndo sabiamos se a CAPES autorizaria, o que implicou em um processo moroso
de autorizagéo que, por vezes, fez com que se gastasse mais tempo nessa burocracia do que
com a pesquisa em si.
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as categorias sao atores politicos, com suas diferengas, divergéncias e

especificidades.

4.4.3.2. Entrevistas a dirigentes

Na primeira fase de entrevistas, realizamos entrevistas com as pessoas
que ocuparam cargos de dirigentes da area especifica de direitos humanos, nos
cargos chamados secretario/a municipal, secretario especial e presidente de
comissdo. Optamos por entrevistar tais dirigentes em busca de conhecer o discurso
institucional de direitos humanos construido e adotado pela Prefeitura (parte de
base filosdéfica e cunho programatico), bem como a familiaridade dos dirigentes com
os conteudos da gestédo de politicas publicas (policy). Defendemos que o discurso
dos dirigentes pode ser caracterizado como predominantemente comunicativo, de
acordo com a corrente neo-institucionalista discursiva. A identificacdo dos
dirigentes a entrevistar foi facil: todos os que ocuparam fungdo de dire¢ado no
periodo investigado pelo estudo de caso aceitaram gentiimente realizar as
entrevistas, com apenas uma ou outra questdo pontual de ajuste de agendas e

remarcacgoes, totalizando, assim, 7 (sete) entrevistados.

Quadro 19 — Dirigentes entrevistados/as®¥”

Funcao institucional relevante para o estudo de caso Entrevistado/a
Presidente da Comissdo Municipal de Direitos Humanos Hélio Bicudo
Presidente da Comissdo Municipal de Direitos Humanos e
Secretario Especial de Direitos Humanos

José Gregori

Rogério Sottili
Eduardo Suplicy
Secretario/a Municipal Direitos Humanos e Cidadania Felipe de Paula
Patricia Bezerra
Eloisa Arruda

Fonte: A autora.

287 Sao apresentadas na ordem cronolégica em que ocuparam os cargos de dirigentes da area de
direitos humanos da Prefeitura de Sao Paulo, as datas precisas em que exerceram tais fungdes
sdo apresentadas em quadro no “Capitulo 5”, quando fazemos a analise neo-institucionalista
histérica do estudo de caso.
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4.4.3.3. Entrevistas a técnicos/as

Durante a primeira fase da pesquisa de campo, em que entrevistamos
apenas dirigentes, tivemos a certeza da relevancia de se entrevistar parte do corpo
técnico de funcionarios publicos na area dos direitos humanos para observar sua
perspetiva. Entdo, na segunda fase realizamos entrevistas com 6 (seis) gestores
técnicos do poder publico municipal, a fim de perceber as dindmicas internas da
gestdo em direitos humanos segundo atores institucionais nao ligados aos
mandatos eletivos. Os técnicos apresentam discurso mais proximo do que é
caracterizado por discurso coordenado, pela corrente neo-institucionalista
discursiva. No caso destes funcionarios publicos, os critérios para estabelecer
quem seria entrevistado foram: area de atuacao (finangas, recursos humanos,
juridica, servigo social, administrativo-operacional), antiguidade (tempo que esta ou
esteve exercendo a fungdo) e nivel de relacionamento com os cidadaos/utentes
(funcionarios que atendessem e que nao atendessem diretamente a populagio).
Por fim, a definicdo de quais funcionarios seriam entrevistados, de acordo com os
critérios estabelecidos, foi feita com base na nossa experiéncia e conhecimento de
grande parte dos recursos humanos da instituigdo, ou seja, em certo grau valemo-

nos de observacgao-participante.

Quadro 20 — Técnicos/as entrevistados/as
Func¢éo institucional relevante para o estudo de
caso do/as técnicol/as entrevistado/as?3®
Atendimento direto a populagao
Administrativo operacional
Servigo Social
Contabilidade e Finangas
Gestéo de Recursos Humanos
Assessoria Juridica

Fonte: A autora.

238 As pessoas entrevistadas podem ter mais de uma das funcdes listadas, tendo exercido tais
fungbes em momentos distintos ou concomitante.
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4.4.3.4. Outras possibilidades de entrevistas

Outros atores poderiam ter sido entrevistados, contudo as limitagdes da
pesquisa doutoral, como tempo e financiamento, ensejaram tanto a escolha de
entrevistados quanto os rumos da investigacdo, optando-se por um

aprofundamento nas questdes destacadas pela nossa pesquisa tedrico-conceptual.

Frisando nosso interesse em analise institucional com foco em atores
governamentais diretamente responsaveis pela area de direitos humanos,
gostariamos de ter ainda realizado entrevistas com os chefes do poder executivo
municipal?3®, entretanto nao foi possivel. Tivemos contacto por e-mail com todos,
sendo que nenhum chegou a negar diretamente a entrevista, todos solicitaram
maiores informagdes ou pediram que as perguntas fossem enviadas por escrito, e
alguns levantaram dificuldade de agenda. Assim, notamos que seria necessario
mais tempo para dedicarmos a busca ativa por esses atores, pois apenas 0s e-
mails iniciais e alguns telefonemas nao foram suficientes para o éxito no
agendamento de entrevistas presenciais ou pelo software Skype, como chegamos
a propor. Consideramos que teriamos de ter telefonado a todos, e diversas vezes,
bem como, se possivel, ter ido pessoalmente aos seus escritorios e gabinetes
politicos, em alguns casos em Brasilia, e ndo s6 em Sao Paulo, posto que varios

estavam ja a exercer cargos no governo federal.

Quadro 21 — Entrevistas solicitadas e nao realizadas com prefeitos/as

Prefeito/a no periodo . . .
P Desenvolvimento da tentativa de agendamento de entrevista
estudado
. E-mails encaminhados entre assessores até que ndo foram mais
Marta Suplicy .
respondidos
. E-mails respondidos, solicitando maiores informagdes e depois ndo
José Serra .
houve mais respostas
Gilberto Kassab Solicitou responder por escrito via e-mail
Fernando Haddad Desmarcou a entrevista presencial na véspera
~ o E-mails desencontrados entre o gabinete do entéo prefeito e a
Jodo Doria Junior . . .
assessoria de imprensa e comunicagao

Fonte: A autora.

239 No Brasil, o/a chefe do poder executivo municipal € denominado/a prefeito/a.
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Outros entrevistados interessantes seriam: vereadores/as?*° envolvidos/as
com a criagdo dos 6rgaos para analise das relagbes dos Poderes Executivo e
Legislativo na conformacéo de PPDHs; maior numero de funcionarios publicos
efetivos que trabalharam nesses 6rgaos; e liderangas sociais que atuaram pela

agenda de direitos humanos no municipio a época.

4.4.3.5. Conteudo das entrevistas

Elaboramos dois guides?*! de entrevista muito semelhantes, com pequenas
adaptagdes de um grupo para outro de entrevistados — dirigentes e técnicos/as —,
apenas no que cabia com relacdo as suas diferentes fungdes publicas. Utilizamos
entrevistas semiestruturadas, para que nossas questdes iniciais pudessem ser
conduzidas de forma a dar oportunidade também de os entrevistados indicarem
aspetos que julgassem mais importantes a respeito das PPDHs e instituices

responsaveis por estas.

As perguntas foram organizadas de modo a podermos vislumbrar respostas
que nos dessem pistas quanto ao que chamamos de “3 Cs” no “Capitulo 3", ou seja,
compromisso, cumprimento e capacidade institucional de direitos humanos. Outro
prisma de analise das questdes visou identificar o que o Institucionalismo
Discursivo chama de niveis das ideias politicas (Filosofia Publico-Politica,
Programa Politico e Politicas Publicas), bem como ainda avaliar as variagbes do
chamado poder ideacional, das ideias normativa e cognitiva nas dindmicas
normativas e coordenadas da construcédo do discurso de direitos humanos. Em um
viés mais pragmatico, do ponto de vista da gestao aplicada a PPDHs, valemo-nos
também de perguntas que questionam a disponibilidade e uso dos recursos
fundamentais a gestdo e ferramentas correlacionadas — tais como, indicadores,
orcamento, legislagdo, comunicagao publica, inovagao e participagao social — e a
respeito das relagdes institucionais com outros poderes no municipio, outras

esferas governamentais no pais e organismos internacionais. Consideramos que,

240 No Brasil, sdo designados por vereadores/as os/as integrantes eleitos/as que compdem o Poder
Legislativo municipal.

241 Os guides das entrevistas constam como “Apéndice I” e “Apéndice II”.
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Ao perscrutar o universo dos operadores de politicas, seus
comportamentos, crengas, praticas, opinides e narrativas baseadas na
experiéncia cotidiana, a aplicacdo de métodos qualitativos oferece uma
compreensdo mais refinada sobre os elementos contextuais, simbdlico-
valorativos e institucionais que permitem explicar os resultados obtidos a
partir das caracteristicas e circunstancias de operagdo de politicas,
programas e projetos. (IPEA, 2010: 662)

A analise das entrevistas ndo é linear, uma vez que todos esses critérios e
elementos conceptuais podem relacionar-se numa unica resposta. Por exemplo,
podemos encontrar elementos de uma linha de analise filosdfica presentes na
resposta a uma questdo de caracter gerencial ou operacional. Assim,
estabelecemos uma grelha de norteadora para interpretagdo das entrevistas
(“Quadro 22”). Essa grelha interpretativa € um instrumento de aplicagdo do modelo
de anadlise dos 3 Cs dos direitos humanos e, como veremos, sera a base
estruturante para a reflexdo neo-institucionalista discursiva que se propde no

“Capitulo 6”.
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Quadro 22 — Grelha interpretativa das entrevistas, consonante ao modelo dos 3 Cs dos direitos
humanos e os niveis das ideias para o Novo Institucionalismo Discursivo

—[ Compromisso }

* Ideias mais identificadas com o nivel de filosofia politica - principios,
diretrizes, valores para a politica local de direitos humanos

* Quais os principais temas de direitos humanos no municipio?

+ E importante existir uma instituicdo publica municipal de direitos
humanos?

—[ Cumprimento }

* Ideias identificadas com os trés niveis (filosofia politica, programatica,
politicas publicas)
» Grau de institucionalizagao - auto, baixo, risco de extinguir a instituicao

* Legado e percec¢ao dos impactos da institucionalizacao da agenda de
direitos humanos no municipio

* Melhorou para a populagao?
* Melhorou para exercer a sua fungao? (técnicos)

—[ Capacidade institucional }
* Ideias mais identificadas com o nivel de programa politico e de politicas
publicas

+ Arranjos institucionais (estrutura organizacional, fungéo institucional e
formas de atuagao)
» Desenvolvimento de politicas publicas de direitos humanos no ambito
local
* Andlise do uso de inovagao
» Percegéao sobre o atendimento direto a populagao
* Recursos fundamentais a gestao governamental voltada para os
direitos humanos
» Enfoque ao caracter discursivo dos recursos instrumentais
» Formagao, treinamento, educacao especializada
» Comunicacgao (interna, externa, com a populagido, com 6rgéos de imprensa e
relagdes institucionais)
* Monitorizagéo e avaliagéo
* Andlise da percecao da importincia dos demais recursos
(normativos, materiais € humanos)

Fonte: A autora.
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4.4.3.6. Sintese da pesquisa de campo em numeros?#2
. Entrevistados: 13 (treze):
o 7 (sete) dirigentes / 6 (seis) técnicos;
o 7 (sete) homens / 6 (seis) mulheres;
o 2 (duas) negras /1 (uma) indiana / 10 (dez) brancos.

o Horas de entrevistas: 9h34min28segundos.

4.4.4. Tratamento de dados com uso de software para analise qualitativa
(WebQDA)

A complexidade de se analisar qualitativamente grande quantidade de
informagdes passa por as organizar de forma sistematica e que vise responder as
questdes e os objetivos da investigacdo. Para tanto, o uso de um software
apropriado se mostrou 6timo recurso, sendo este o WebQDA, que possibilita ao
investigador

[...] editar, visualizar, interligar e organizar documentos. Simultaneamente
[...], criar categorias, codificar, controlar, filirar, procurar e questionar os
dados com o objetivo de responder as questbes que emergem de sua
investigacao. (Costa & Amado, 2018: 31)

Como ja mencionado, coletamos grande quantidade de informacbes e
tivemos de fazer opg¢des sobre com quais trabalhar e em que grau de
aprofundamento. Considerando nossos principais objetivos da tese, partimos para
uma analise qualitativa do discurso contido nas entrevistas e nos documentos
normativos, com suporte do software WebQDA. Também nos valemos, em menor

grau, de anadlise quantitativa dos dados documentais, no caso mais voltado a

242 Apresentamos estes dados para ressaltar dois pontos. O primeiro, mais simples de se abordar,
€ que o trabalho de campo com entrevistas presenciais demanda logistica, financiamento,
disponibilidade de tempo, cooperacgao e interesse dos entrevistados; recursos estes nem sempre
acessiveis aos investigadores. O segundo ponto, que nos custa ndo o analisar mais
alongadamente, é o perfil das pessoas entrevistadas de acordo com género e raga/etnia,
entretanto isto ensejaria outro tipo de abordagem investigativa, por exemplo, na perspetiva da
Teoria das Intersecionalidades. Ao inicio das entrevistas registamos além de nome, o género e
a ragaletnia declarada das pessoas entrevistadas. Para fins desta tese optamos por analisar a
fungéo das pessoas entrevistas dentro da capacidade institucional e ndo seus perfis identitarios.
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analise do numero de vezes em que determinadas palavras e termos relacionados
aos direitos humanos apareceram nesses documentos, especialmente nas pecas

orcamentarias e de planeamento do municipio de Sdo Paulo.

4.5. NOTAS FEMINISTAS CONTEXTUAIS E METODOLOGICAS

Numa perspetiva feminista, temos dois pontos a acrescentar, dialogando
diretamente com o “Capitulo 17, quando identificamos a incipiéncia de estudos a
respeito do que se pode chamar Novo Institucionalismo Discursivo Feminista. O
primeiro ponto trata-se da nossa propria identidade refletida na investigacao;
enquanto o segundo ponto refere-se a um olhar pontual, ainda que critico, sobre a
representatividade de género dos papeis institucionais desempenhados pelas
atuantes entrevistadas na pesquisa de campo.

Para esclarecer o primeiro ponto, evidenciamos, mais uma vez, que esta
investigacao parte do paradigma sociocritico, e concordamos com Coutinho (2015:
20-21), quando enfatiza que, para esse paradigma, “[...] ndo ha perspetivas neutras
ou desinteressadas na investigacdo, porque todo o investigador esta situado
socialmente e defende sempre os interesses de um dado grupo social’. Desse
modo, sentimos a necessidade de identificar o grupo social ao qual pertencemos,
ou seja, o nosso lugar de fala.?*3 Ainda que esta tese nao se fundamente nas teorias
feministas, € uma pesquisa que parte de premissas feministas, cuja autora é

mulher, brasileira, branca e feminista. E, como Ribeiro (2017: 50) salienta,

[...] entendemos que todas as pessoas possuem lugares de fala, pois
estamos falando de localizagao social. E, a partir disso, é possivel debater
e refletir criticamente sobre os mais variados temas presentes na
sociedade. O fundamental é que individuos pertencentes ao grupo social
privilegiado em termos de locus social consigam enxergar hierarquias
produzidas a partir desse lugar e como esse lugar impacta diretamente na
constituicdo de lugares de grupos subalternizados.

243 “|ugar de fala” significa considerar as multiplas nuances sociais, politicas, econémicas, materiais
(por exemplo, raga, género e classe) que conformam um individuo ou coletivo; baseamo-nos na
leitura de O que é lugar de fala? (Ribeiro, 2017) para compreender tal conceito. Trata-se,
primordialmente, de estabelecer que as pessoas podem e devem falar por si, ndo precisam de
intermediarios para se colocar no espaco publico, o que pode parecer ébvio, mas foi necessario
conceituar e é necessario reafirmar tal questdo, uma vez que historicamente se nota brancos
falando por negros, homens falando por mulheres, quando todos, indistintamente, podem e
devem falar por si, € melhor do que ninguém saberdo expor suas reivindicagdes sociais e
opinides politicas. O termo “lugar de fala” foi cunhado a partir da Teoria das Intersecionalidades
e visa fomentar a participagéo politica e combater o silenciamento de minorias, de pessoas em
condigdes subalternizadas e de maior vulnerabilidade.
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Nosso ponto de vista ndo é de uma investigadora que se propde neutra, e
sim de um Jocus social especifico, que valoriza a propria experiéncia profissional
pessoal, buscando na teoria e nos dados coletados refletir, defender, validar e
fundamentar sua opinido quanto a importancia da capacidade institucional para
promogao local dos direitos humanos. Nesse aspeto, estamos a dialogar com
Kulawik (2009), que, ao vislumbrar integrar a visdo feminista a corrente discursiva,
apontou, entre outras, a vantagem — que aplicamos a esta tese — de se tragar uma
estratégia de investigagdo para a qual a causalidade é contextual e contempla
perspetiva feminista de produgcdo do conhecimento. Assim, a partir da nossa
revisdo bibliografica, privilegiamos autoras mulheres para todos os aspetos
conceptuais e metodoldgicos desta tese, quais sejam: Vivien Schmidt (2008, 2010,
2011, 2015), quanto ao Novo Institucionalismo Discursivo; Kathryn Sikkink (2006,
2015, 2017, 2018), quanto aos Direitos Humanos; e Clara Pereira Coutinho (2015),

para aspetos metodoldgicos.

Com relagdo ao segundo ponto mencionado, registamos que, dos quinze
anos investigados, apenas por um ano a dirigente institucional era do sexo
feminino. Dos 7 (sete) dirigentes entrevistados, 2 (duas) eram mulheres, e nenhuma
dessas pessoas era negra. A representatividade de género inverte-se com relagéo
aos técnicos, sendo que, dos 6 (seis) entrevistados, 4 (quatro) eram mulheres.
Dentre as técnicas entrevistadas, 2 (duas) eram negras, e dentre os homens,
nenhum negro. Essa amostra de entrevistados das areas técnicas nao foi pensada
especificamente para analise dessas caracteristicas, por isso ndo podemos tirar

grandes conclusdes sobre o recorte de raga e género.

Contudo, com relagédo aos dirigentes, n&o se trata de uma amostra, e sim
de todas as pessoas que ocuparam os cargos de chefia no periodo investigado, ou
seja, é possivel apontar algumas conclusdes. Os cargos de chefia em direitos
humanos na PMSP foram ocupados por mulheres por muito menos tempo do que
por homens: durante 1 (um) dos 15 (quinze) anos, e 2 (duas) do total de 7 (sete)
dirigentes. Nunca houve uma pessoa negra como dirigente institucional. E, por fim,

regista-se que o tema dos direitos das mulheres apareceu como um dos principais
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temas de direitos humanos para o municipio de Sao Paulo apenas na opiniao de

uma das dirigentes entrevistadas?*4, dentre dirigentes e técnicos.

4.6. NOTAS PARA CONTEXTUALIZACAO DO ESTUDO DE CASO

A titulo de contextualizagdo do estudo de caso, trazemos, a seguir,
consideragdes acerca da hierarquia das normas e das pecas or¢amentarias, no
Brasil. Salientamos que a legislagdo doméstica e o orgamento publico municipal de
Sao Paulo compdem o corpus documental desta tese.

4.6.1. Elementos sobre a hierarquia das normas no Brasil

Ao longo da nossa investigacao, enfatizamos normas de direitos humanos
de varias ordens hierarquicas e espécies normativas, do ambito internacional ao
local. Essas normas, no ambito nacional, adquirem variagdes consonantes a
estrutura legislativa doméstica propria, e aqui abordaremos em linhas gerais quais
formas e caracteristicas essas normas adquirem internamente no Brasil, para
podermos compor melhor nosso estudo de caso. No caso brasileiro, essas normas
apresentam-se em trés niveis, conforme as atribuicdes proprias das esferas
federativas?*®: nacional®*®, estadual e municipal. Assim, em cada uma dessas
esferas, temos legislacdo que oficializa a internalizagdo das normas internacionais
de direitos humanos. Podem ser leis, decretos, portarias e outros atos
administrativos, envolvem processo legislativo e, em alguns casos, sdo atos
discricionarios de um dos trés poderes. Esses instrumentos normativos constituem
atos formais de politicas publicas, por vezes resultam do processo de planeamento

das politicas publicas, mas, como ja mencionado, podem ser apenas uma etapa de

244 Nao referenciamos a entrevista para nao tornar possivel a identificagdo da entrevistada em
outras citagdes, uma vez que ha apenas duas mulheres dirigentes dentre as pessoas
entrevistadas. Voltaremos a abordar o assunto “género” no “Capitulo 6”, ao tratar dos principais
temas de direitos humanos segundo os entrevistados.

245 O Brasil € uma Republica Federativa constituida em trés unidades federativas — unido, estados
€ municipios —, nesta ordem de abrangéncia territorial, do maior para o menor. A esse respeito,
ver o artigo 1° da Constituicdo Federal. (ver: Brasil. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Presidéncia da Republica, Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm).

246 Esfera federativa nacional também é chamada de Unido, por se caracterizar pelo conjunto das
unidades federativas do pais, que sdo os estados.
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traducdo do compromisso que o Estado assumiu internacionalmente — nesse caso
ocorrem também por efeito cascata?*’. S&o utilizados para oficializar, por exemplo,

planos e programas de politicas publicas.

Quadro 23 — Hierarquia das normas no Brasil

das internacionais as locais)

Tipo de norma

Autoridades
responsaveis

Processo Legislativo

Tratado
Internacional

Organizagao
Internacional

Discussdes, redagao final e aprovacdo com
assinatura e ratificagdo dos paises participantes.

Elaborada pela Constituinte formada apés a

(bicameral)

Constituigcao Assembleia Nacional | = . -
o ditadura militar com a finalidade de elaborar e
Federal Constituinte o
aprovar a Constituigao, o que se deu em 1988.
Presidéncia da Republica .
Lei Federal e Assembleia Nacional Podem ser de proposta do Executivo, do

Legislativo ou de Iniciativa Popular.

Constituicdes
Estaduais

Governos Estaduais e
Assembleias Estaduais

Foram sendo estabelecidas ou revisadas apods a
Constituicdo Federal, pois devem estar de acordo
com aquela.

Leis Estaduais

Chefe do Executivo
Estadual e Assembleias
Estaduais

Podem ser de proposta do Executivo, do

Legislativo ou de Iniciativa Popular.

Lei Organica do
Municipio

Chefe do  Executivo
Municipal e Céamaras
Municipais

E a lei fundamental de cada municipio, equivalente
a uma Constituicdo, em nivel municipal.

Leis Municipais

Camaras Municipais

Podem ser de proposta do Executivo, do

Legislativo ou de Iniciativa Popular.

Executivo e Legislativo

Sao atos de poder discricionario, para o qual nao

Decreto Federal, Estadual e . ~ A
" ha processo de aprovagao por outros 6rgaos.
Municipal
Sao atos de poder discricionario, para os quais nao
Executivo e Legislativo, | hd processo de aprovagdo por outros 6rgaos;
Portaria Federal, Estadual e | hierarquicamente inferiores aos decretos, podem
Municipal vir regulamenta-los ou cumprir uma fungao

especifica enunciada em norma superior anterior.

Fonte: A autora.

4.6.2. Elementos sobre o orcamento publico no Brasil

Referir-nos-emos ao orgamento publico como ferramenta de gestédo
publica, que, por sua vez, € peca fundamental para o planeamento e a
implementagcao de PPDHs. O orgcamento publico, em sintese, é o planeamento, ao
longo de um periodo, de receitas e gastos de um governo. No Brasil, conforme

previsto no artigo 165 da Constituigao Federal, tem-se trés principais documentos

247 Expusemos, no “Capitulo 2”, o mecanismo denominado sentido cascata.
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legais de planeamento orgamentario — o Plano Plurianual (PPA)?*8, a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO)?*° e a Lei Orgamentaria Anual (LOA)?° — que s&o
estabelecidas nas trés esferas federativas de modo independente, seguindo o
processo legislativo de cada unidade federativa. (Brasil, 1988). Ainda que haja na
prépria Constituicdo Federal definicdes de percentagens orgamentarias para areas
especificas de gasto publico, quem vai adequar o orgamento local a tais normas é
o Legislativo e o Executivo municipais. O Poder Executivo, diante da sua previséo
de receitas das prioridades publicas, estabelece e define tais pegas orcamentarias
e envia para o Legislativo, que verifica sua legalidade formal e também se os
interesses dos cidaddos estdo sendo ali representados. E I6gico que estamos a
falar em termos ideais, sendo que o que ocorre na arena politica das votacdes

orcamentarias n&do sera objeto de investigacéo.

O chamado PPA trata-se de um plano orgamentario para balizar a gestao
publica por quatro anos, sendo sempre elaborado no primeiro ano de um novo
mandato governamental, para vigorar a partir do segundo ano até o primeiro ano
do mandato seguinte. A LDO ¢ anual, e baliza o instrumento mais direto que sera
a LOA. Esta tese utilizou os documentos PPAs e LOAs do periodo investigado para
verificar a presenca dos temas de direitos humanos nos documentos, e nao dos
valores monetarios, o que ensejaria outro tipo de apuragdo. Consideramos que a
presenga do termo direitos humanos em geral, e de outros mais especificos,
colabora para a institucionalizacdo dos direitos humanos no nivel local, pois os
instrumentos de planeamento orgamentario, como dissemos, tém validade legal e

vigéncia (quadrianual ou anual) imposta aos 6rgaos publicos.

248 Passaremos a utilizar também a sigla PPA para designar o Plano Plurianual, termo utilizado no
contexto brasileiro.

249 Passaremos a utilizar também a sigla LDO para designar a Lei de Diretrizes Orgamentarias,
termo utilizado no contexto brasileiro.

250 Passaremos a utilizar também a sigla LOA para designar a Lei Orgcamentaria Anual, termo
utilizado no contexto brasileiro.
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Quadro 24 — Principais pegas orgamentarias no Brasil?5*
Peca
orcamentaria

Funcgao

Pega fundamental de planeamento estratégico governamental, pois
estabelece os programas e as dotagdes orgcamentarias, ocasido em que 0s
nomes desses itens sdo de fundamental importancia para registar e tornar
vinculantes as politicas de direitos humanos.

Plano Plurianual

Lei de Diretrizes A . .
Estabelece parametros de gastos com base nas receitas anuais esperadas.

Orgamentarias ]
Orgamento E o documento que coloca valor as dotagcdes, também espaco de disputa por
Anual recurso para as atividades da area de direitos humanos do governo.

Fonte: A autora.

4.7. OBSERVACOES FINAIS

Neste capitulo, procuramos apresentar em profundidade o percurso
metodoldgico que trilhamos para estabelecer bases conceptuais sobre as quais se
tornasse possivel a analise da criagdo de 6rgaos publicos responsaveis pela
tematica dos direitos humanos na escala das cidades em geral e do estudo de caso
em particular. Com o capitulo, demonstramos nossas opg¢des metodologicas
voltadas ao estabelecimento de critérios para contextualizacio e analise do estudo
de caso, bem como sinalizamos o ambicioso intuito de que tais critérios de analise
possam ser Uteis ndo apenas para o estudo de caso especifico, mas também para
outros estudos relacionados a instituicbes publicas locais voltadas a

implementacédo de PPDHs.

Assim, resta explanado que utilizamos de critérios multidisciplinares para
compor toda nossa base para analise critica do estudo de caso especifico, da area
de direitos humanos da Prefeitura de Sao Paulo; bem como para uso
exemplificativo, no que couber, do estudo de caso para compreensdo da
implementagcdo de politicas publicas especificas de direitos humanos por
instituicées publicas locais também especializadas, que se balizem nas normativas
internacionais para efetivacdo local dos direitos humanos. E é o que se vera

aplicado no capitulo seguinte.

251 As chamadas pegas orgamentarias tém o tramite analogo em cada esfera federativa — unido,
estados e municipios —, e sdo estabelecidas num processo dialégico entre Poderes Executivo e
Legislativo. Existem outras ferramentas de gestao orgamentaria, contudo nos ateremos apenas
a essas duas que sao inicialmente pegas normativas, ou seja, sao leis cujo acesso é publico e
serdo uteis na analise do estudo de caso.
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Mais do que respostas exatas, encontramos discussdes substanciais a
respeito dos direitos humanos no cenario local, das politicas publicas e do papel do
governo local na promogéao de direitos e cidadania. O que se espera alcangar, ao
fim dos préximos dois capitulos, € uma analise pormenorizada que aponte
sucessos e desafios as politicas publicas, a gestao publica e as instituicdes publicas

voltadas aos direitos humanos.
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CAPITULO 5
UMA NARRATIVA INSTITUCIONAL DOS DIREITOS HUMANOS
NA PREFEITURA DE SAO PAULO

Abordagem neo-institucionalista histérica do estudo de caso

[...] the more an institution contributes to the
resolution of collective action dilemmas or the more
gains from exchange it makes possible, the more
robust it will be.252

(Hall & Taylor, 1996: 8)

5.1. INTRODUCAO

Nosso estudo de caso é a capacidade institucional de direitos humanos do
municipio de Sdo Paulo, no Brasil, nomeadamente da area especifica do governo
municipal voltada para PPDHs. Analisamos a capacidade institucional local com
base nas instituicbes publicas de direitos humanos que foram criadas pela
Prefeitura de Sao Paulo, quais sejam: a Comissao Municipal de Direitos Humanos
(CMDH) e a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC).
Concretamente, estudamos a institucionalizacdo do tema de direitos humanos

como pasta de governo na Prefeitura, por meio de referidas Comissao e Secretaria.

Podemos dizer que a cidade de Sao Paulo ja tem uma histéria institucional
de direitos humanos no Poder Executivo. E essa histéria que investigamos para
compreender as nuances estratégicas, taticas e operacionais que levaram a criagao
e a modificagdes nesses orgaos. Ademais, o estudo de caso permite-nos refletir
sobre a implementacao de PPDHs no ambito local e os recursos fundamentais a
gestdo governamental especifica, que significa um passo além da mera
internalizagdo normativo-legal, entrando no que temos denominado por
desenvolvimento da capacidade institucional voltada aos direitos humanos. A
investigacao foi baseada em experiéncias de mudangas institucionais, usualmente

chamadas de reformas administrativas, e suas pretensas (ou efetivas) inovagoes.

252 Tradugéo retirada da versdo do artigo em lingua portuguesa: “[...] quanto mais uma instituicdo
contribui para resolver dilemas relativos a agao coletiva, ou quanto mais ela torna possiveis os
ganhos resultantes de trocas, mais ela sera robusta.” (Hall & Taylor, 2003: 198).
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Este capitulo apresenta uma narrativa analitico-descritiva, sob abordagem
institucionalista histérica, partindo fundamentalmente da analise documental e da
observacao-participante — esta quando trabalhamos na PMSP —, complementadas
por informacgbes das entrevistas realizadas na pesquisa de campo?®3. Procuramos
apresentar o estudo de caso de modo cronolégico e contextual, dividido em quatro
periodos — como explicaremos, avaliando os elementos que constituem a

capacidade institucional da Prefeitura de Sao Paulo voltada aos direitos humanos.

Nossa narrativa, na perspetiva do Institucionalismo Historico, tenta trazer
uma histdria linear, consciente de que nado é exaustiva, nem € a unica histéria
possivel de ser contada. Entretanto, consideramos que esse panorama descritivo
€ importante para a memoaria institucional e o melhor ponto de partida para a analise

discursiva do estudo de caso que se fara no capitulo seguinte.

5.2. CONTEXTUALIZAGAO DO ESTUDO DE CASO

Antes de analisarmos propriamente o estudo de caso, apresentaremos
quatro consideragdes contextuais, duas de ordem mais tedrico-conceptual e duas
de ordem factual, estas relativas ao municipio de Sao Paulo e sua Prefeitura.
Assim, cabem consideragdes sobre o estudo de caso perante o modelo dos 3 Cs
dos direitos humanos e a nossa op¢ao, neste capitulo, pela utilizacdo do Novo
Institucionalismo Histoérico. E quanto a cidade de Sao Paulo, apresentamos dados
estatisticos gerais e breves apontamentos sobre os direitos humanos na PMSP

antes do periodo investigado.

5.2.1. O estudo de caso de acordo com o modelo dos 3 Cs dos direitos humanos
Nosso modelo de analise divide a internalizagao dos direitos humanos — do

nivel internacional ao local — em trés principais etapas, as quais denominamos de

‘os 3 Cs dos direitos humanos”, sendo identificadas como: compromisso,

cumprimento e capacidade institucional.

253 Frisamos que o conteudo das entrevistas da pesquisa de campo é subsidiario neste “Capitulo
5”, sendo central no “Capitulo 6, pelos motivos que a seguir explicamos.
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Tendo em conta a internalizacdo das normas internacionais de direitos
humanos para o ambito doméstico, analisamos detalhadamente as principais
normas de direitos humanos no nivel internacional (“Capitulo 2”). Fizemos uma
analise contextual e exemplificativa, tanto das instituicbes nacionais de direitos
humanos quanto das politicas nacionais de direitos humanos (estas analisadas com
base em documentos de planeamento estratégico nacional e de prestagao de
contas a comunidade internacional), do Brasil e de Portugal (“Capitulo 3”). Assim,
demonstramos elementos da capacidade institucional em ambito nacional, mas,
sobretudo, indicamos um caminho “ideal” percorrido da tradugcdo do compromisso

(commitment) da arena internacional para o cumprimento (compliance) nacional.

Para efeitos de melhor analisarmos a capacidade institucional de direitos
humanos, a subdividimos em trés componentes, que ndo podem ser lidas como
fases necessariamente sucessivas e que, alias muitas vezes, desenvolvem-se
juntas, apresentando como elementos distintos e complementares: a criagao de
instituicdes publicas de direitos humanos; a construcdo do que definimos como
PPDHs; e os recursos fundamentais a gestdo governamental voltada aos direitos
humanos. Estes sdo os elementos primordiais nos quais estruturamos a analise do
estudo de caso, pois estabelecemos que compreender a capacidade institucional
local em direitos humanos € dos principais objetivos desta tese. O “Quadro 25”
(relacionado ao “Quadro 177), a seguir, apresenta como aplicamos o modelo dos 3
Cs dos direitos humanos para analise do nosso estudo de caso: o0 que concluimos

da anadlise nacional e o0 que, a seguir, iremos analisar quanto ao plano local.
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Quadro 25 — Modelo de anadlise dos 3 Cs dos direitos humanos aplicado ao estudo de caso (municipio de Sao Paulo)?%*

continua
Direitos humanos - o estudo de caso, do acordo global a implementagao local

Caracteristicas

Nivel territorial

Atores institucionais

Etapa
Assinatura e
ratificacdo  dos
tratados

internacionais

Demonstrou-se como o Brasil?®® comportou-se nesse
aspeto, participando do debate, assinando e ratificando as
principais normas internacionais de direitos humanos.

Para fins desta tese, essa etapa ndo se aplica no plano local;
ainda que haja acordos internacionais estabelecidos entre
municipios, estes ndo foram objeto desta investigagéo.

Compromisso
(Commitment)

Internalizagéo
Normativa

Por meio da analise das INDHs brasileiras e da politica
nacional de direitos humanos, podemos identificar a
inclusdo do conteudo dos tratados internacionais na ordem
normativa e institucional nacional.

No plano local importa identificar a internalizagdo normativa,
em que medida se estabelecessem os recursos
normativos locais — que baseiam, fundamentalmente, a
nossa abordagem neo-institucionalista historica
(“Capitulo 5”).

O sentido cascata é identificado
no caminho de internalizagao
normativa do compromisso com
os direitos humanos. Por exemplo,
o Brasil participou das agendas de
Paris e Viena sobre direitos
humanos, e a seguir estabeleceu
seu primeiro programa nacional
de direitos humanos e seu
primeiro érgao executivo
especializado, no governo federal.

Compreendemos a criagdo de
uma pasta de direitos humanos na
PMSP como um passo seguinte
na cascata das normas,
adentrando a esfera local, no
maior municipio do pais
(“Capitulo 5” e “Capitulo 6”).

Mencionamos, ao longo da tese em
geral, dos estudos de caso contextuais
(Brasil e Portugal) e do estudo de caso
aprofundado (municipio de Sdo Paulo),
a atuagdo de diversos atores
institucionais.

Entretanto, serda com a analise do
estudo de caso aprofundado que
abordaremos em detalhes o]
comportamento destes atores. Na
perspetiva do que definimos por
relagdes institucionais, que se trata
de um mecanismo comunicacional
que compde a capacidade
institucional e é relevante a analise
discursiva (“Capitulo 6”).

254 Destacamos, em cinzento, no “Quadro 25”, o que sera analisado em termos locais no estudo de caso nos “Capitulos 5 e 6.

255 Tudo que se investigou sobre os 3 Cs dos direitos humanos com relagdo ao Brasil, investigou-se também relativamente a Portugal, resultando em uma
interessante analise comparada. Entretanto, aqui destacamos o Brasil ao falarmos em nivel nacional, pois o objetivo deste quadro é o de contextualizar o
estudo de caso sobre o municipio brasileiro de Sao Paulo.
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(conclusao)

Direitos humanos - o estudo de caso, do acordo global a implementagao local

Etapa

Caracteristicas

Nivel territorial

Atores institucionais

Cumprimento
(Compliance)

No plano nacional, identificamos o relatério brasileiro
apresentado a Revisdao Periddica Universal, do
Conselho de Direitos Humanos, da ONU, como uma
das formas de prestar contas sobre o cumprimento
dos direitos humanos.

Abordaremos o comportamento institucional, no
estudo de caso, quanto a monitorizagdo e a
avaliagao de politicas publicas, identificando como
sdo instrumentos fundamentais para aferir o
cumprimento local dos direitos humanos.

0] Brasil integra 0s
mecanismos internacionais de
afericdo do cumprimento dos
direitos humanos no territorio
nacional.

Do ponto de vista local, do
municipio de S&o Paulo, o
estudo de caso mostrar-nos-a
que a afericao do
cumprimento dos direitos
humanos ainda nd3o ¢é
desenvolvida de modo
sistematico e continuo.

De modo geral, abordamos em
grande parte da tese o
comportamento de atores
institucionais, internacionais e
nacionais, quando ao cumprimento
dos direitos humanos.

As entrevistas com atores
institucionais governamentais,
técnicos e dirigentes, permitem
analise sobre a percecido destes
sobre o cumprimento local dos
direitos humanos.

Arranjos
institucionais
especializados

Vimos que o Brasil criou instituicbes nacionais de direitos
humanos e analisamos seus arranjos institucionais.

Analisaremos os arranjos institucionais em nivel local,
ao tratar do estudo de caso, da PMSP.

Analisamos a politica nacional de direitos humanos, do
Brasil.

Trataremos sobre o surgimento de uma conceg¢do de
politicas publicas local de direitos humanos, por meio da
narrativa histérica institucional do estudo de caso (neste
“Capitulo 5”) e abordaremos os temas prioritarios destas
politicas e a percecdo dos atores entrevistados (“Capitulo
6”).

©
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Gestéo
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por meio de
recursos

fundamentais

A titulo contextual, analisamos o corpus administrativo
institucional das INDHSs brasileiras.

No estudo de caso da PMSP, aprofundamos a analise,
utilizando a maior amplitude de dados coletados.

Analisamos a capacidade
institucional nacional brasileira.

Contudo, considerando que a
implementagcdao de politicas
publicas ocorre em nivel local, a
capacidade institucional de
direitos humanos sera abordada
em profundidade na andlise do
estudo de caso da PMSP.

Abordamos os atores institucionais nas
esferas internacional (global e regional)
e nacional.

Os atores institucionais
governamentais sdo os destacados
por nossa investigagdo, principalmente
no estudo de caso aprofundado. Sejam
técnicos ou dirigentes, sao primordiais o
desenvolvimento local da capacidade

institucional dos direitos humanos e
para construgdo do discurso local de
direitos humanos. Podem ser
analisados, principalmente, nas
perspetivas de integrantes dos
recursos humanos e de
responsaveis pelas relagoes

institucionais.

Fonte: A autora.
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A énfase na capacidade institucional voltada aos direitos humanos que tem
sido dada nesta tese € por considerarmos ser nesse ponto nossa melhor
contribuicdo. Uma vez que o estabelecimento de normas internacionais, e sua
incorporagao a legislagao doméstica como forma de demonstrar compromisso com
os direitos humanos, € uma pratica ja consolidada na politica e significativamente
estudada. Além disso, os organismos internacionais contam, tradicionalmente, com
mecanismos institucionais para os paises darem satisfacdo a comunidade
internacional sobre o cumprimento nacional dos direitos humanos?%, que também
€ matéria comumente explorada por pesquisas cientificas. A capacidade
institucional do governo local — como agente politico importantissimo — nao tem sido
o foco principal das investigagdes tedricas e apenas mais recentemente tornou-se
pauta das Nacgdes Unidas e de outros organismos internacionais, como

demonstrado nos “Capitulos 2 e 3”.

No estudo de caso aprofundado sobre as instituigdes investigadas, a
CMDH e a SMDHC, estabelecemos uma narrativa da historia institucional da area
de direitos humanos da PMSP, de 2002 a 2018, com suporte da corrente neo-
institucionalista histérica e a partir dos arranjos institucionais, do desenvolvimento
das PPDHs enquanto area especifica, e dos recursos fundamentais a gestao
governamental (normativos, materiais, humanos e instrumentais). Desse modo,
enfatizamos que, no “Capitulo 5" e no “Capitulo 6”, estamos a olhar para o estudo
de caso sobretudo com base no terceiro C do nosso modelo de analise. Todavia, a
extensa coleta de dados?” tornou possivel aferir pontos quanto aos demais Cs
(compromisso e cumprimento?®®) do nosso modelo, que, permeiam as discussées

apresentadas neste capitulo e na analise discursiva feita no “Capitulo 6”.

25 Conforme apresentamos no “Capitulo 3”, as instituicdbes do Sistema ONU e dos Sistemas
Regionais, da América e da Europa.

257 Com efeito, os dados coletados (documentais, entrevistas e observagéo-participante), e,
fundamentalmente, a nossa analise a respeito da percecdo dos entrevistados, quanto ao que
consideraram impactos efetivos das politicas publicas de direitos humanos, permitem-nos
analisar, de certo modo, aspetos do compromisso € do cumprimento dos direitos humanos por
meio das instituicbes do estudo de caso.

258 O compromisso e o cumprimento dos direitos humanos também é um tema muito interessante e
importante para a compreensao dos direitos humanos, contudo nao foi o foco principal escolhido
para a nossa investigagao, uma vez que identificamos, como mencionado, que a literatura sobre
as instituigdes publicas de direitos humanos no ambito local ndo tem sido privilegiada, no que
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5.2.2. Breves consideracdes a respeito do municipio de Sao Paulo

Uma vez que, segundo a ONU, no ano de 2008 (ONU News, 2017; UNRIC,
2019), mais da metade da populacao do planeta passou a viver em zona urbana,
achamos também que a cidade de S&ao Paulo, dadas as suas dimensdes territoriais,
populacionais e a sua representatividade do que é vida urbana no Sul Global,
compde uma significativa unidade de analise para nossa tematica. A PMSP foi
escolhida para analise nesta investigagao pela criacdo e desenvolvimento de uma
pasta de direitos humanos dentro de sua estrutura organizacional considerada
inovadora a data da sua implementacgao, seja como Comissao ou, posteriormente

como Secretaria.

A cidade de S&o Paulo é uma megaldpole, uma das maiores cidades do
mundo em termos populacionais, com migrantes de todo Brasil e das mais diversas
localidades do mundo. Também é caracterizada por sua diversidade cultural e
econdmica. Assim, como nao poderia deixar de ser, os problemas sociais da cidade
também carregam essa dimensdo nada pequena, e as questdes de direitos
humanos ganham bastante complexidade em seu territério. Apenas a titulo de
contextualizagdo, o “Quadro 26", a seguir, traz alguns dados estatisticos?®® que

consideramos caracterizadores da cidade de Sao Paulo:

consideramos que a investigacdo dessas instituicbes seria mais valida na perspetiva do
desenvolvimento de sua capacidade institucional do que na analise de resultados e impactos.

259 As informagdes sobre o municipio de Sdo Paulo foram retiradas: do site do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) (ver: IBGE, 2019a); e do site da Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo (PMSP) (ver: PMSP, 2018a).
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Quadro 26 — Informagbes gerais sobre o municipio de Sao Paulo
continua

Municipio de Sao Paulo — dados estatisticos gerais
Dados populacionais (2010):
O municipio de Sao Paulo é o maior do Brasil em termos populacionais, contando com 11.253.503
habitantes?%0, de acordo com o ultimo Censo Demografico, realizado em 2010.
Sua densidade demografica é de 7.398,26 habitantes/km2.

Area da unidade territorial (2018): 1.521,110 km2

Trabalho e Rendimento (dados de anos diferentes):

e Salario médio mensal dos trabalhadores formais no municipio de Sao Paulo: 4.2 salarios
minimos26'. Posicdo dentre todos os municipios do estado de Sdo Paulo?2: 7°. Posicao dentre
todos os municipios do pais?63; 24°, (2017)

e Proporgao de pessoas ocupadas?%* em relagdo a populagao total: 45.8%. Posigao dentre todos
0s municipios do estado de Sao Paulo: 24°. Posi¢cdo dentre todos os municipios do pais: 90°.
(2017)

¢ 31.6% da populagéo do municipio de Sao Paulo vive em domicilios cujo rendimento mensal por
pessoa é de até meio salario minimo. Posigdo dentre todos os municipios do estado de Séao
Paulo: 305°. Posigao dentre todos os municipios do pais: 4372°. (2010)

260 A titulo comparativo, a segunda maior populagdo municipal no Brasil é a da cidade do Rio de
Janeiro, contando com 6.320.446 habitantes no mesmo Censo Demografico, de 2010.

261 O salario minimo mensal no Brasil — R$ 937,00 — durante o ano de 2017, conforme previsao legal
em Decreto n° 8.948, de 29 de dezembro de 2016. (ver: Brasil Decreto n° 8.948, de 29 de
dezembro de 2016. Regulamenta a Lei n° 13.152, de 29 de julho de 2015, que dispde sobre o
valor do salario minimo e a sua politica de valorizagao de longo prazo. Presidéncia da Republica,
Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/decreto/D8948.htm).

262 O Brasil é dividido em 27 areas politico-administrativas (26 estados e o distrito federal). O estado
de Sao Paulo, cuja capital € o municipio de Sdo Paulo, conta com 645 municipios.

263 O Brasil conta com 5570 municipios.

264 De acordo com a metodologia do IBGE (2019b), a populagao ocupada é formada por “[...] aquelas
pessoas que, num determinado periodo de referéncia, trabalharam ou tinham trabalho, mas nao
trabalharam (por exemplo, pessoas em férias)’. Ademais, as pessoas ocupadas sao
classificadas em:

. Empregados — aquelas pessoas que trabalham para um
empregador ou mais, cumprindo uma jornada de trabalho, recebendo em
contrapartida uma remuneragao em dinheiro ou outra forma de pagamento
(moradia, alimentagdo, vestuario etc.). Incluem-se, entre as pessoas
empregadas, aquelas que prestam servigo militar obrigatdrio e os clérigos.
Os empregados sao classificados segundo a existéncia ou ndo de carteira
de trabalho assinada.

. Conta Prépria — aquelas pessoas que exploram uma atividade
econdémica ou exercem uma profissdo ou oficio, sem empregados.

. Empregadores — aquelas pessoas que exploram uma atividade
econdémica ou exercem uma profissao ou oficio, com auxilio de um ou mais
empregados.

. Nao Remunerados - aquelas pessoas que exercem uma
ocupagao econdmica, sem remuneragao, por pelo menos 15 horas na
semana, em ajuda a membro da unidade domiciliar em sua atividade
econdémica, ou em ajuda a instituicdes religiosas, beneficentes ou de
cooperativismo, ou, ainda, como aprendiz ou estagiario. (ver: IBGE,
2019b).
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Quadro 26 — Informagbes gerais sobre o municipio de Sao Paulo
conclusdo

Municipio de Sao Paulo — dados estatisticos gerais

Taxa de escolarizagdo?%® da populagio entre 6 e 14 anos (2010): 96%.

Produto interno bruto per capita (2016): R$57.071,43

indice de Desenvolvimento Humanos Municipal (2010): 0.80526¢

Mortalidade infantil (2017): 11,19 ébitos por mil nascidos vivos. Posi¢éo dentre todos os
municipios do pais: 2986°.

Esgotamento sanitario adequado (2010): 92,6% dos domicilios

Total de funcionarios publicos municipais (2018): 121.295

Estagiarios da Prefeitura Municipal (2018): 6.457

Fonte: Adaptado de IBGE (2019a). Brasil/S&o Paulo/Sé&o Paulo. Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica. Disponivel em https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/sao-paulo/panorama; e PMSP
(2018a). Gestdo de Pessoas — PMSP. Prefeitura do Municipio de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/gestao/servidor/index.php?p=22498.

5.2.3. Os direitos humanos na Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo

Como referimos, na cidade de Sao Paulo, especificamente no Poder
Executivo, podemos dizer que ja ha uma histéria institucional da pasta de direitos
humanos. Nosso foco de interesse nesta investigagdo foram os dois érgéos que
tratam dos direitos humanos de maneira global, que sdo a CMDH e a SMDHC, por
meio dos quais procuramos compreender elementos politicos e técnico-politicos
que compdem a capacidade institucional. Entretanto, consideramos importante
registar que a PMSP ja teve outros 6rgaos relacionados aos direitos humanos.
Anteriormente, existiram 6érgdos como: a Assessoria de Cidadania e Direitos
Humanos?®’; diversos Conselhos de Direitos, como o do Idoso e o da Crianga e do
Adolescente antecedem a criagdo da CMDH e da SMDHC; Coordenadorias da
Mulher e do Negro, que depois vieram a se tornar Secretarias Municipais;
Coordenadoria da Juventude; dentre outros que citamos aqui a titulo exemplificativo
e ndo exaustivo. Alguns desses 6rgaos permanecem, e outros foram extintos. Ha

os que estiveram subordinados ao Gabinete do Prefeito ou a Secretaria de Governo

265 A taxa de escolarizagdo é calculada pela percentagem de alunos matriculados no ciclo em idade
normal de frequéncia pela populagao residente com a idade normal de frequéncia.

266 \/er: UNDP Brasil (2019); e IBGE (2019a).

267 A respeito dessa Assessoria, no governo da Prefeita Luiza Erundina, na década de 1990, ver:
Reinach (2013: 53-54); Delgado (2007: 177); e Pereira (2006: 217).
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Municipal®®®, e outros que, por algum periodo, integraram a chamada Secretaria
Especial?®® de Participagdo e Parceria, que também chegou a ser uma Secretaria
Municipal de Participacdo e Parceria e foi extinta com a criagdo da SMDHC,
deixando a esta parte de sua estrutura organizacional, recursos humanos e
infraestrutura, ou seja, elementos de sua capacidade institucional. E, por fim, ndo
podemos deixar de considerar que outras Secretarias Municipais (como as
Secretarias de areas sociais como Desenvolvimento Social, Desenvolvimento
Urbano, Educacéo, Saude, Verde e Meio Ambiente, Habitagdo, de Politicas para
Pessoas com Deficiéncias, dentre outras) possam ter desenvolvido projetos de
direitos humanos, ou politicas publicas proprias, mas em perspetiva de direitos

humanos, como discutido no “Capitulo 3", por exemplo.

5.2.4. A relevancia de uma abordagem neo-institucionalista historica

Lembrando que o Novo Institucionalismo Histérico considera as instituicoes
oficiais como estruturantes do Estado (Hall & Taylor, 1996; Marques, 1997),
analisamos elementos formais das instituicbes do estudo de caso. Elementos
formais que compdem os recursos fundamentais a capacidade institucional,
conforme sustentado no “Capitulo 3”: normativos, materiais, humanos e

instrumentais.

Consideramos que um programa politico e as politicas publicas ndo sao
definidas exclusivamente pelas instituicdes, mas que estas nos permitem encadear
eventos histdricos com causalidade e que sinalizam a ocorréncia de situacoes
criticas, como pontos significativos de mudangas?’®. Assim, utilizamos as datas de

trocas de governos e de gestores, bem como data de expedi¢cédo e vigéncia das

268 A Secretaria de Governo Municipal equivale a um departamento geral de administracdo da
Prefeitura ligado ao Gabinete do Prefeito. Prefeito € o cargo que no Brasil, ao nivel do municipio,
equivale em Portugal ao Presidente da Camara.

269 As Secretarias Municipais, na PMSP, sdo 6rgaos oficializados por lei, ou seja, passam pelo crivo
do Legislativo Municipal. Enquanto as Secretarias chamadas Especiais sao criadas quase que
de modo provisoério por decreto do Poder Executivo, pelo prefeito, podendo ou ndo se tornarem
Secretarias Municipais posteriormente.

270 Qutro elemento conceptual que emprestamos da corrente histérica é essa concegao de pontos
de viragem como sendo decisivos para mudangas institucionais. Hall e Taylor (1996) utilizam os
termos “critical junctures” e “branching point’, que estéo traduzidos por “situagdes criticas” em
Hall e Taylor (2003).
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normas como informacéao relevante a fim de recompor uma narrativa institucional
com certa cronologia. Nesse sentido, apresentamos o estudo de caso dividido em
quatro periodos subsequentes, com caracteristicas préprias dominantes. Sdo estes

os periodos, como escolhemos denomina-los:
) Criac&o e implementagdo da CMDH (2002 a 2004);
. Consolidagao da CMDH e longo mandato (2005 a 2012);
) Criac&o e implementagdo da SMDHC (2013 a 2016);
. Risco de extinguir e novo arranjo institucional da SMDHC (2017).

Nosso recorte temporal vai de 2002 ao inicio de 2018. A investigagcéo
inicialmente dar-se-ia desde a criagdo da CMDH, em 2002%7', até a criagcdo e
implementagcao da SMDHC, em 2013. Contudo, houve um facto relevante no final
de 2016, que nos fez ampliar o horizonte temporal do estudo de caso. O facto foi
que o novo prefeito eleito do municipio de Sao Paulo, Jodao Doria Junior, do Partido
da Social Democracia Brasileira (PSDB)?"2, que tomaria posse em janeiro de 2017,
cogitou extinguir a SMDHC?73, Ent&o, optamos por estender o periodo investigado
até o inicio do ano de 2018, quando se deu nossa pesquisa de campo. Entretanto,
a SMDHC nao foi extinta e nds pudemos entrevistar até mesmo as duas primeiras

Secretarias da pasta do novo governo.

A fim de termos a melhor linearidade possivel para compor o estudo de
caso do ponto de vista oficial, balizamo-nos, como dissemos, em documentos
oficiais e normativos?’# (locais), que instituiram e modificaram as instituicdes e as

politicas publicas investigadas. O “Quadro 27”7 sumariza as principais mudangas

271 Utilizamos 2002 como referéncia por ser o ano em que a CMDH comecou a funcionar.

212 Passaremos a utilizar também a sigla PSDB para designar o Partido da Social Democracia
Brasileira.

273 Matéria jornalistica publicada no jornal O Estado de S&o Paulo, em 27 de outubro de 2016. (ver:
Ferraz & Venceslau, 2016).

214 Neste capitulo, utilizamos a legislagao local para fundamentar a analise do estudo de caso. Os
arranjos institucionais, as politicas publicas e até mesmo os recursos fundamentais a gestéao
governamental, na maior parte das vezes, sdo estabelecidos em lei ou decreto, no ambito
municipal. Assim, ndo cabe colocar os recursos normativos locais como elemento isolado para
analise — uma vez que o contexto do presente capitulo € de estabelecer uma narrativa
institucional dos direitos humanos na PMSP, por meio de uma abordagem neo-institucionalista
histérica.
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institucionais no periodo do estudo de caso, apresentando os 6rgaos de direitos
humanos do municipio, os atos normativos que os institucionalizaram, seus
dirigentes (presidente e secretario/a de direitos humanos), bem como prefeito/a e a

qual partido estes filiavam-se a época:
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Quadro 27 — Histérico de 6rgdos de direitos humanos na Prefeitura de Sdo Paulo (2002-2017)275

—— Normativa e Responsavel . .
Orgao data de criagéo institucional?®’® Prefeita ou Prefeito
Nome Periodo Nome Partido Mandato
L - Arts. 237 e 238 - Partido dos
,\C,I?J'r:'cslzz‘l’ da LOM?”? nelio | 2002-2004 '\S"jgfiy Trabalhadores — | 5004
de -Lein®13.292, de PT
Direitos 14/1/2002 José Partido da Social
Humanos | - Decreto  n° Serra Democracia 2005
(CMDH) | 42:380, de 2005-2008 Brasileira — PSDB
11/9/2002 Democratas — | 2005-
José DEM 2008
Eecret.arlo - Lein® 14.879, de | Gregori . Democratas -
special 279 Gilberto
de 71172009 Kassab | DEM | 2000-
Direitos - Decreto n° 2009-2012 Partido N Social 2012
Humanos 50.379, de Democratico —
(SEDH)?® 14/1/2009 PSD
- Janeiro de 2013
Rogério o
Softili a janeiro de
- Decreto n° 2015
53.685, de Fevereiro de Partido dos
111/2013 gg“ﬁgdo 2015 a abril de Ei;“;;f Trabalhadores — gg}g'
Secretaria | -Lein®15.764,de | °YP"Y | 2016 PT
Municipal | 27/5/2013 Felipe Abril de 2016 a
de de dezembro de
Direitos Paula 2016
Humanos | - Decreto n° | Patricia | Janeiro de 2017
e 57.576, de | Bezerra | a maio de 2017
Cidadania | 1°/01/2017
(SMDHC) | - Decreto n° A partir de junho | Jodo Partido da Social 2017-
58.079, de Eloisa de 2017 até o | Doria Democracia 2018
24/01/2018 Arruda encerramento Junior Brasileira — PSDB
- Decreto n° desta
58.123, de investigacéo
08/03/2018

Fonte: A autora.

275 Em que pese as questdoes de género e raga ndo serem objeto desta investigagéo, sdo temas
intersecionais que integram os direitos humanos, e, por isso, achamos importante atentar para o
que o quadro demonstra a esse respeito. Podemos verificar que: dos 7 (sete) dirigentes que a
area de direitos humanos da PMSP teve no periodo estudado, apenas 2 (duas) sdo mulheres;
dentre os 6 (seis) prefeitos, apenas 1 (uma) é mulher. Também verificamos que, de todas as
autoridades citadas, ou seja, 13 (ireze) pessoas, nenhuma é negra.

276 Na pesquisa de campo, pudemos entrevistar todos os presidentes e secretario/as da area de
direitos humanos.

277 LOM ¢é a sigla usual para Lei Organica do Municipio. Os artigos 237 e 238 foram acrescentados

pela Emenda 21/2001, que transcrevemos a seguir:
Capitulo VI — Da defesa dos direitos humanos
Art. 237 — E dever do Municipio de S&o Paulo apoiar e incentivar a defesa

e a promogao dos Direitos Humanos,

constitucionais, tratados e convengdes internacionais.
Art. 238 — Fica criada a Comissao Municipal de Direitos Humanos, 6rgéao
normativo, deliberativo e fiscalizador, com estrutura colegiada, composto
por representantes do poder publico e da sociedade civil, que devera
definir, apoiar e promover os mecanismos necessarios a implementacao
da politica de direitos humanos na cidade de Sao Paulo, segundo lei que
definira suas atribuicdes e composigao.
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Como podemos verificar, o “Quadro 27” apresenta 15 anos de uma histéria
institucional que estivemos a investigar. Nao € um curto periodo, e, apesar de ser
um periodo recente, a histéria institucional dos direitos humanos no mundo sofreu
diversos incrementos, com marcos importantes como os 70 anos da Declaracao
Universal (completados em 2018), o estabelecimento dos ODMs (em 2000) e dos
ODSs (em 2015) e a substituicdo da Comissao de Direitos Humanos, da ONU, pelo
Conselho de Direitos Humanos (em 2006). Nesse periodo, o Brasil também passou
por mudangas governamentais consideraveis, com a ascensao e a queda de um
partido de esquerda a Presidéncia da Republica, no qual pareceu consolidar
instituicdes de direitos humanos a nivel federal — como pudemos ver no “Capitulo
3" —, mas nada esta garantido e a reflexdo sobre mudancgas institucionais em
direitos humanos mostra-se fundamental para evitar retrocessos, ou, no minimo,

para remedia-los quando constatados.

A seguir, analisamos cada um dos quatro periodos em que subdividimos a
historia institucional de direitos humanos da PMSP, e ao fim da apresentacao de
cada periodo fazemos um quadro sintese com suas principais caracteristicas
relacionado aos componentes da capacidade institucional, seguindo a grelha

interpretativa prépria (“Quadro 18”) apresentada no “Capitulo 4”.

5.3. CRIACAO E PRIMEIRA GESTAO DA COMISSAO MUNICIPAL DE DIREITOS
HUMANGOS (2002 A 2004)

A CMDH foi criada formalmente em maio de 2001, por emenda a lei

organica municipal?®’; em janeiro de 2002 teve sua estrutura definida por lei

(ver: Sdo Paulo. Emenda a Lei Orgéanica n°® 21, de 10 de maio de 2001. Acrescenta o Capitulo
VI e artigos 237 e 238 a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, e da outras providéncias. Diario
Oficial do Municipio de Sao Paulo, 24 de maio de 2001, p. 46. Camara Municipal de Sao Paulo.
Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/emenda-21-2001).

278 Foi criado apenas o cargo de Secretario Especial de Direitos Humanos, mantendo a estrutura
executiva da CMDH como érgao municipal na area tematica.

279 Essa lei retira a previsdo de apenas uma recondugdo de mandato para os cargos de presidente,
vice-presidente e secretario adjunto da CMDH e cria trés cargos de Secretario Especial, que
depois teriam suas funcdes definidas por decreto — que entado instituiria as incumbéncias de
Secretario Especial de Direitos Humanos.

280 \Ver: Sao Paulo. Emenda a Lei Orgénica n° 21, de 10 de maio de 2001. Acrescenta o Capitulo VI
e artigos 237 e 238 a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, e da outras providéncias. Diario
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municipal?®'; entretanto, apenas em setembro de 2002, com a edi¢cao de um decreto

municipal®®?, foi devidamente instalada, conforme reconhece em seu primeiro
relatério oficial (CMDH, 2004: 25):

A Prefeitura do Municipio de S&do Paulo, preocupada em proteger a
populagao vitima de violagdes de seus direitos fundamentais, instalou a
Comissao Municipal de Direitos Humanos em 11 de setembro de 2002,
quando, indicados pela Prefeita Marta Suplicy, tomaram posse como
Presidente e vice-Presidente da CMDH defensores de Direitos Humanos
entre 0s mais respeitados do pais, respectivamente, Hélio Bicudo e
Margarida Genevois.

Esses recursos normativos instituidos nessa ordem cronoldgica e dotados

de um caracter mais genérico na emenda, passando por um certo conteudo

programatico na lei e entrando em um nivel de regimento interno no decreto (o que

nos recorda, como exposto no “Capitulo 2”, o sentido cascata das normas, e

também os niveis politicos das ideias para a corrente discursiva).

A época era prefeita Marta Suplicy e vice-prefeito Hélio Bicudo, ambos

filiados ao Partido dos Trabalhadores (PT)?3. A CMDH foi instituida ligada

diretamente ao gabinete da Prefeita?®, e o vice-prefeito?8® foi nomeado seu primeiro
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Oficial do Municipio de Sao Paulo, 24 de maio de 2001, p. 46. Camara Municipal de Sdo Paulo.
Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacac/emenda-21-2001.

Ver: Sdo Paulo. Emenda a Lei Orgéanica n° 21, de 10 de maio de 2001. Acrescenta o Capitulo VI
e artigos 237 e 238 a Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, e da outras providéncias. Diario
Oficial do Municipio de Sao Paulo, 24 de maio de 2001, p. 46. Camara Municipal de Sao Paulo.
Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacac/emenda-21-2001.

Ver: Sao Paulo. Decreto n°® 42.380, de 11 de setembro de 2002. Aprova o Regimento Interno da
Comissédo Municipal de Direitos Humanos. Diario Oficial do Municipio de Sao Paulo, 12 de
setembro de 2002, p. 1. Céamara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-42380.

Passaremos a utilizar também a sigla PT para designar o Partido dos Trabalhadores, no Brasil.

A vinculagdo da CMDH ao gabinete da Prefeita se da por meio do corpus administrativo da
chamada Secretaria de Governo Municipal e esta formalizada pelo art. 2° da lei municipal n°
13.292, de 14 de janeiro de 2002. (ver: Sdo Paulo. Lei n® 13.292, de 14 de janeiro de 2002.
Institui, no Municipio de Sao Paulo, a Comissdo Municipal de Direitos Humanos, criada pelo
artigo 238 da Lei Organica do Municipio de Sao Paulo, e da outras providencias. Diario Oficial
do Municipio de Sao Paulo, 15 de janeiro de 2002, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo.
Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-13292).

Hélio Bicudo nasceu em 1922, foi bacharel em Direito pela Universidade de Sdo Paulo (USP),
foi integrante da carreira do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, ocupou cargos de
indicacao politica nos governos do Estado de S&o Paulo e federal, trabalhou para empresas
privadas, foi filiado ao PT e ocupou cargos eletivos como vice-prefeito do municipio de Sao Paulo
e deputado federal, também presidiu a Comissao Interamericana de Direitos Humanos e fundou
a Fundacgao Interamericana de Defesa de Direitos Humanos. Sua aproximagao como ator publico
na defesa dos direitos humanos deu-se: apds conduzir investigagdo sobre o chamado
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presidente. O presidente da CMDH, conforme a previséo legal?®, teria mandato de
2 anos, com possivel reconduc¢do por igual periodo, o que na pratica igualava o
mandato de 4 anos que tem um prefeito.

A principal missdo da CMDH relaciona-se a “promocado dos direitos
humanos e de seu efetivo respeito por parte dos Poderes Publicos, dos servigos de
relevancia publica e dos particulares™®’, e a segunda parte, em especial, denota a
importancia que seria dada a apuragao de violagdes de direitos humanos ocorridas
no municipio, principalmente quando perpetrada por agentes publicos, como se
verifica no relatério de atividades da CMDH, dos anos 2002 a 2004 (CMDH, 2004).

Conforme a legislagéo citada, as principais atribuicdes da CMDH s&02:

o Recomendar medidas de prevencao e reparacdo as violagdes de

direitos humanos, seguindo a devida apuragao e sangao;

o Receber representacdées e denuncias a respeito de violacbes de

direitos humanos no dmbito municipal,

o Recomendar, também no ambito municipal, medidas para instituicoes
publicas ou privadas, para protecdo dos direitos humanos, estabelecendo prazo

para cumprimento ou para justificativa da impossibilidade de atendimento;

o Habilitar-se em processos judiciais, seguido devido processo legal,

em modalidades como litisconsorte ou assistente de acusacao, por exemplo;

“Esquadrao da Morte”, que teria sido um grupo parapolicial que cometia crimes, entre os quais
assassinatos, no periodo da Ditadura Militar no Brasil; e também pela proximidade politica com
a Igreja Catdlica, com atuagdo na chamada Comissao de Justica e Paz, no Estado de Sao Paulo,
no periodo de transicdo democratica pelo qual passou o pais. Na historia recente do Brasil, ja
desfiliado do PT, foi um dos autores do pedido de impeachment de Dilma Rousseff. Faleceu em
2018, poucos meses apos O entrevistarmos para a pesquisa de campo para esta tese.
Verificamos informacdes biograficas disponiveis em: FGV-CPDOC (2019b); e Jornal da USP
(2018).

286 \fer: Sao Paulo. Lei n° 13.292, de 14 de janeiro de 2002. Institui, no Municipio de Sao Paulo, a
Comiss&o Municipal de Direitos Humanos, criada pelo artigo 238 da Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo, e da outras providencias. Diario Oficial do Municipio de S&o Paulo, 15 de janeiro
de 2002, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-13292.

287 Ibid.

288 Seguimos a ordem numeérica dos incisos do art. 4°, da referida lei municipal n® 13.292, de 14 de
janeiro de 2002. (ver: Ibid.).
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o Articular-se com orgaos nas trés esferas federativas para protecao e

defesa dos direitos humanos;

o Manter intercambio e cooperacdo com entidades nacionais e

internacionais que tenham como fim a protecéo dos direitos humanos;

o Participar, quando solicitado, na elaboracao de relatérios do estado
de S&o Paulo e do Brasil sobre as condi¢des dos direitos humanos para organismos

internacionais;

. Opinar sobre atos normativos, administrativos ou legislativos, de
interesse da politica municipal de direitos humanos, e elaborar propostas

normativas em mateéria de sua competéncia;

o Realizar estudos e pesquisas, bem como divulgar amplamente a

importancia do respeito aos direitos humanos;

o Recomendar matéria de direitos humanos nos cursos de formacéo da

Guarda Civil e outros érgdos do municipio;

o Declarar sob sua protecdo entidades ou pessoas ameacadas, €

conclamar autoridades competentes para fazer valer tal protecao;

o Dar prioridade as areas do municipio em que tenha constatada maior
ocorréncia de violacbes de direitos humanos, podendo para tanto instalar

representagcdes da Comiss&o nas regides;

o Recomendar para governos das trés esferas federativas, seguido o
devido processo legal, que retire de seu quadro recursos humanos funcionarios

civis ou militares responsaveis por violagdes de direitos humanos;

o Apurar a responsabilidade do n&o cumprimento de deveres

constitucionais relativos aos direitos humanos pelos 6rgaos do Poder Publico;

o Realizar diligéncias para apuracao de violagdes de direitos humanos

e recomendar sancodes cabiveis;

o Fiscalizar estabelecimentos prisionais e outros locais de detencéo e
reclusdo em que pessoas estejam sob custddia do Estado, para assegurar os

direitos humanos dessas pessoas, especialmente evitando a tortura;
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. Representar para os diversos 6rgéos publicos que atuam no nivel do
municipio para garantia da protecdo aos direitos humanos (nesse inciso sao

listados os mais diversos 6rgaos); e

o Impetrar habeas corpus, que no Brasil € direito de qualquer cidadao
ou entidade, mas que ao legislador importou deixar registado essa atribuicdo da
CMDH.

Essas atribuigcbes legais caracterizam a CMDH como tendo fungdes
consultivas e investigativas, uma vez que fiscaliza e apura se ha violagdes de
direitos humanos, bem como recomenda, opina e participa na elaboracdo de

relatérios, dentre outras formas de atuacgao.

O organograma institucional (“Figura 13”), apresentado no / Relatério da
Comisséo Municipal de Direitos Humanos de S&o Paulo (2002-2004) (CMDH, 2004:
119), indica como foi concebida sua estrutura e implementada nos primeiros anos

de sua existéncia:
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Figura 13 — Organograma da CMDH (2002-2004)

COMISSAO MUNICIPAL DE GABINETE DA PREFEITA
DIREITOS HUMANOS
|
PRESIDENTE
| | 1
VICE-PRESIDENTE MEMBROS NATOS MEMEROS ELEITOS
ELPRESENTANTE DO CONSELHO
OUVIDOR DO MUNICIPIO = ENTADUAL DE DIREITOS HUMANGS
EEFRESENTANTE DA COMISSAO DF DIE
SECRETARIO DE NEGOCIOS — ™1 Bosaos by :w MBL H‘\IN.I\I ATIVA
JURIDICOS
SECRETARIA EXECUTIVA
KEPESSENTANTE DA DEFESA DOS DK
PRESIDENTE DA SECCIONAL DA [ - DOS PORTADORES DE DEFICIENCIA
OAB DE SAO PAULO
REPRESENTANTE DOS DI DAS MINORIAS
PRESIDENTE DO SINDICATO DOS ™ SEALALS
JORNALISTAS .
REPRESENTANTE DO COMEATE AO
REPRESENTANTE DA COH DA ™ ALISMO
CAMARA MUNICIPAL I~
REFRESENTANTE DA DEFESA DOS
m DIREITOS DOS NEGROS
| - REFRENENTANTE DA DEFESA DOS
ASSESSORIA JURIDICA NUCLEO SOCIAL
| REFRESENTANTE DA DEFESA DOS
) T S
] | P ———
POLITICAS PUBLICAS | REFRESENTANTE DA DEFESA DOS
MELITOS DO [poses
2 REFRESENTANTE DA DEFESA DOS
ESTAGIARIO 1 JMREIIOS DOS INDIGENAS.

Fonte: CMDH (2004). | Relatério da Comiss&o Municipal de Direitos Humanos de S&o Paulo (2002-
2004). Sao Paulo: Comissado Municipal de Direitos Humanos/Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo:
119. Disponivel em http://www.dhnet.org.br/dados/manuais/dh/br/sp/1_relatorio_sp_cmdh.pdf.

Conforme se verifica na legislagéo supracitada e na “Figura 13", a CMDH
constitui-se por uma comissdo com membros natos e membros eleitos?®® e um
corpo técnico-administrativo®®®, este ultimo composto por um/a Secretario/a

Executivo/a?®', uma assessoria juridica®®?> e uma assessoria técnica?®®. Essa

289 \er: Sao0 Paulo. Lei n°® 13.292, de 14 de janeiro de 2002. Institui, no Municipio de Sao Paulo, a
Comissao Municipal de Direitos Humanos, criada pelo artigo 238 da Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo, e da outras providencias. Diario Oficial do Municipio de S&o Paulo, 15 de janeiro
de 2002, p. 1. Camara Municipal de Séao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-13292.

290 Ver: Sao Paulo. Decreto n® 42.380, de 11 de setembro de 2002. Aprova o Regimento Interno da
Comissdo Municipal de Direitos Humanos. Diario Oficial do Municipio de Sao Paulo, 12 de
setembro de 2002, p. 1. Cémara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-42380.

21 |bid.
292 |bid.
293 |Ibid.
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estrutura organizacional se define como hibrida, pois conjuga um 6rgéo colegiado

e uma incipiente estrutura departamental.

Em detrimento de ter sido constituida como um 6érgéo colegiado, os
membros da CMDH reuniram-se pouco?®* nesse primeiro periodo analisado, que
se encerra em dezembro de 2004 com o fim do mandato da prefeita Marta Suplicy
e da gestao de Hélio Bicudo como presidente da CMDH. Verifica-se no | Relatério
da Comissdo Municipal de Direitos Humanos de S&o Paulo (2002-2004) (CMDH,
2004) que suas principais formas de atuagdo se davam com visitas de fiscalizagéo
a estabelecimentos prisionais e apuragao de casos de violéncia policial (e outros

agentes estatais ligados a segurancga publica).

Os casos eram divididos, conforme aponta o relatério, em “orientacao”,
“‘intervencéo partilhada” e “casos em acompanhamento”. Havia maior demanda por
assisténcia judiciaria, pois ndo existia Defensoria Publica?®® no Estado de Sao
Paulo a época. O foco em casos de violéncia policial e 6rgaos de seguranga publica
do estado demonstra certa coeréncia com o histérico de atuagao do seu presidente
em relac&o aos direitos humanos. Nesse sentido, observa-se uma tendéncia a focar
em casos emblematicos, que poderiam ser encaminhados para a CIDH, como o
caso apresentado a seguir, retirado do ja referido relatério oficial do periodo
(CMDH, 2004: 65-66):

294 Por priorizagdo desta investigagdo ndo consultamos atas das reunides do colegiado da CMDH.
Contudo, acrescentamos que, segundo Rombach & Ortiz (2013: 17,18) foram realizadas quatro
reunides no periodo. No relatério oficial (CMDH, 2014: 26) € mencionada apenas uma reuniao:

No dia 02 de dezembro do ano de 2003, conforme estabelecido no edital,
o Presidente da Comissdo Municipal de Direitos Humanos, Hélio Bicudo,
convocou os Membros Natos da CMDH para a reunido de escolha dos
Membros Eleitos da CMDH.

De onde se depreende que a prépria formagao do érgao colegiado foi morosa, visto que mais de
um ano decorreu entre a criacdo formal da CMDH e a data desta reunido para escolha de
membros.

295 Defensoria Publica é o 6rgéo no Brasil que faz a assisténcia juridica gratuita as pessoas que nao
tém condigbes econdmicas para contratar advogados. O érgao nao havia sido criado ainda no
Estado de Sao Paulo e sua fungao era exercida por convénio entre a Procuradoria de Assisténcia
Judiciaria do Estado e a Ordem dos Advogados, mas nao era suficiente para a demanda, o que
claramente influenciava a busca de servigo de assisténcia juridica na CMDH.
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Caso “Castelinho” — Grupo de Repreensao e Analise dos Delitos de
Intolerancia (GRADI)2%¢

Em 05 de margo de 2002, uma operacédo da policia militar na estrada
conhecida como “Castelinho”, préxima a cidade de Sorocaba, 12
integrantes, supostos criminosos pertencentes ao Primeiro Comando da
Capital (PCC), foram executados. Enganados pelos presos informantes
da existéncia de um avido pagador com malotes contendo 28 milhdes de
reais que chegaria no aeroporto de Sorocaba, estavam a caminho para
efetuar o assalto quando foram surpreendidos pela policia militar que
armou um cerco com aproximadamente 100 policiais. Sem testemunhas
presenciais que pudessem questionar a versao oficial da policia, segundo
a denuncia dos presos infilirados, que assistiram toda a operagéo, iniciou-
se o tiroteio em suposto revide a resisténcia do grupo que viajava em um
onibus. Foram disparados mais de 700 tiros, e um policial foi ferido “de
raspao”. Esse evento determinou o pedido, pelos denunciantes, de
medidas cautelares na Comissao Interamericana de Direitos Humanos,
com objetivo de garantir a vida dos quatro presos utilizados para infiltragcao
e eliminagéo dos criminosos.

Alguns juristas encaminharam representacao ao Ministério Publico e ao
Tribunal de Justi¢ca do Estado de Sao Paulo baseada em um dossié acerca
dessas atividades do GRADI que gerou dois processos de investigagao.
O primeiro ao encargo do Tribunal de Justica para apurar a
responsabilidade das autoridades do poder executivo e judiciario,
garantindo o foro especial, conforme esta determinado na Constituicdo
Federal de 1988. O Tribunal de Justica afastou os Juizes envolvidos. O
inquérito, até o momento, ndo determinou nenhum resultado sobre a
apuragao dos fatos e corre em segredo de justica. Além disso, um dos
juizes acusados retornou as suas atividades como magistrado.

O segundo inquérito, sob a responsabilidade do Ministério Publico de Itd,
apura o envolvimento dos policiais militares. Em dezembro de 2003 o
Ministério Publico ofereceu a denuncia do caso e o Juiz responsavel
aceitou processar os réus, ou seja, os policiais militares que participaram
da agao conjuntamente com os dois membros do PCC detidos, envolvidos
na operacao. Em virtude da ameaca dos policiais aos detentos, estes, em
audiéncia, alegaram que os policiais agiram em legitima defesa.

O Dr. Helio Bicudo enviou um pedido de medidas cautelares a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, em 15 de agosto de 2002, a favor
dos detentos, tendo em vista que corriam risco de vida em virtude do
envolvimento nas agdes do GRADI. A Comissao Interamericana entendeu
que os detentos, apds serem transferidos, voltaram a ter suas vidas
salvaguardadas.

Em 25 de fevereiro de 2003 a CMDH ofereceu denuncia do caso a
Comissao Interamericana e vem atualizando as informagbes enquanto
aguarda a admissao do caso.

Outro caso, que pode ser citado, a titulo exemplificativo das tematicas de
direitos humanos que eram focadas pela CMDH, é que em uma das visitas a

296 Mantivemos o destaque (negrito) do texto original, que é dado ao titulo do caso emblematico.
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Fundacao Estadual para o Bem-Estar do Menor?®’ foi constatada tortura praticada

contra adolescentes detidos sob custddia do Estado (CMDH, 2004: 47-64 passim).

A despeito de todas as referidas atribuigbes, a legislacdo n&o previa
recursos humanos e orgcamentarios proprios para a CMDH. Quanto aos recursos
humanos, é facultado a CMDH “[...] solicitar servidores publicos municipais para ter
exercicio na Secretaria Executiva ou para, por tempo determinado, prestar servigo
junto as Comissbes Especiais.”?%8, e menciona-se que cabe ao Presidente da
CMDH indicar dentre os funcionarios publicos municipais um para exercer a fungcao
de Secretario/a Executivo/a da Comissd0?®°. Quanto aos recursos orgamentarios,
a lei’® define que as despesas correriam por conta do gabinete da prefeita e que
seriam admitidas “[...] contribuicdes de qualquer natureza, provenientes de
entidades publicas ou privadas, nacionais ou internacionais.”".
Consequentemente, outros recursos materiais também estao ligados a cessao de

outros 6rgaos da Prefeitura3®?,

297 Orgéo do estado de Sao Paulo, conhecido pela sigla FEBEM, que atualmente é denominado
Fundacdo Centro de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente, ou Fundacdo CASA/SP,
responsavel pela internacao de menores de idade que cometeram atos infracionais.

298 \Ver: Sao Paulo. Lei n® 13.292, de 14 de janeiro de 2002. Institui, no Municipio de Sao Paulo, a
Comissao Municipal de Direitos Humanos, criada pelo artigo 238 da Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo, e da outras providencias. Diario Oficial do Municipio de S&o Paulo, 15 de janeiro
de 2002, p. 1. Camara  Municipal de  Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-13292.

299 Ver: Sao Paulo. Decreto n® 42.380, de 11 de setembro de 2002. Aprova o Regimento Interno da
Comissdo Municipal de Direitos Humanos. Diario Oficial do Municipio de Sao Paulo, 12 de
setembro de 2002, p. 1. Cémara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-42380.

300 Op. cit.
301 Ibid,

302 A respeito dos recursos infraestruturais, informaticos e tecnolégicos, gostariamos de relatar que,
no periodo seguinte a este, trabalhamos na CMDH, que ficava sediada em um prédio que era da
Secretaria de Negécios Juridicos, da PMSP. Os computadores utilizados eram em parte
patriménio dessa Secretaria e outra parte da Secretaria de Governo Municipal, a rede de
informatica (para os computadores trabalharem interligados) ficava sob manutengcdo da
Secretaria de Negodcios Juridicos, o que parecia sempre ser um “favor” e nao uma
responsabilidade de tal secretaria. Corrobora com esta explanagao, a percegao de um técnico
entrevistado que trabalhava desde a criagdo da CMDH:

Ta lotado num prédio que era da Secretaria de Negdcios Juridicos, o
suporte do Negécios Juridicos nao, inicialmente, até ajudava a gente, mas
ai houve aquele embate entre Secretarias e eles falaram “ndo vou por
mais a mao”. E para agilizar o processo, diante de uma série de factores,
por exemplo, a PRODAM nao dava mais suporte. Ai eu acabava tapando
esses buracos, tampando o sol com a peneira, as vezes. E, entéo, ai que
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Quanto ao que denominamos recursos instrumentais3®3, identificamos que
estes tiveram pesos distintos nesse primeiro periodo abordado da CMDH. A
Comissao, dentre suas atividades, promovia e era parceira em realizacdo de
eventos, principalmente na area de educacéo e direitos humanos, mas a formagao
nao foi feita de forma ordenada. O relatério elenca uma série de eventos com
caracter formativo e de divulgagao, ou seja, promovendo a comunicagao externa
sobre os direitos humanos e sobre a propria Comissdo recém-criada (CMDH,
2004). Nao houve mengéo, nos documentos analisados e nas entrevistas com o
dirigente e os técnicos que trabalhavam a época, quanto a monitorizagdo e a
avaliacao voltada aos direitos humanos em geral ou as PPDHs em especifico, até
porque nesse momento ainda nao se utilizava o termo, e a CMDH nao atuava com

caracter executivo.

Assim, pelo que podemos verificar nos referidos instrumentos legais, no
relatério de atividades do primeiro mandato da CMDH e nas entrevistas realizadas
com atores que fizeram parte da CMDH a época, a Comissao constituiu-se com

duas principais dindmicas institucionais:

. Participagao ou realizagdo de eventos variados sobre a tematica dos
direitos humanos; e

. Atuacdo em casos de violagbes de direitos humanos, originados por
denuncias diretamente dos cidadaos ou resultantes das diligéncias de fiscalizagédo
por iniciativa propria da CMDH.

O “Quadro 287, a seguir, apresenta uma sintese da capacidade institucional
local de direitos humanos da Prefeitura de Sdo Paulo, no periodo de 2002 a 2004,
desde a criagado da Comissao Municipal de Direitos Humanos até o fim do mandato
do seu primeiro presidente:

tinha uma sobrecarga, né?! (Entrevista T4, entrevista pessoal, abril 13,
2018)

303 Voltaremos a abordar os recursos instrumentais no “Capitulo 6”, principalmente quanto a
comunicagao e as relagdes institucionais, por se constituirem de caracteristicas mais dinamicas,
cuja compreensao segundo a abordagem discursiva se mostra mais completa.
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Quadro 28 — Sintese da capacidade institucional de direitos humanos da Prefeitura de Sdo Paulo
(2002-2004)

—[ Arranjo institucional voltado para direitos humanos }

Estrutura organizacional: hibrida, com caracteristicas de departamento e, ao
mesmo tempo, constituida como um érgao colegiado.

Func¢ao institucional: primordialmente consultiva e investigativa.

Formas de atuagao: apuragcdo de casos de violagdes de direitos humanos
(enfoque em casos emblematicos), fiscalizagdo de estabelecimentos prisionais,
realizacao e participagdo em eventos sobre direitos humanos e poucas reuniées
do colegiado.

4[ Politicas publicas de direitos humanos

J

Neste periodo ainda nao se fala em politicas publicas de direitos humanos.

direitos humanos

N
| Recursos fundamentais a gestdo governamental de

J/

Recursos normativos: instituida por emenda a LOM e regulamentada por lei e
decreto municipais.

Recursos materiais: dependente de outros 6rgaos municipais
Recursos humanos: dependente de outros 6rgdos municipais

Recursos instrumentais: promove eventos que servem como formagado e
comunicacao externa, mas nao de forma sistematica. Monitorizacdo e avaliagao
ainda nao sao identificados.

Fonte: A autora.

5.4. CONSOLIDACAO DA COMISSAO MUNICIPAL DE DIREITOS HUMANOS E
LONGO MANDATO (2005 A 2012)

Em 2005, José Serra, novo prefeito de Sdo Paulo pelo PSDB, nomeia José
Gregori®* para presidir a CMDH. Este foi mantido no cargo até dezembro de

2012305, Pode-se dividir a gestdo de Gregori em dois periodos: de 2005 a 2008,

304 José Gregori nasceu em 1930, fez parte do movimento estudantil secundarista e universitario, é
bacharel em Direito pela Universidade de Sao Paulo, tendo sido advogado na iniciativa privada,
defendeu presos politicos durante a ditadura militar no Brasil. Filiado ao Partido do Movimento
Democratico Brasileiro (MDB) e, posteriormente, ao PSDB, foi deputado estadual em Sao Paulo
e ocupou diversos cargos de indicacdo politica nos governos federal e estadual, antes de integrar
0 governo municipal. Foi ativo na Comisséo Justica e Paz junto a Igreja Catdlica no periodo de
transicdo democratica no Brasil. Foi Secretario Nacional de Direitos Humanos e Ministro da
Justica do Governo Fernando Henrique Cardoso, e depois foi embaixador do Brasil em Portugal.
Pudemos entrevista-lo na pesquisa de campo para esta tese e também verificamos informacdes
biograficas disponiveis em: FGV-CPDOC (2019c).

305 E comum a troca de secretarios quando ha troca de prefeitos, contudo, em 2006, José Serra
renunciou para se candidatar ao Governo do estado, e seu vice, Gilberto Kassab, filiado ao PFL
(a sigla deste partido passou a ser DEM), assumiu o cargo de prefeito e manteve José Gregori a
frente da CMDH. Gilberto Kassab venceu a eleigdo seguinte para prefeito e manteve José
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que foi o mandato do prefeito José Serra, concluido pelo seu vice-prefeito Gilberto
Kassab; e o segundo periodo, que vai de 2009 a 2012, sendo o mandato proprio
para o qual Gilberto Kassab foi eleito prefeito. Notamos que, no primeiro periodo,
houve uma certa consolidagdo da existéncia da CMDH enquanto 6rgao
governamental, e contou com melhorias na estrutura institucional disponibilizada,
como veremos com relagdo a orgamento e recursos humanos cruciais para o
funcionamento do 6rgdo. No segundo periodo, € dada relevancia a CMDH para
participacdo em instrumentos de planeamento municipal de médio prazo, como

veremos, o Programa de Metas e o Plano Plurianual.

Importante frisar que, na gestao inicial da CMDH, em 2002, Bicudo era o
seu presidente e também vice-prefeito, o que, possivelmente, dava a sua atuacao
um respaldo administrativo mais direto. Equivalia, aparentemente, como se Bicudo
acumulasse dois gabinetes, o de vice-prefeito ja institucionalizado e o gabinete de
direitos humanos, em implementagao, mas que podia contar, de certa forma, com
a estrutura do primeiro e sua ligagao direta. Com a nomeagéao de Gregori, que ndo
detinha outra fungéo, nem cargo, nem gabinete, era de se esperar que se buscasse

melhorar a estrutura institucional da CMDH.

Ja no aspeto institucional legal, destacamos mudangas que foram
introduzidas por 1ei®%, no inicio de 2009: i) retira-se da lei de sua criagdo a previséo
de “uma recondugdo” para o exercicio da presidéncia do 6rgdo, mantendo-se a
duragdo de 2 anos por mandato, mas ndo se limitando a recondug&o ao cargo®®,
0 que possibilita a permanéncia de José Gregori; ii) criam-se trés cargos de

Secretario Especial sem maiores especificagbes, e, a seguir, um decreto®®® atribui

Gregori mais uma vez até o final de seu segundo mandato. A respeito da renincia de José Serra,
pode-se ler matéria do jornal Folha de S. Paulo, publicada em 1 de abril de 2006. (ver: Seabra,
2006).

306 Ver: Sado Paulo. Lei n° 14.879, de 7 de janeiro de 2009. Cria a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano — SMDU; introduz alteragbes nas Leis n° 13.396, de 26 de julho de
2002, n° 13.866, de 1° de julho de 2004, e n° 13.292, de 14 de janeiro de 2002, bem como dispbe
sobre os cargos de provimento em comissdo que especifica. Diario Oficial da Cidade de Sao
Paulo, 8 de janeiro de 2009, p. 1. Cémara Municipal de S&o Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-14879.

307 Essa alteragao foi feita pela lei municipal n® 14.879, de 7 de janeiro de 2009, que também
oficializa o mesmo rito para os cargos de vice-presidente e secretario adjunto da CMDH. (ver:
Ibid.).

308 \/er: Sao Paulo. Decreto n° 50.895, de 1 de outubro de 2009. Aprova o Regulamento do Processo
Administrativo Fiscal. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 2 de outubro de 2009, p. 1. Camara
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funcdes de Secretario Especial de Direitos Humanos a um dos referidos cargos.
Desse modo, fica instituido o cargo de Secretario Especial de Direitos Humanos e

nomeado para tanto o mesmo José Gregori.

Independente de mudancgas legislativas, algumas dindmicas institucionais
foram sendo estabelecidas, caracterizando a estrutura administrativa e funcional da
CMDH. Nesse sentido, observamos que ja no Relatério 2005 (CMDH, 2005: 5), um
organograma (“Figura 14”) apresenta a Comissao, que, para além do Presidente,
possui uma Secretaria Executiva, um Secretario Adjunto e quatro departamentos
denominados nucleos: Administrativo, Psicossocial, Juridico e de Desenvolvimento

de Projetos.

Municipal de Sao Paulo. Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-
50895.
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Figura 14 — Organograma da CMDH (2005-2012)

Gabinete do
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Comissdo Municipal de
Direites Humaneos

——
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Admhlmﬂw
Fli‘mnehl ds Prct
Fonte: CMDH (2005). Relatério 2005. Sao Paulo: Comissdo Municipal de Direitos
Humanos/Prefeitura do Municipio de Sao Paulo. Disponivel em

http://www.dhnet.org.br/dados/217ndex217ivid/r_cmdh/r_2005_sp_2cmdh.pdf: 5.

Do ponto de vista de recursos humanos, um decreto®® atribuiu a 8 (oito)
cargos (vinculados ao Gabinete do Prefeito) o exercicio de fung¢des publicas na
Comissao (CMDH, 2005, 2006). Contudo, sem haver Secretaria propriamente dita,
e com pequeno corpo técnico, a CMDH e o Secretario Especial de Direitos
Humanos continuam dependentes do suporte administrativo da Secretaria de

Governo Municipal para exercer suas atribuigoes.

309 \er: S&o Paulo. Decreto n° 46.001, de 27 de junho de 2005. Transfere cargos de provimento em
comisséo do Quadro Especifico de Cargos de Provimento em Comissao de que trata o Decreto
n® 45.751, de 4 de margo de 2005, para os érgaos que especifica. Diario Oficial da Cidade de
Sao Paulo, 28 de junho de 2005, p. 2. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-46001.
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Com relagao a recursos orcamentarios, a Lei Orgcamentaria Anual de
200630 previu, sob responsabilidade de execugéo pela Secretaria de Governo
Municipal, duas agdes orcamentarias especificas®!! para custear a CMDH. Embora
a execugao permanecesse a cargo de outro 6rgao, foi a primeira vez que o termo
“direitos humanos” apareceu no orgcamento publico municipal, pois anteriormente
apenas o termo “direitos de cidadania” havia sido mencionado. E interessante

registar o nome das agdes orgamentarias:
o Comissao Municipal de Direitos Humanos;
o Observatorio, Educagao e Premiacdo em Direitos Humanos.

As principais mudancas em relagdo ao planeamento e ao orcamento
publico deram-se a partir de 2009, com a inser¢cao do tema de direitos humanos
nominalmente no chamado Programa de Metas®'?, no Plano Plurianual, e,
consequentemente, maior peso na lei orcamentaria anual a partir de 2009. A CMDH
participou da elaboragdo do Programa de Metas e inseriu suas prioridades no
planeamento do governo, tornando-se responsavel por duas metas, que, com
outras duas metas do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, compunham um macro objetivo denominado “Defesa dos direitos
humanos”. (PMSP, 2009). As metas da CMDH eram:

. Meta 42 — “Implantar 31 Conselhos de Direitos Humanos” (PMSP,
2009: 11);

310 Ver: Sao Paulo. Lei n° 14.126, de 29 de dezembro de 2005. Estima a receita e fixa a despesa
das Administragdes Direta e Indireta do Municipio de Sao Paulo para o exercicio de 2006. Diario
Oficial da Cidade de Sao Paulo, 30 de dezembro de 2005, p. 4. Camara Municipal de Sdo Paulo.
Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-14126.

311 Conforme informagdo constante nos relatérios de atividades de 2005 e de 2006. (ver: CMDH,
2005; e CMDH, 2006).

312 A emenda n° 30, de 26 de fevereiro de 2008, a Lei Organica do Municipio de S&o Paulo, proposta
por iniciativa popular, instituiu um novo instrumento de planeamento do governo municipal: a
cada inicio de mandato o prefeito deve apresentar a Camara, e, assim, aos cidadaos de uma
forma geral, um Programa de Metas que se compromete a cumprir. (ver: Sdo Paulo. Emenda a
Lei Orgénica n° 30, de 26 de fevereiro de 2008. Acrescenta dispositivo a Lei Orgénica do
Municipio de Sao Paulo, insituindo a obrigatoriedade de elaboragdo e cumprimento do Programa
de Metas pelo Poder Executivo. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 27 de fevereiro de 2008,
p. 92. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/emenda-30-2008).
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o Meta 43 — “Realizar 4 Campanhas Educativas sobre direitos do

cidadao e programas sociais municipais” (PMSP, 2009: 11).

Uma vez que o Programa de Metas deve refletir-se no Plano Plurianual,
isso fez com que temas dos projetos da CMDH passassem a constar no Plano
Plurianual aprovado em final de 20093'3, com vigéncia até o fim de 2013. Assim, as
leis orgamentarias anuais passaram obrigatoriamente a contar com agdes
orcamentarias proprias para implementacdo das metas da CMDH. As acgdes
orgcamentarias®'* correspondentes as atribuicbes da CMDH nos anos seguintes

passaram a ser:
o Implantacao de Nucleos de Direitos Humanos;
. Realizagdo de Eventos Educativos sobre Direitos do Cidadao;

. Manutengao do Sistema Intraurbano de Monitoramento em Direitos

Humanos;
o Comissao Municipal de Direitos Humanos;
o Educacao e Premiacdo em Direitos Humanos;
o Protecao Especial a Criangas e Adolescentes Ameacados de Morte;
o Atencao em Direitos Humanos para Grupos Vulneraveis.

Essa institucionalizacdo de temas de direitos humanos, por meio dos
referidos documentos de planeamento e na lei orgamentaria anual, permite o inicio
da transicdo do trabalho da CMDH com projetos de direitos humanos para a
elaboragcdo de politicas publicas propriamente. E, consequentemente, se

estabelece também um sistema para monitorizacdo dos direitos humanos, o

3130 Plano Plurianual, como explicado no “Capitulo 4", é o documento de planeamento
or¢camentario para quatro anos, que o governo apresenta no fim do seu primeiro ano de mandato
e tem vigéncia até o primeiro ano da gestao seguinte.

314 O Plano Plurianual para o quadriénio 2010-2013 foi instituido pela lei n°® 15.090, de 29 de
dezembro de 2009. (ver: Sdo Paulo. Lei n°® 15.090, de 29 de dezembro de 2009. Dispde sobre o
Plano Plurianual para o quadriénio 2010/2013. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 30 de
dezembro de 2009, p. 3. Camara Municipal de S&do Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15090).
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chamado Sistema Intraurbano de Monitoramento de Direitos Humanos (SIM-DH)3"5
316

Contudo, apenas em 2012, por meio de um decretod'’, o Secretario
Especial de Direitos Humanos passou a ter permissao legal para execucgao
orcamentaria, que até entdo permanecia sob a autoridade do Secretario de
Governo Municipal. O que poderia parecer apenas uma facilidade operacional, a

nosso ver foi uma delegacgao significativa de poder.

Sobre os oito anos em questdo, podemos dizer que os documentos
analisados, relatérios de atividades, matérias no site oficial da Prefeitura e
entrevistas, bem como nossa observagao-participante, evidenciam também uma
diferenciacao da atuacdo da Comissao com relagdo aos anos anteriores. Por um
lado, amplia-se o atendimento direto aos cidaddos no chamado Balcdo de
Atendimentos3'® e, por outro, fomenta-se a implementagéo de projetos de direitos
humanos, sem que se ampliasse a realizacdo de reunides da Comissao enquanto

orgao colegiadod®®.

315 Passaremos a utilizar também a sigla SIM-DH para designar o Sistema Intraurbano de
Monitoramento de Direitos Humanos.

316 A respeito do SIM-DH, Ié-se:

O SIM Direitos Humanos — Sistema Intraurbano de Monitoramento de
Direitos Humanos € um sistema de indicadores para avaliar o nivel de
respeito aos direitos humanos na regido de cada subprefeitura da cidade
de Sao Paulo. A proposta de realizagdo do SIM Direitos Humanos surgiu
da necessidade de se obter um diagndstico da situagdo dos direitos
humanos na cidade de Sao Paulo assim como dispor de um instrumento
para monitorar a evolugdo da garantia destes direitos para embasar as
propostas de acdo e prioridades da Comissdao Municipal de Direitos
Humanos. (CMDH, 2005: 14)

317 Ver: Sado Paulo. Decreto n° 53.135, de 10 de maio de 2012. Dispde sobre delegagdo para
execucgao orcamentaria, nos termos que especifica. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 11 de
maio de 2012, p. 1. Céamara Municipal de Sado Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-53135.

318 Um setor importante da CMDH, e, posteriormente, da SMDHC, é o chamado Balcdo de
Atendimentos. E um servico publico de atendimento direto & populagdo em geral, as pessoas
vitimas de violagdes de direitos humanos ou que quisessem denunciar situagdes de violagao.
Composto por equipa multidisciplinar formada por profissionais de Psicologia, Servigo Social e
Direito, realiza o atendimento presencial e aciona os érgaos publicos competentes para apuragéo
e solucdo das violagdes de direitos humanos. Ainda que n&o seja o foco central do estudo de
caso, consideramos relevante registar do que se trata, uma vez que, mesmo nao sendo um
departamento formal e sem previsao legal, permaneceu em funcionamento durante os 15 anos
investigados na area de direitos humanos da PMSP.

319 Nossa investigacao nao se focou nos aspetos da CMDH enquanto 6rgao colegiado, uma vez que
privilegiamos a capacidade institucional voltada a implementacgao de politicas publicas de direitos
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Destacamos que € nesse periodo que passa a ser utilizado nos relatorios
oficiais o termo “Balcdo de Atendimentos”, para designar o atendimento prestado
direto aos cidadaos, que ja vinha sendo feito desde a criagdo da CMDH, mas ganha
importancia a medida que, nesta gestao, o foco muda dos casos emblematicos para
o atendimento generalizado®®. O Balcdo vai ganhando importancia no

funcionamento institucional, mas nao é oficializado legalmente.

Como vimos, a CMDH passou a ter um departamento chamado Nucleo de
Desenvolvimento de Projetos, que concentrava a responsabilidade de agbes
propositivas em termos de PPDHs. Os principais projetos®?! 322 realizados foram: o
Curso de Formacgao de Conselheiros em Direitos Humanos, na modalidade de
educacao a distancia; a implantagéo de 31 Nucleos de Direitos Humanos (NDHs)323
324 'um em cada Subprefeitura do Municipio; um Festival de Curtas-Metragens de

Direitos Humanos?®?, realizado anualmente; a criagdo do SIM-DH, o Projeto

humanos. Por isso, a respeito da CMDH como érgao colegiado no periodo que vai de sua criagdo
ao fim do mandato de José Gregori, recomendamos ver Rombach & Ortiz (2013), que informa
que no periodo de 2002 a 2008 foram realizadas 14 reunides do colegiado da CMDH.

320 De acordo com matéria no site da Prefeitura de Sdo Paulo sobre um balango da CMDH de 2005
a 2009, houve 3.933 casos novos atendidos, o que mostra um crescimento significativo aos 370
casos atendidos que constam no relatério oficial de 2002 a 2004. (ver: CMDH, 2004; PMSP,
2010).

821 Aqui apenas citamos os que consideramos os principais projetos, dado sua continuidade ou
intencao de continuidade, o que caracterizaria uma premissa para a consolidagdo como politica
publica. Notadamente, as agdes orgamentarias criadas relacionam-se nominalmente com a
execucao da maioria desses projetos. Tais projetos serdo retomados no capitulo seguinte,
quando analisamos as entrevistas realizadas na pesquisa de campo.

322 Uma politica publica até mesmo consolidada, mas sobre a qual optamos por nido nos
aprofundarmos, é o Programa de Protegcdo a Criangcas e Adolescentes Ameacados de Morte
(PPCAAM), por se tratar de programa do governo federal implementado por meio dos municipios,
€, no caso de Sao Paulo, era gerido pela CMDH, conta com dados de grande sigilo e n&o foi alvo
da nossa investigagao.

323 Passaremos a utilizar também a sigla NDHs para designar os Nucleos de Direitos Humanos,
implementados nas Subprefeituras do municipio de Sdo Paulo.

824 Os Nucleos de Direitos Humanos constituiam-se por 8 (oito) a 12 (doze) representantes da
sociedade civil e de funcionarios publicos que se reuniam periodicamente para tratar de questdes
de direitos humanos relativas ao territério da subprefeitura em que estivessem instalados.
Configuravam-se como um inicio de descentralizagdo da CMDH pelas regides do municipio de
Sao Paulo. (ver: Sao Paulo. Decreto n°® 53.133, de 10 de maio de 2012. Dispde sobre os Nucleos
de Direitos Humanos, criados nas 31 (trinta e uma) Subprefeituras com a finalidade de
desenvolver agbes voltadas ao atendimento dos direitos humanos nas politicas publicas
municipais. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 11 de maio de 2012, p. 1. Camara Municipal
de Sao Paulo. Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-53133).

325 “Entretodos” é um festival de curta-metragens sobre direitos humanos, realizado ha mais de uma
década pela Prefeitura de Sao Paulo, com mostra e concurso de filmes. (ver: PMSP, 2019c).
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Inscrire3?%; e a Campanha Olhe ao Redor®?’. Diversos outros projetos e eventos
pontuais foram realizados, conforme consta nos relatorios, e, em alguns casos,
foram mencionados nas entrevistas. Foram importantes iniciativas pontuais de
promocao dos direitos humanos, mas, por nao terem o caracter mais permanente

e estrutural de politica publica ou projeto piloto, ndo os elencamos aqui.

Consideramos que houve um significativo investimento no
desenvolvimento dos recursos instrumentais da CMDH, como verificado nos
relatorios oficiais e nas entrevistas ao dirigente e a técnicos que trabalharam no

periodo, o que € evidenciado nos exemplos a seguir:

o Criagdo do Curso de Formacdo de Conselheiros em Direitos
Humanos, que foi aberto a funcionarios municipais e cidadaos comuns, tendo 6tima
receptividade de alunos e ensejando uma 22 edicdo, quando passou a ser
regularizado por uma normativa interna da PMSP que dava pontos para efeito de
progressao na carreira dos funcionarios publicos municipais que o concluissem;

o Na seara da comunicagdo, identificamos projetos voltados para o
publico externo, como o Festival de Curtas-Metragens, o Projeto Inscrire e a
Campanha Olhe ao Redor;

o No que se refere a monitorizacéo, foi nesse periodo que foi criado e
atualizado duas vezes o SIM-DH, bem como realizou-se também um Seminario

Internacional sobre a tematica.

Podemos notar que as iniciativas relativas aos recursos instrumentais se
inter-relacionam, ndo estando nenhum projeto restrito apenas a um aspeto desses
recursos. E a implementagao dos NDHs, nas 31 Subprefeituras de Sao Paulo, é um
exemplo dessa conexdo entre recursos instrumentais, pois realizaram cursos,

foram capacitados para lidar com o SIM-DH e, ainda, tinham participacdo de

326 Projeto da CMDH em parceria com uma ONG, realizado em escolas da rede municipal de
educacéo, que trabalha com os alunos formas de representar os artigos da DUDH em desenhos,
0s quais posteriormente eram passados para azulejos e hoje compdéem um grande painel dos
direitos humanos na estagcédo de Metr6 Luz, em Sao Paulo. (ver: PMSP, 2019e).

327 Projeto realizado em parceria com a Escola de Comunicagdo e Artes, da Universidade de Sao
Paulo, em que alunos da licenciatura em Propaganda e Marketing desenvolveram uma
campanha publicitaria sobre os direitos humanos para ser veiculada em prédios da PMSP e nos
transportes publicos (autocarros e metros) no municipio de Sao Paulo. (ver: PMSP, 2019f).
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representantes da comunidade local, que se tornavam interlocutores (agentes

comunicacionais) da CMDH com a populagéo.

O “Quadro 297, a seguir, apresenta uma sintese da capacidade institucional
local de direitos humanos da Prefeitura de Sao Paulo, no periodo 2005 a 2012,
quando a Comissao Municipal de Direitos Humanos se consolidou como 6rgao

integrante do governo municipal e teve um mesmo dirigente por todos esses anos.

Quadro 29 — Sintese da capacidade institucional de direitos humanos da Prefeitura de Sao Paulo
(2005-2012)

—[ Arranjo institucional voltado para direitos humanos }

Estrutura organizacional: como na fase hibrida, com caracteristicas de
departamento e, ao mesmo tempo, constituida como um érgéo colegiado.
Funcao institucional: mista com caracteriticas consultiva, investigativa e inicio
de face executiva.

Formas de atuagio: atendimento a populagdo em casos de violagdes de direitos
humanos (generalizada, no chamado Balcdo de Atendimentos), inicio da
concecgao de projetos de direitos humanos e poucas reunides do colegiado.

—[ Politicas publicas de direitos humanos }

Nesta fase tem inicio ao que pode se denominar implementagao de politicas
publicas de direitos humanos, por meio de projetos especificos e com certa
continuidade.

Recursos fundamentais a gestdo governamental de ]
direitos humanos J

Recursos normativos: sdo acrescentadas normas municipais importantes, cria-
se o0 cargo de Secretario Especial de Direitos Humanos, a CMDH passa a
participar do processo formal de planeamento da PMSP.

Recursos materiais (infraestruturais, orgamentdrios, informaticos e
tecnolégicos): dependente de outros 6rgdos municipais, apesar da criagao de
orcamento préprio, apenas no final do periodo é que passa a ser executado
diretamente.

Recursos humanos: dependente de outros 6rgdos municipais, mas &
formalizada a vinculagdo de oito funcionarios para fungdes na CMDH. Em
caracter complementar pode-se citar os integrantes dos Nucleos de Direitos
Humanos das Subprefeituras como valor agregado aos recursos humanos.
Recursos instrumentais: estabelece-se atividades de formacdo mais
sistematicas, ha projetos especificos de comunicagéo dos direitoss humanos e é
criado o SIM-DH.

Fonte: A autora.
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5.5. CRIAGAO E IMPLEMENTAGCAO DA SECRETARIA MUNICIPAL DE DIREITOS
HUMANOS E CIDADANIA (2013 A 2016)

Em 2013, com o prefeito eleito pelo PT, Fernando Haddad, houve uma
significativa reforma administrativa na Prefeitura, que, entre outras mudangas, criou
a SMDHC. Assim, a partir de janeiro de 2013, a area de direitos humanos da PMSP
ganhou um novo patamar institucional. Como vimos, a CMDH era um &rgéo
pequeno, com restrita estrutura administrava, poucos recursos proprios, estando
vinculada ao gabinete do prefeito, por meio da Secretaria de Governo Municipal.
Em que pese a CMDH ter se consolidado como érgéo de caracter executivo,
legalmente foi estabelecida como um 6rgéo colegiado, o que continuava a justificar
a sua pouca capacidade institucional-administrativa. A criacdo de uma Secretaria
Municipal colocou com clareza a intencédo politica de que se estabelecesse um
orgao departamental e executivo, com todas as suas principais componentes: além
de corpo normativo, passa a contar com recursos materiais (orgamentarios,
infraestruturais e informaticos/tecnologicos) e humanos proprios e de autonomia
para desenvolver seus recursos instrumentais para implementagao de politicas

publicas3?8.

A ei®?® que cria a SMDHC nao extingue a CMDH, mantendo a existéncia
do colegiado, substituindo o cargo de Secretario Especial pelo cargo de Secretario
Municipal (este sim dotado de uma Secretaria) e n&o regulariza nem extingue o
chamado Balcao de Atendimentos, que passa entédo a figurar como uma esperancga
de um dia ser transformado em Ouvidoria de Direitos Humanos33. O novo prefeito

chega com a necessidade politica de criar uma Secretaria Municipal voltada para

328 Podemos dizer que, de forma programatica, comeca nesse periodo a se definir os recursos
instrumentais da pasta de direitos humanos, que abordamos no decorrer deste capitulo e do
seguinte.

329 Ver: Sao Paulo. Lei n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. Dispde sobre a criagdo e alteragdo da
estrutura organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a Subprefeitura de
Sapopemba e institui a Gratificagao pela Prestacdo de Servigos de Controladoria. Diario Oficial
da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15764.

330 A implementagdo de uma Ouvidoria Municipal de Direitos Humanos consta no Programa de
Metas da Cidade de Sao Paulo para os anos 2013 a 2016 (PMSP, 2013b: 45), mas esta meta
nao foi realizada. As entrevistas evidenciam a intengdo tanto de dirigentes quanto de técnicos
em que se formalizasse o Balcdo de Atendimentos, fosse como Ouvidoria de Direitos Humanos
ou nao. Abordaremos esse assunto no préximo capitulo.
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os Direitos Humanos, como existia no governo federal e havia sido fortalecida pelos
governos petistas. Cria também a Secretaria Municipal de Politicas para as
Mulheres e a Secretaria Municipal de Promogé&o da Igualdade Racial.

Durante o mandato de Haddad, a SMDHC teve trés secretarios, como
veremos a seguir. O primeiro Secretario Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania foi Rogério Sottili*3', que teve como miss&o criar e implementar a
SMDHC - dissemos criar, pois, ainda que a SMDHC tenha sido criada por um
decreto32, logo no primeiro dia do mandato de Haddad, coube a Sottili e a sua
equipa elaborar o projeto de lei®®® da reforma administrativa, no que se refere a
pasta de direitos humanos, que foi aprovado pela Camara de Vereadores em maio
de 201333 e implementado a partir de entdo. A SMDHC apresenta missao
institucional, genericamente analoga a da CMDH, de promover os direitos humanos
e combater as violagdes dos mesmos. A nova lei elenca suas competéncias

conforme apresentamos a seguir:

1. Assessorar o Prefeito nas agdes governamentais voltadas a formulagao
de politicas publicas para a promog¢ao e defesa dos direitos humanos e de
cidadania, na politica municipal de participagao social, mediante atuacao
articulada com 6rgaos publicos municipais, estaduais e federal;

2. Coordenar a politica municipal de direitos humanos e de participacao
social, em conformidade com as diretrizes do Programa Nacional de

331 Rogério Sottili € mestre em Histdria pela Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo (PUC-
SP), e, conforme relatou na entrevista concedida, investigou a fundagao do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) no Brasil. E filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT), e
ocupou cargos no governo federal antes de ser Secretario Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania em Sao Paulo por quase dois anos. Foi Secretario Especial de Direitos Humanos do
segundo Governo de Dilma Rousseff. Atualmente, é diretor executivo do Instituto Viadimir
Herzog, organizacéo sem fins lucrativos que lida com tematicas de direito, memaria e verdade.
Pudemos entrevista-lo na pesquisa de campo para esta tese e também verificamos informacdes
biograficas disponiveis em: Galli (2017).

332 Ver: Sao Paulo. Decreto n° 53.685, de 1 de janeiro de 2013. Dispde sobre a organizagdo, as
atribuicbes e o funcionamento da Administracdo Publica Municipal Direta. Diario Oficial da
Cidade de Sao Paulo, 2 de janeiro de 2013, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-53685.

333 Ver: Sao Paulo. Projeto de lei °© 237/2013. Dispde sobre a criagdo e alteragdo da estrutura
organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a Subprefeitura de Sapopemba e
institui a gratificagéo pela prestacao de servigos de controladoria. Autor: Fernando Haddad. Data
de apresentacao: 23 de abril de 2013. Processo: 01-0237/2013. Camara Municipal de Sao Paulo.
Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/proposicoes/projeto-de-lei-237-2013.

334 Ver: Sao Paulo. Lei n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. DispOe sobre a criagdo e alteragio da
estrutura organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a Subprefeitura de
Sapopemba e institui a Gratificagdo pela Prestagdo de Servigos de Controladoria. Diario Oficial
da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15764.
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Direitos Humanos — PNDH3 e em consonancia com a Constituicdo
Federal e Pactos Internacionais;

3. Articular iniciativas e apoiar projetos voltados para a promog¢ao e defesa
dos direitos humanos e da participagao social no ambito municipal, tanto
por organismos governamentais, incluindo os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, quanto por organizagdes da sociedade civil;

4. Elaborar projetos e programas que promovam a constru¢do de uma
sociedade mais justa, apresentando propostas que assegurem a
igualdade de condigdes, a justica social e a valorizagao da diversidade;
5. Estabelecer parcerias com entidades publicas e privadas, nacionais e
internacionais, com vistas a promover projetos voltados a efetivagdo de
direitos humanos, cidadania e participagado social, nas areas afetas as
suas atribuigoes;

6. Exercer outras atribuicées correlatas e complementares na sua area de
atuagdo.s35

A diferenga central com as atribuigdes da antiga CMDH ¢é a caracteristica
executiva da SMDHC, que passa pela formulagao de politicas publicas, projetos e
programas voltados para os direitos humanos. Mantém-se, contudo, o caracter de
ser orgao consultivo para o prefeito, bem como o de promover parcerias locais e
internacionais e exercer suas fungdes valorizando a participacao social. A lei que
instituiu a CMDH nao foi extinta, sendo que essa Comissao passa a integrar a
SMDHC.

Cabe mencionar as mudancas de Secretarios que ocorreram durante o
mandato do prefeito Haddad. Nao identificamos mudancas institucionais estruturais
decorrentes das trocas de dirigentes no periodo, sendo que as entrevistas revelam
mudangas no modo de gerir e no foco da atuagéo do préprio dirigente, mas ndo da
instituicdo. Rogério Sottili deixou a SMDHC para ser Ministro dos Direitos Humanos
no Governo Federal, em janeiro de 2015, quando a presidente Dilma Rousseff

assumiu seu 2° mandato. O novo secretario passou a ser Eduardo Suplicy33¢, que

335 Ver: Sao Paulo. Lei n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. Dispde sobre a criagdo e alteragdo da
estrutura organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a Subprefeitura de
Sapopemba e institui a Gratificagdo pela Prestagdo de Servigos de Controladoria. Diario Oficial
da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15764: art. 3.

336 Eduardo Suplicy nasceu em 1941, em uma tradicional familia da cidade de S&o Paulo (lé-se, na
pagina oficial da Camara Municipal de Sdo Paulo, que ele é filho do corretor de café Paulo
Cochrane Suplicy e de Filomena Matarazzo, neta do conde Francesco Matarazzo). E formado
em Administragdo de Empresas, pela Fundacdo Getulio Vargas, e em Economia, pela
Universidade Estadual de Michigan, nos Estados Unidos. Iniciou sua carreira politica em 1977,
filiado ao Movimento Democratico Brasileiro (MDB), pelo qual foi eleito deputado estadual. Nos
anos 80, participou da fundagao do Partido dos Trabalhadores (PT). Entre outros cargos publicos,
foi senador da Republica, antes de assumir o cargo de Secretario Municipal de Direitos Humanos
e Cidadania em Sao Paulo. Atualmente, é vereador no municipio de Sdo Paulo. Pudemos
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manteve maior contacto direto com a populagcdo, realizando, por vezes,
atendimentos com a equipa do Balcao®%’. Suplicy deixa o cargo de Secretario em
abril do ano seguinte, para ser candidato a vereador no municipio de S&o Paulo. E
nomeado como novo secretario Felipe de Paula®®, que cumpre o que se usa
chamar no Brasil de “mandato tampa0”33°, um periodo de fechamento do mandato
de Fernando Haddad, em que é importante a prestagao de contas para a cidade
dos resultados alcangados pela SMDHC, ainda mais com o intuito de reelei¢ao do
prefeito. Destacamos que Felipe de Paula teve como Secretaria Adjunta a primeira

mulher negra a ocupar tal posicao, a fildsofa e ativista feminista Djamila Ribeiro.

A ja mencionada Lei da Reforma Administrativa®*® da PMSP criou a

SMDHC estruturada em dois eixos principais, denominados:

o Coordenadoria de Promocéao e Defesa de Direitos Humanos, espécie
de “guarda-chuva” de areas tematicas; e

. Coordenadoria de Participagao Social e Gestao Estratégica, “guarda-
chuva” das areas administrativas, de gestao estratégica e 6rgaos colegiados.

Subordinadas a essas Coordenadorias estavam Coordenagdes e

Assessorias Especiais. Entretanto, as Coordenadorias n&o chegaram a ser

entrevista-lo na pesquisa de campo para esta tese e também verificamos informagées biograficas
disponiveis em: Camara Municipal de S&o Paulo (2019a); e FGV-CPDOC (2019a).

337 Essa informagdo foi dada por Eduardo Suplicy quando entrevistado, e mencionada
espontaneamente por alguns técnicos entrevistados. Também ocorreu, por sugestao de Eduardo
Suplicy, um atendimento a municipes por parte dele e de funcionarios de seu gabinete durante
a nossa entrevista, e como vereador sugeriu demonstrar um atendimento quando perguntamos
a respeito do Balcao de Atendimentos da CMDH/SMDHC.

338 Felipe de Paula é jurista, formado em Direito pela Universidade de Sao Paulo, mestre em
Ciéncias Juridico-Politicas pela Universidade de Coimbra e doutor em Filosofia e Teoria Geral
do Direito, também pela USP. Foi gestor federal concursado no governo brasileiro e assessor do
prefeito Fernando Haddad antes de assumir o cargo de Secretario Municipal de Direitos
Humanos e Cidadania em Sao Paulo. Atualmente, é advogado sécio em um escritério de
advocacia em Sao Paulo. Pudemos entrevista-lo na pesquisa de campo para esta tese e também
verificamos informacgdes biograficas disponiveis em: Levy & Salomao Advogados (2019).

339 Termo informal para designar quando uma pessoa cumpre um periodo curto de gestdo,
normalmente em fim de mandato.

340 VVer: Sao Paulo. Lei n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. DispOe sobre a criagdo e alteragio da
estrutura organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a Subprefeitura de
Sapopemba e institui a Gratificagdo pela Prestagdo de Servigos de Controladoria. Diario Oficial
da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15764.
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implementadas®*', os cargos de Coordenador (nesse nivel) eram os de salarios
mais altos dentre funcionarios (excetuando os salarios de Secretario Municipal,
Secretario Adjunto e Chefe de Gabinete) e foram utilizados para valorizar temas
que na Reforma Administrativa haviam ficado sem uma Coordenacio prépria,
criando assim espécies de assessorias especiais ou Coordenacado sem equipa. No
intuito de apresentar a estrutura da SMDHC o mais fiel a realidade de facto, da
mesma forma que nos periodos anteriores, optamos por reproduzir 0 organograma
da SMDHC apresentado oficialmente34? pela instituigdo (“Figuras 15, 16, 17 e 18”),

ao invés de desenharmos um de acordo com a legislagao.

341 Verificamos isso na nossa observagao-participante, e foi também mencionado na entrevista ao
Secretario Felipe de Paula, quando elencava possiveis questdes que poderiam ter melhorado a
gestdo da SMDHC.

342 Utilizamos os organogramas disponiveis no site oficial da PMSP, como fizemos ao apresentar
0s organogramas anteriores retirados dos relatérios oficiais da CMDH. (ver: PMSP, 2019h).
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Figura 15 — Organograma da SMDHC (2013-2016) — Coordenadoria de Promogédo e Defesa de
Direitos Humanos343
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Fonte: PMSP (2019i, maio 28). A Secretaria. Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania/Prefeitura do Municipio de Sao Paulo. Disponivel em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=14
8581

Conforme se verifica, as areas tematicas sob responsabilidade da SMDHC
para implementacdo de politicas publicas préprias (chamadas de areas

finalisticas)®* s3o:

° Educacao em Direitos Humanos;

. Direito a Cidade34%;

343 As “Figuras 15, 16, 17 e 18" foram retiradas exatamente como constavam no site oficial da
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo,
no dia 5 de margo de 2019. Refletem a representagéo oficial da organizagao institucional no
periodo retratado neste item da tese, ou seja, até 31 de dezembro de 2016, uma vez que em 1°
de janeiro de 2017 assumiu um novo Prefeito e transformagbes foram feitas, conforme
discorremos no item seguinte a este. O mesmo link do referido site institucional passou a
apresentar a nova representagdo oficial da organizagéo institucional, que reproduzimos na
“Figura 19”.

344 “Area finalistica” ou “area fim” é um termo utilizado entre gestores publicos no Brasil (e foi
mencionado espontaneamente por varios entrevistados) para designar areas que devem realizar
diretamente politicas publicas, diferente das “areas ou departamentos meio”, que sdo as que
fornecem instrumentos para garantir a gestdo das politicas publicas.

345 Nao constava na lei que criou a SMDHC.
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Direito 8 Memoria e a Verdade345;
Juventude;

Populagao em Situacao de Rua;
Criangas e Adolescentes;

LGBTs;

ldosos;

Migrantes;

Politicas sobre Drogas; e

Promoc¢ao do Trabalho Decente.

Em que pese essas areas apresentadas na “Figura 15" estarem

representadas como subordinadas a Coordenadoria de Promog¢ao de Direitos

Humanos, na pratica essa Coordenadoria, enquanto intermédia hierarquica entre

as Coordenacdes e o Gabinete do Secretario, ndo foi implementada. O mesmo se

da quanto a Coordenadoria de Participagao Social e Gestao Estratégica, constante

da figura seguinte, cuja implementagéo na pratica foi menos fidedigna a lei®*’.

346 N3o constava na lei que criou a SMDHC.

347 Nesse ponto, acrescentamos que, tendo trabalhado na elaboragdo da lei que criou a SMDHC, e
depois na sua implementagao, pudemos constatar que, na pratica, referidas Coordenadorias nao
foram implementadas. Esse ponto, quanto a nao implementacdo das Coordenadorias
intermediarias, foi abordado por um dos dirigentes entrevistados, quando respondia sobre
problemas de gestédo, conforme se Ié:

Talvez seja um problema de desenho interno, e... como eu herdei isso e
tava no final de governo fazia muito pouco sentido fazer mudancgas, né?!
Mas eu acho que coisas ali poderiam estar fundidas, e uma coisa é o
desenho ideal... ideal seria ter uma coordenagao para cada tema etc. Mas
na pratica € isso... vocé nao consegue fazer, ter atengdo durante uma
semana, para 13 temas absolutamente distintos, obviamente sempre vou
ter uma crise em algum... Entao do jeito que ele tinha sido pensado, acho
que no comego tinha duas espécies de coordenadores gerais, um que era
mais voltado a participagdo e outro que era mais para as politicas
propriamente ditas. Poderia ter funcionado, mas nao funcionou. Poderia
fazer de outro jeito, ter cabegas em cada trés ou quatro temas mais
proximos e ter mais gente empoderada para... empoderada n&do cabe
nesse tempo, mas mais gente com capacidade de gestdo e de deciséo.
Era muito centralizado, e precisava de mais autonomia... (Entrevista D2,
entrevista pessoal, maio 18, 2018)
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Figura 16 — Organograma da SMDHC (2013-2016) — Coordenadoria de Participagio Social e Gestao
Estratégica
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Fonte: PMSP (2019i, maio 28). A Secretaria. Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania/Prefeitura do Municipio de Séo Paulo. Disponivel em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=14
8581

Essa “Figura 16” demonstra a intencao de integrar:

. Funcdes tipicas da gestédo (planeamento, monitorizagao e avaliagao);

. Fungdes modernizantes e até inovadoras de gestdo aplicadas ao
setor publico (gerenciamento de projetos, centro de informagdes, incubadora de
projetos);

. Fungdes politicas (political) (participagdo social e articulagao
territorial); e

. Setores ja existentes sem grande pratica organizada de gestao
(6rgaos colegiados que nao detinham secretarias executivas préprias e o Balcéo
de Atendimentos, o que, do ponto de vista institucional-normativo, viria a ser um

projeto de lei para criagao de uma Ouvidoria de Direitos Humanos).
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Ainda no campo das areas administrativas em geral®*®, as Secretarias

Municipais em geral seguiam uma estrutura basica e tradicional®*°, que conta com

Supervisdo Geral de Administragéo e Finangas (SGAF)30, Supervisdo de Gestdo

de Pessoas (SUGESP)%" e o0 Gabinete do/a Secretario/a, dentro do qual além das

chamadas Chefia de Gabinete, do cargo de Secretario/a Adjunto/a, é constante a

Assessoria Juridica feita por pelo menos um/a Procurador/a do Municipio®®?. Essas

areas e outras complementares sao verificadas na “Figura 17”:

348

349

350

35

oS

352

No Brasil, utilizamos o termo “area meio” para designar as areas da Administragao Publica que
nao tém um fim em si mesmas, cuja atribuigdo € dar apoio e meios instrumentais para que as
“areas fins” (outro termo utilizado pelas pessoas que trabalham na Administragdo Publica no
Brasil) possam realizar seu trabalho. Optamos por utilizar, respetivamente, os termos “areas
administrativas” e “areas tematicas”, que bem se adequam ao contexto da SMDHC.

Como mencionado, e considerado como periodo de observagao-participante, fizemos parte do
grupo de trabalho para elaboragdo do projeto de lei de reforma administrativa que criou a
SMDHC, e, por esse motivo, desenvolvemos estudos técnicos junto aos departamentos centrais
de gestdo da Prefeitura, tanto na area de recursos humanos quanto na area chamada de
administragao e financas, que sao, como dissemos, as areas que costumam repetir-se em todas
as Secretarias Municipais em Sao Paulo.

Poderemos utilizar também a sigla SGAF para designar a Supervisdo Geral de Administragao e
Finangas. Essa sigla era utilizada pelos préprios funcionarios publicos no dia a dia, como
registamos quando da observagéo-participante e nas entrevistas. Contudo, mais comum sera
utilizarmos o termo genérico de fungdes de administracdo e finangas, uma vez que era diferente
quando havia apenas a CMDH, bem como notamos que sofreu alteragdes terminolégicas em
alguns momentos mais recentes.

Poderemos utilizar também a sigla SUGESP para designar a Supervisao de Gestdo de Pessoas.
Essa sigla era utilizada pelos préprios funcionarios publicos no dia a dia, como registamos
quando da observacao-participante e nas entrevistas. Contudo, mais comum sera utilizarmos o
termo genérico de recursos humanos, uma vez que era diferente quando havia apenas a CMDH,
bem como notamos que sofreu alteragbes terminolégicas em alguns momentos mais recentes.

Procurador do Municipio € um cargo privativo de concurso especializado para carreira juridica
nas Prefeituras no Brasil, e tivemos a oportunidade de entrevistar uma das que exerceu a
assessoria juridica na SMDHC. Cabe ressaltar que a CMDH, antes da existéncia da SMDHC,
nao contava com Procurador/a do Municipio.
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Figura 17 — Organograma da SMDHC (2013-2016) — Supervisdo Geral de Administragao e Finangas
e Gabinete
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Fonte: PMSP (2019i, maio 28). A Secretaria. Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania/Prefeitura do Municipio de Séo Paulo. Disponivel em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=14
8581

Importante registar que, além das areas que estamos chamando de
tradicionais da gestao de uma Secretaria Municipal, essa “Figura 17” indica setores
e fungcbes que nem sempre sdo denominados e delimitados dentro da estrutura

institucional de 6rgaos publicos, quais sejam:

° Comunicacgéao, nao diferenciada como assessoria de imprensa;

. Area de eventos, que, por vezes, seria equivalente ao que em cargos
de mais alta autoridade no setor publico no Brasil (prefeito, governador de estado,
presidente da republica) usualmente sdo chamados “cerimonial’;

. Centro de documentagéao, que tem fungbes de registo de patrimonio
e documentos;

. Setor de tecnologia da informagédo, que também era novidade na
estrutura institucional.

Ainda, como desdobramento da “Figura 16”, apresentamos a “Figura 18”,
na qual estdo indicados os 10 6rgaos colegiados tematicos sob responsabilidade

da SMDHC, denominados conselhos, comités e comissao. Todos sdo compostos
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por sociedade civil e representantes governamentais, e tém dinamicas préprias,
tempos de existéncia diferentes e contextos politicos diversificados. Sendo assim,

cada orgao destes poderia ser abordado por uma nova tese.

Figura 18 — Orgaos colegiados da SMDHC (2013-2016)

Lomigsao Municipal
di Lhfmlos Humanos

Conselho Municipal
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Consalho Municipal

érg 50 S da Juventude
Colegiados

Comité Intersetonal
da Pofitica Municipal
para a Populacho
em Situagio de Hua

Consatho Munkcipal
e Atencas 3
Civersidade Sexual

Consatha Municipal Grande Conselho

de Politicas POblicas b ot
de Drogas e Alcool Conselho Municipal Municipal do ldoso

de Panticipagioda
Comunldade
Mordesting

Fonte: PMSP (2019i, maio 28). A Secretaria. Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania/Prefeitura do Municipio de Séo Paulo. Disponivel em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=14
8581

Comparando as areas finalisticas e os érgédos colegiados da SMDHC,

podemos verificar que:

. Dentre as areas finalisticas, apenas a de Direito a Cidade nao contava
com orgao colegiado préprio, ressalvando-se que também se tratava de uma area
gue nao existia formalmente na lei que criou a Secretaria; e

. A Comissao Municipal de Direitos Humanos, enquanto &rgao
colegiado, ndo estava vinculada diretamente a nenhuma area finalistica da
Secretaria.

O “Quadro 30” sistematiza essa correspondéncia entre areas finalisticas e
orgaos colegiados, dando a dimens&do da inter-relacdo dos departamentos
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responsaveis pelas politicas publicas tematicas e dos conselhos, comités ou

comissdes como instancias de participacao social institucionalizada.

Quadro 30 — Areas finalisticas e érg&os colegiados da SMDHC (2013-2016)

Area finalistica da SMDHC Orgao colegiado correspondente

Educagao em Direitos Humanos Comité Municipal de Educagao em Direitos Humanos

Direito a Cidade Né&o contava com 6rgéo colegiado préprio

Direito a Meméria e a Verdade Comissdo da Meméria e Verdade da Prefeitura de Sao
Paulo35?

Juventude Conselho Municipal da Juventude

Populacédo em Situacéo de Rua Comité Intersetorial da Politica Municipal para
Populagdo em Situacido de Rua

Criancas e Adolescentes Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente

LGBTs Conselho Municipal de Atengao a Diversidade Sexual

Idosos Grande Conselho do Idoso

Migrantes Conselho Municipal de Participagdo da Comunidade
Nordestina

Politicas sobre Drogas Conselho Municipal de Politicas Publicas e Alcool

Promocgao do Trabalho Decente Comissdo Municipal de Erradicagdo do Trabalho
Escravo

Néo vinculada a departamento | Comissao Municipal de Direitos Humanos

especifico da SMDHC

Fonte: Elaborado pela autora, a partir das “Figura 15” e “Figura 18”.

Para garantir o funcionamento da SMDHC, foram criados:

. 134 cargos®>* de provimento em comiss&o3%;

. 13 metas no Programa de Metas da PMSP; e

o 19 acbes orcamentarias.

No inicio de 2013, houve a elaborag&do do Programa de Metas 2016 (PMSP,
2013b), e, no fim do mesmo ano, o Plano Plurianual com vigéncia de 2014 a

353 Essa Comissédo foi criada em caracter temporario, e teve como missao apurar violagbes de
direitos humanos ocorridas no ambito municipal durante o periodo da ditadura militar brasileira.
Para maiores informagdes, ver: PMSP (2019a).

354 Ver: Sao Paulo. Lei n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. Dispde sobre a criagdo e alteragdo da
estrutura organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a Subprefeitura de
Sapopemba e institui a Gratificagao pela Prestacdo de Servigos de Controladoria. Diario Oficial
da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1. Cadmara Municipal de Sao Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15764: Anexo XI.

355 No Brasil, os funcionarios publicos por regra podem ser de trés tipos: eletivos, efetivos (que sdo
aprovados em concurso publico) e comissionados (popularmente designados pelo termo “de
confianga”, porque sao de livre provimento, a escolha do dirigente politico). Como existem
funcionarios efetivos que ocupam cargos comissionados, e isso varia com certa frequéncia,
optamos por considerar apenas 0 numero exato de cargos comissionados previstos em lei, ou
seja, consideramos o numero de cargos comissionados e ndo o nimero de funcionarios publicos.
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2017356, As metas (PMSP, 2014) sob responsabilidade da SMDHC, presentes no
Programa de Metas da Cidade de S&o Paulo: verséo final participativa (2013-2016)
(PMSP, 2013b), foram:

o Meta 12 — “Promover agdes para a inclusao social e econémica da
populacdo em situagao de rua” (PMSP, 2013b: 31).

. Meta 43 — “Implementar as agdes do Plano Juventude Viva3®” como
estratégia de prevencgao a violéncia, ao racismo e a excluséo da juventude negra e
de periferia” (PMSP, 2013b: 36).

o Meta 61 — “Desenvolver acdes permanentes de combate a homofobia
e respeito a diversidade sexual” (PMSP, 2013b: 38).

o Meta 62 — “Implantar a Ouvidoria Municipal de Direitos Humanos’
(PMSP, 2013b: 38).

o Meta 63 — “Implementar a Educacdo em Direitos Humanos na Rede
Municipal de Ensino” (PMSP, 2013b: 38).

o Meta 64 — “Criar a Comissao da Verdade, da Memodria e da Justica no
ambito do executivo municipal” (PMSP, 2013b: 38).

. Meta 65 — “Criar e implantar a Politica Municipal para Migrantes e de
Combate a Xenofobia” (PMSP, 2013b: 38).

° Meta 66 - Fortalecer os Conselhos Tutelares, dotando-os de

infraestrutura adequada e oferecendo politica permanente de formagédo” (PMSP,
2013b: 38).

o Meta 69 — “Desenvolver campanha de conscientizagdo sobre a
violéncia contra a pessoa idosa” (PMSP, 2013b: 39).

. Meta 71 — “Criar a Universidade Aberta da Pessoa ldosa” (PMSP,
2013b: 39).

3% O Plano Plurianual referente ao quadriénio 2014-2017 foi instituido pela lei n°® 15.949, de 30 de
dezembro de 2013. (ver: S&o Paulo. Lei n°® 15.949, de 30 de dezembro de 2013. Dispde sobre o
Plano Plurianual para o quadriénio 2014/2017. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 31 de
dezembro de 2013, p. 1. Cémara Municipal de S&o Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15949).

357 O Plano Juventude Viva é um programa politico nacional, elaborado pelo governo federal para
ser implementado nos municipios brasileiros, com o objetivo de reduzir a mortalidade de jovens
negros, por meio da articulagdo de politicas publicas de diversas areas (como cultura, lazer,
esporte, educagao, seguranga publica, saude, entre outras). (ver: PMSP, 2013a).
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o Meta 113 — “Criar o Conselho da Cidade, o Conselho Municipal de
Transportes e mais 6 novos Conselhos Tematicos” (PMSP, 2013b: 45).

o Meta 115 — “Realizar 44 Conferéncias Municipais Tematicas” (PMSP,
2013b: 45).

. Meta 117 — “Fortalecer os Orgdos Colegiados Municipais, dotando-os

de infraestrutura e gestdo adequadas para a realizagao das atribuigdes previstas
em lei” (PMSP, 2013b: 45).

A SMDHC, como as demais Secretarias Municipais, € um 6rgao executor
do orgamento publico, e suas agdes originadas no Plano Plurianual (Dados Abertos,

2015) e presentes nas Leis Orgamentarias Anuais subsequentes foram:
o Administracao da unidade;
o Promocgao de campanhas e eventos de interesse do municipio;
o Acdes de promog¢ao da ocupagao do espaco publico pela cidadania;

o Implantagao e manutengao do Observatorio de Indicadores da Cidade

de S&o Paulo;
. Acdes de educagdo em direitos humanos;
. Administragdo dos Conselhos Tutelares;
o Manutencao de sistemas de informacdo e comunicagao;

o Operacdo e manutencdo dos Conselhos e Espacos Participativos
Municipais;

. Implantagao da Ouvidoria Municipal de Direitos Humanos;
o Acodes de promocgao do direito a memoria e a verdade;

. Acdes do Plano Juventude Viva;

. Acdes permanentes de combate a homofobia;

o Acdes permanentes de inclusao da pessoa idosa;

. Acdes permanentes de integragdo e promogao social e econémica da
populagdo em situagao de rua;
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o Operacdo e manutencdo da Ouvidoria Municipal de Direitos

Humanos;
. Realizagdo de conferéncias municipais tematicas;

o Acbes permanentes da Coordenacao de Politicas para Criancas e

Adolescentes;

o Operagao e manutencao da Incubadora de Projetos da Secretaria

Municipal de Direitos Humanos e Cidadania;
o Implementagdo de uma politica municipal para migrantes.

E notavel o patamar da modificacdo da area de direitos humanos com a
nova reforma administrativa. Conforme se verifica na lei que cria a SMDHC?3% e no

seu site oficial, dessa vez a estrutura organizacional demonstrava:

o A intencdo de implementar diretamente politicas publicas
(coordenacgbes especificas de varios assuntos de direitos humanos);

o Preocupagao com a gestao (criando coordenagdes de planeamento,
escritorio de gerenciamento de projetos, area de documentagao, dentre outros
departamentos); e

o Intuito de organizar os varios 6rgaos colegiados setoriais de direitos
humanos, a maioria pré-existentes.

Assim, como se depreende de toda a estrutura organizacional da SMDHC,
bem como das metas instituidas, a area de atuag¢ao em direitos humanos na PMSP
se amplia muito, passando a maior formulacido de politicas publicas, em que cada
Coordenadoria tematica passa a funcionar com projetos e programas proprios,
alguns integrando a Secretaria toda. Também se nota que os érgéos colegiados ja
existentes tinham suas dinamicas proprias de funcionamento, passando por uma
fase de integracdo na nova Secretaria. Nao detalharemos cada area de atuacéo,
mas nosso interesse maior sera o de como funcionou a gestdo dessa Secretaria

desse tamanho.

358 \/er: Sao Paulo. Lei n® 15.764, de 27 de maio de 2013. DispOe sobre a criagdo e alteragio da
estrutura organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a Subprefeitura de
Sapopemba e institui a Gratificagdo pela Prestagdo de Servigos de Controladoria. Diario Oficial
da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1. Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-15764.
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Para tecer comentario pontual a respeito do que até aqui se expds sobre a

implementagdo da SMDHC, lembramos do que se |& em Hall e Taylor (2003: 200):

[...] os tedricos do institucionalismo histérico prestam atengéo sobretudo
ao modo como as instituicdes repartem o poder de maneira desigual entre
0S grupos sociais. Assim, ao invés de basear seus cenarios sobre a
liberdade dos individuos de firmar contratos, eles preferem postular um
mundo onde as instituigbes conferem a certos grupos ou interesses um
acesso desproporcional ao processo de decisdo.3%

Podemos exemplificar com a criacdo de Coordenagbes e Assessorias
Especiais na SMDHC, onde foi decidido estabelecer departamentalizagédo por
areas tematicas relativas aos Direitos Humanos, e as Coordenagbes formavam
equipas com maior numero de funcionarios publicos, enquanto as assessorias
especiais eram compostas exclusivamente por um/a assessor/a, € inclusive os
recursos orgamentarios sao definidos conforme a forga desses setores. Igualmente,
ao longo dos quatro anos analisados neste subitem, vimos como alguns setores
foram ampliados (Direito a Memdéria e a Verdade, Direito a Cidade) em relacao a
previsao legal inicial, enquanto outros permaneceram os mesmos (Balcdo de
Atendimentos) ou até foram reduzidos ou praticamente extintos (os Nucleos de
Direitos Humanos nas Subprefeituras ndo foram extintos legalmente, mas na

pratica ndo tiveram continuidade).
Quanto aos recursos instrumentais:

o Houve aumento de formagdes (cursos, oficinas, formacgdes,
seminarios e outros eventos) em direitos humanos e seus subtemas, notadamente
nao apenas por causa da criacdo da Coordenacdo de Educacdo em Direitos
Humanos, mas também pela necessidade de expor os novos temas sob
responsabilidade da SMDHC,;

3%9 Tradugdo dada pela versdo em lingua portuguesa do texto. No original, em inglés, lé-se: “[...]
historical institutionalists have been especially attentive to the way in which institutions distribute
power unevenly across social groups. Rather than posit scenarios of freely contracting
individuals, for instance, they are more likely to assume a world in which institutions give some
groups or interests disproportionate access to the decision-making process.” (Hall & Taylor, 1996:
9).
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e A comunicagdo®? também foi vista como area estratégica, tanto
interna a Secretaria (para melhor comunicagéo entre as areas da SMDHC) quanto
interna a PMSP (necessidade de comunicar outros setores da Prefeitura sobre a
importancia da SMDHC, estabelecer parcerias internas para politicas publicas
transversais, convencer o gabinete do Prefeito e disputar recursos orgamentarios,
por exemplo), além do estabelecimento da comunicagdo com o publico externo
(com comunicagdes especificas, no caso de politicas especificas, e geral, para
sensibilizagao dos cidadaos para os temas de direitos humanos);

o Nao houve atualizacdo e nem utilizacdo das edi¢cbes existentes do
SIM-DH, e essa descontinuidade indica uma perda para a monitorizagcdo dos
direitos humanos no municipio. Nesse aspeto, apenas assuntos que configuravam

no Programa de Metas eram monitorizados, por um sistema geral da PMSP.

Por fim, indicamos também mudancgas ocorridas com relagdo aos principais
projetos e politicas publicas mencionados no periodo anterior (quando existia

apenas a CMDH) ap6s a criagdo da SMDHC:

o Permaneceu o Festival de Curtas-Metragens, com edigao anual pela

Coordenacéao de Educacado em Direitos Humanos;
e Na&o foi dada continuidade aos Nucleos de Direitos Humanos36';
. N&o foi dada continuidade ao Projeto Inscrire;
o Nao teve continuidade a Campanha Olhe ao Redor;

o Nao houve nova edicdo do Curso de Conselheiros de Direitos
Humanos, em modalidade de educacdo a distancia, mas novos cursos surgiram

com a Coordenacéo propria para Educacéao e Direitos Humanos. Contudo, o tema

360 Esse aspeto, por ser mais dinamico, sera aprofundado na abordagem discursiva no “Capitulo 6”,
conforme ja salientamos anteriormente.

%61 Nem mesmo a previsdo legal dos NDHs na lei de criagdo da SMDHC fez com que estes
permanecessem como prioridade institucional: “Art. 240. A Secretaria Municipal de Direitos
Humanos e Cidadania prestara o apoio necessario ao desenvolvimento dos trabalhos afetos aos
Nucleos de Direitos Humanos criados nas Subprefeituras, em atendimento as diretrizes tragadas
pela Comissao Municipal de Direitos Humanos, nos termos do disposto no Decreto n® 53.133, de
10 de maio de 2012.” (ver: Sao Paulo. Lei n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. Dispde sobre a
criagdo e alteragao da estrutura organizacional das Secretarias Municipais que especifica, cria a
Subprefeitura de Sapopemba e institui a Gratificacdo pela Prestacdo de Servigos de
Controladoria. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 28 de maio de 2013, p. 1. Camara Municipal
de Sao Paulo. Disponivel em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacaol/lei-15764).
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de direitos humanos, como apontado em algumas entrevistas3¢?, passou a fazer
parte dos cursos ofertados pela Escola Municipal do Servidor Publico, 6rgao central
de capacitacao dos funcionarios da PMSP;

. Como dissemos, o Balcdo de Atendimentos continuou a funcionar,
sempre de modo precario, com poucos funcionarios e poucos recursos materiais,
mantendo-se a expectativa de ser transformado em uma Ouvidoria Municipal de

Direitos Humanos?393,

O “Quadro 317, a seguir, apresenta uma sintese da capacidade institucional
local de direitos humanos da Prefeitura de Sdo Paulo, no periodo 2013 a 2016,
quando foi criada e implementada a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania.

362 A formacdo em direitos humanos, como recurso fundamental a capacidade institucional local
para o tema, sera abordada no “Capitulo 6” e, entdo, utilizaremos os exemplos de discursos a
respeito que encontramos nas entrevistas da pesquisa de campo.

363 A lei que criou a SMDHC nao previu a criagdo de uma Ouvidoria de Direitos Humanos, sendo
feito projeto de lei especifico para este fim, que significaria a institucionalizacdo do Balcdo de
Atendimentos. A criagdo da Ouvidoria aparece como meta 62 do Programa de Metas da Cidade
de Sao Paulo: verséo final participativa (2013-2016) (PMSP, 2013b: 38). Ao fim do mandato de
Fernando Haddad, ndo foi cumprida referida meta, dado que envolvia também a aprovagao de
lei pela Camara Municipal. O Balcdo de Atendimentos continuou a funcionar, como relatado em
praticamente todas as entrevistas.
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Quadro 31 — Sintese da capacidade institucional de direitos humanos da Prefeitura de Sdo Paulo
(2013-2016)

—[ Arranjo institucional voltado para direitos humanos ]

Estrutura organizacional: departamental, ainda que responsavel por secretariar
diversos 6rgaos colegiados tematicos.

Funcgédo institucional: executiva, com algum teor de consultiva (os 6rgaos
colegiados integram a SMDHC, mas a fungdo da SMDHC principalmente
implementar politicas publicas).

Formas de atuacao: implementagcédo de politicas publicas de direitos humanos,
gerir 6érgaos colegiados, atendimento a populacdo em casos de violagbes de
direitos humanos (generalizado no Balcdo de Atendimentos e especializada
quando projetos vinculados as Cordenagdes Tematicas). O 6rgéo colegiado da
CMDH néao se reune mais.

—[ Politicas publicas de direitos humanos ]

)

Nesse periodo ha planeamento e implementacao de politicas publicas de direitos
humanos por areas tematicas (as mesmas areas das Coordenagbes e
Assessorias da SMDHC). Tem destaque politicas publicas em parceria com
outras areas de governo.

Recursos fundamentais a gestdo governamental de ]
direitos humanos J

Recursos normativos: as normas municipais do primeiro periodo analisado, que
institucionalizaram a CMDH, continuam vigentes. O cargo de Secretéario Especial
de Direitos Humanos deixa de existir. E criada, por decreto e lei municipais, a
SMDHC - dotada dos atributos normativos e de planeamento comuns as outras
Secretarias Municipais. Ha a criagao de diversas normas municipais sobre as
tematicas da SMDHC, contudo ndo séo objetos desta investigacao.

Recursos materiais: passa a contar com recursos materiais préprios, em
implementacdo no periodo.

Recursos humanos: conta com recursos humanos proprios, especificamente
134 cargos comissionados, além de alguns funcionarios publicos efetivos
(concursados). Em caracter complementar, pode-se citar os integrantes dos
6rgaos colegiados como valor agregado aos recursos humanos.

Recursos instrumentais: cria-se uma Coordenagido de Educacdo em Direitos
Humanos e areas especificas da SMDHC sao voltadas, de algum modo, para
estratégias de comunicagdo. O SIM-DH ndo tem continuidade, as politicas
publicas de dirietos humanos que constam como no Programa de Metas da

PMSP sdo monitorizados e avaliados pela coordenacao geral do Programa de
Metas.

Fonte: A autora.

5.6. RISCO DE EXTINGUIR E NOVO ARRANJO INSTITUCIONAL (2017 A INIiCIO
DE 2018)

Como dissemos, estendemos o horizonte temporal da nossa investigagao
para abarcar a transigdo de governantes municipais (ocorrida em janeiro de 2017)
e seu primeiro ano de mandato. O novo prefeito de Sdo Paulo, Jodao Doria Junior,

eleito pelo PSDB, cogitou extinguir a SMDHC. Entretanto, optou por ndo o fazer e

242



a ampliou, na medida em que incorporou a sua estrutura a Secretaria Municipal da
Promogédo da Igualdade Racial e a Secretaria Municipal de Politicas para as
Mulheres®*. Essas duas Secretarias tornaram-se unidades internas a SMDHC,
denominadas Coordenacido de Politicas para as Mulheres e Coordenacido de
Promocdo da Igualdade Racial, trazendo também suas [...] estruturas
organizacionais, atribuicbes, pessoal, contratos, bens patrimoniais, acervo,
recursos orgamentarios e cargos de provimento em comissdo [...].”%65. Assim,
ficaram mantidas as atribuicdes da SMDHC e foram acrescentadas a estas as
atribuicbes nas areas de politicas para mulheres e igualdade racial. Legalmente,
nota-se que a SMDHC ficou sendo regida pelo decreto municipal®®® até o

encerramento desta investigagao.

A primeira mulher dirigente da area de direitos humanos da PMSP, ou seja,
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, foi Patricia Bezerra3’,
responsavel pela implementagcado da nova configuragao da SMDHC. Ela foi eleita
vereadora®®® pelo mesmo partido do prefeito, mas ndo assumiu no inicio o mandato
de vereadora para ocupar o cargo de Secretaria na SMDHC. Patricia Bezerra foi
secretaria da SMDHC por um periodo relativamente curto, de 1° de janeiro de 2017
até meados de maio do mesmo ano, tendo demitido-se ao discordar publicamente

de uma intervengao que o prefeito fez a regido conhecida por Cracolandia®®®, sem

364 Ver: Sao Paulo. Decreto n°® 57.576, de 1 de janeiro de 2017. Dispde sobre a organizagdo, as
atribuicbes e o funcionamento da Administragao Publica Municipal Direta. Diario Oficial da
Cidade de Sao Paulo, 2 de janeiro de 2017, p. 1. Cadmara Municipal de S&do Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-57576.

365 Jbid.: art. 34.
366 Jbid.

367 Patricia Bezerra é psicéloga, vereadora de Sdo Paulo e especialista em projetos sociais para
comunidades carentes. Seu histoérico de militancia social tem inicio antes de seu ingresso na vida
publica. Ha 15 anos, Patricia atua em comunidades de base e nas periferias paulistanas, por
meio de servigo voluntario para enfrentamento a violéncia, ampliagdo do acesso a educagao e
geragao de emprego e renda. Atuou como voluntaria no enfrentamento a violéncia, geragéo de
renda e defesa dos direitos infantis na periferia da zona leste da cidade. Foi eleita, tendo sido a
mulher mais bem votada, para a legislatura de 2017-2020, no municipio de S&o Paulo. Pudemos
entrevista-la na pesquisa de campo para esta tese e também verificamos informagdées biogréaficas
disponiveis em: Camara Municipal de S&o Paulo (2019b).

368 Apenas para frisar, como ja mencionado, no Brasil, vereador/a é o cargo eletivo para integrar o
Poder Legislativo municipal.

369 “Cracolandia” € uma regido no centro da cidade de Sao Paulo, conhecida pelo grande numero
de usuarios de drogas, principalmente crack, que vivem nas ruas ou em moradias precarias.
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o conhecimento e a participacdo da SMDHC?®°. A nova Secretaria da SMDHC
passou a ser Eloisa Arruda®”", e nossa investigagdo se finaliza durante a fase que
esta esteve a frente da SMDHC.

Como verificado, a principal modificagdo na SMDHC sob o novo governo
foi a sua unificacdo com as areas de politicas para mulheres e para promocgao de
igualdade racial. Do ponto de vista da estrutura organizacional, fica clara uma
divisdo entre areas fim e meio®2. O organograma da SMDHC (“Figura 19”),
conforme consta no site oficial da PMSP, passou a ser:

370 A respeito dessa troca de Secretarias na SMDHC, é possivel ler matéria jornalistica divulgada
pelo portal de noticias do Grupo Globo, G7, em 31 de maio de 2017. (ver: G1 SP, 2017).

871 Eloisa Arruda é formada em Direito pela PUC-SP (1983) e tem mestrado (1994) e doutoramento
(2007) na area de Direito Penal pela mesma instituicdo. Também é especialista em Investigagao
e Provas no Processo Penal (2006) e em Justica Constitucional e Direitos Humanos (2007) pela
Universidad de Castilla y La Mancha, Espanha. Foi promotora de justica, tendo ingressado na
carreira do Ministério Publico do Estado de Sao Paulo em 1985. Exerceu a fungao de diretora do
Departamento de Defesa de Garantias Fundamentais da Associagdo Paulista do Ministério
Publico, de 1994 a 1996 e de 1996 a 1998. Foi Secretaria de Justica e Cidadania do Estado de
Sao Paulo antes de ocupar o cargo de Secretariana SMDHC. Pudemos entrevista-la na pesquisa
de campo para esta tese e também verificamos informagdes biograficas disponiveis em: Portal
do Governo (2011).

872 Explicamos a diferenciacdo de area meio e area fim na nota de rodapé 313, neste caso os termos
sdo retomados porque sao utilizados no site oficial da instituigdo analisada.
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Figura 19 — Organograma da SMDHC (a partir de 2017)
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Fonte: PMSP (2019i, maio 28). A Secretaria. Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania/Prefeitura do Municipio de Séo Paulo. Disponivel em
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/a_secretaria/index.php?p=14
8581.

A “Figura 19” indica que as areas fim e meio estdo subdivididas em trés
Coordenadorias, que, a partir do que se observou por meio das entrevistas

realizadas, parecem ter sido implementadas, sendo elas:

. Coordenadoria de Promocéo e Defesa de Direitos Humanos (nome
mantido, sob o qual se agrupam as areas finalisticas);

o Coordenadoria de Planeamento e Informacédo (onde se alocam
funcbes de planeamento, monitorizagdo e avaliagdo, além de documentacéo e
memoria); e

. Coordenadoria de Administragdo e Financgas (onde se encontram os
departamentos de Administragdo, Orcamentario e Financeiro, Tecnologia da

Informacao e Gestao de Pessoas).
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Assim, a partir de 2017, quanto as areas finalisticas, a SMDHC:

. Manteve:
o Educacado em Direitos Humanos;
o LGBTI
o Criancas e Adolescentes;
o Pessoa ldosa;
o Politica sobre Drogas;
o Juventude;
o Populacdo em Situacido de Rua; e
o Ouvidoria de Direitos Humanos.
o Unificou:
o Imigrantes e Trabalho Decente.
. Instituiu:
o Divisédo de Localizagdo Familiar e Desaparecidos.
o Incorporou:
o lgualdade Racial; e
o Politicas para as Mulheres.
. Caracterizou como area fim:
o O Centro Publico de Economia Solidaria e Direitos Humanos (PMSP,
2015), que havia sido instituido no governo anterior no local do que se denominava
Incubadora de Projetos; e
o O Departamento de Participacdo Social, que apresenta
correspondéncia com um Departamento de Parcerias na area meio.
o Suprimiu do organograma, notadamente, os departamentos que nao
constavam em lei:
o Direito a Cidade; e
o Direito a Memoria e a Verdade.
E, ainda, a legenda do organograma reproduzido apresenta os 6rgaos
colegiados da SMDHC, sem elencar seus nomes e temas, diferenciando-os apenas

por tipos (conselho, comité, comisséo, fundo).
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Os recursos humanos, no que se referem a cargos de livre provimento em
comissao, foram ampliados em 65 (sessenta e cinco)®’3, transferidos das estruturas

das antigas Secretarias Municipais ja referidas que foram extintas.

Com relacdo ao planeamento e ao orcamento publico, as novas metas
instituidas pelo Programa de Metas 2017-2020 (PMSP, 2017) para a SMDHC foram

quatro. Sendo duas exclusivamente proprias da SMDHC:

o Meta 16.1 — “Conquistar os selos intermediario e pleno do Programa
Sao Paulo Amiga do Idoso” (PMSP, 2019j).

o Meta 25.3 — “Alcancar 120 empresas, entidades do terceiro setor e
orgaos publicos cujas iniciativas sejam reconhecidas pelo selo municipal de direitos
humanos e diversidade na cidade de Sao Paulo” (PMSP, 2019j).

E outras duas metas em corresponsabilidade com outras Secretarias
Municipais, cujas siglas sdo mencionadas pela propria PMSP, em seu site oficial,

conforme reproduzimos a seguir:

o Meta 14.1 - “Atender, conforme padréo, a 80% do total das criangas
de 0 a 6 anos em situacado de vulnerabilidade nos 10 distritos mais vulneraveis
(SGM, SMS e SME)” (PMSP, 2019j).

o Meta 33.2 - “Implantar 7 novas unidades municipais de atendimento
presencial com padrao Poupatempo®4 (SMIT)” (PMSP, 2019j).

Entretanto, as agbes orgamentarias no Plano Plurianual (2018-2021)37° sdo

ampliadas, e o maior numero deve-se, fundamentalmente, a unificagdo com as

873 Ver: Sao Paulo. Decreto n° 57.576, de 1 de janeiro de 2017. Dispde sobre a organizagdo, as
atribuicbes e o funcionamento da Administracdo Publica Municipal Direta. Diario Oficial da
Cidade de Sao Paulo, 2 de janeiro de 2017, p. 1. Camara Municipal de Sado Paulo. Disponivel
em https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/decreto-57576: Anexo IV.

374 “Poupatempo” é um posto de atendimento a populagdo com os mais diversos servigos publicos
concentrados no mesmo local. E uma politica do governo do Estado de S&o Paulo, com postos
em varias cidades e também varios locais do municipio de Sdo Paulo. Em Portugal, o servigo
analogo é a chamada “Loja do Cidadao”.

875 O Plano Plurianual referente ao quadriénio 2018-2021 foi instituido pela lei n°® 16.773, de 27 de
dezembro de 2017. (ver: S&o Paulo. Lei n® 16.773, de 27 de dezembro de 2017. Dispde sobre o
Plano Plurianual para o quadriénio 2018/2021. Diario Oficial da Cidade de Sao Paulo, 28 de
dezembro de 2017, p. 3. Camara Municipal de S&o Paulo. Disponivel em
https://www.radarmunicipal.com.br/legislacao/lei-16773).
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Secretarias Municipais extintas e se voltam para manutencdo e o custeio das

atividades que ja eram desempenhadas, como se pode verificar (PMSP, 2019j):
o Acdes permanentes de promocao dos direitos da populacéao idosa;
o Politicas, programas e agdes para idosos;

o Manutencdo e operacao dos equipamentos publicos voltados para

idosos;

o Ampliagdo e manutengdo do Programa Universidade Aberta da

Pessoa Idosa;
o Desenvolvimento de sistemas de informacéo e comunicacéo;
o Capacitacao, formacgao e aperfeicoamento de servidores;

o Aquisicdo de materiais, equipamentos e servicos de informagao e

comunicacao;
o Politicas, programas e a¢des de promogao da participagao social;

o Manutencdo e operacdo dos Conselhos e Espacgos Participativos

Municipais;

o Ampliacdo, reforma e requalificacdo de equipamentos publicos

voltados ao atendimento de mulheres;
. Implantagdo da Casa da Mulher Brasileira;
o Manutencao e operacado da Casa da Mulher Brasileira;
o Politicas, programas e agdes para as mulheres;

o Manutencdo e operacdo de equipamentos publicos voltados ao

atendimento de mulheres;

o Acdes permanentes de promocao dos direitos da crianca e do

adolescente;
o Promoc¢ao de campanhas e eventos de interesse do municipio;

o Manutencdo e operacdo de equipamentos publicos voltados ao

atendimento de imigrantes;
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o Politicas, programas e agdes para educagao em direitos humanos e
promocao do direito a cidade;

. Implementacdo do Selo Municipal de Direitos Humanos e
Diversidade;

o Politicas, programas e agdes para a promogao do direito a memoria e

a verdade;
o Politicas, programas e a¢des para infancia e juventude;
o Politicas, programas e agdes para a populagao LGBT;
. Descentralizagdo e manutencéo dos Balcbes de Cidadania;

o Manutencao e operacao do Centro Publico de Economia Solidaria e

Direitos Humanos;

o Politicas, programas e agdes para imigrantes e promogao ao trabalho

decente;
. Politicas, programas e agdes sobre alcool e drogas;

o Manutencdo e operacdo de equipamentos publicos voltados a

promog¢ao da igualdade racial,

o Manutencdo e operagao dos equipamentos publicos voltados ao

atendimento da populagao LGBT;
o Politicas, programas e ag¢des para promog¢ao da igualdade racial;
o Politicas, programas e agdes para a populagdo em situagéo de rua;
o Administracao da unidade;
o Manutencao e operacao de sistemas de informagao e comunicagao;
o Cooperacao técnica internacional.

Quanto a forma de atuar da nova SMDHC, podemos analisar de forma
sucinta, considerando que o primeiro ano de uma nova gestao € um periodo mais
de planeamento e nem sempre de grandes resultados. Assim, ressaltamos que a
SMDHC ganhou mais caracter de servigo de atendimento direto a populacéo,

principalmente por incorporar equipamentos da antiga Secretaria Municipal de
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Politicas para as Mulheres, que contava com diversos locais de atendimento. Outra
caracteristica que apontamos é que, a partir de 2017, ndo se identifica tao
nitidamente setores responsaveis por gestao estratégica e politica (political) como
havia na configuragéo anterior. Também pudemos conhecer, na nossa pesquisa de
campo, uma novidade, que foi a criagdo de um projeto piloto de atendimento em
direitos humanos®® descentralizado no servico chamado “Descomplica™’’, na

Subprefeitura de Sdo Miguel Paulista®8.

Com relacao aos recursos instrumentais, a capacitacido permaneceu como
um tema importante, principalmente tratado pela Coordenag¢do de Educacido em
Direitos Humanos. A comunicacdo, a partir do que se concluiu por meio das
entrevistas e de pesquisa no site da SMDHC, mostrou-se como uma preocupacao
significativa, tendo o publico geral em vista. Outro ponto citado pelos entrevistados
foi a valorizacdo da comunicacido interna a PMSP, principalmente voltada a
parcerias em projetos pontuais. Ja a monitorizagao parece continuar a ndo ser um
instrumento valorizado pela SMDHC, pois o SIM-DH permaneceu inativo e os
indicadores referidos em entrevistas foram apenas os numeros de casos atendidos

pelos equipamentos da Secretaria.

O “Quadro 327, a seguir, apresenta uma sintese da capacidade institucional
local de direitos humanos da Prefeitura de S&o Paulo, no ano de 2017 até o inicio
de 2018. Caracteriza-se pelo periodo em que a SMDHC quase foi extinta, mas
acabou ampliando sua estrutura ao incorporar as Secretarias Municipals extintas,

que lidavam com os temas de politicas para as mulheres e de igualdade racial.

376 Posteriormente, ha também a criagdo da chamada Ouvidoria de Direitos Humanos, que até o
momento da nossa investigagdo ndo tinha sido mais do que a mudanc¢a de nome do Balcéo de
Atendimentos, tendo sido mantidas todas as caracteristicas e os poucos recursos (humanos,
materiais e orgamentarios) que esse servico ja tinha.

877 “Descomplica” é o nome dado a um grande servigo de atendimento direto a populagao, instalado
nas Subprefeituras do municipio de Sdo Paulo, unificando fisicamente o atendimento de varios
servigos publicos (como trabalho, assisténcia social, tributario, entre outros) e que incluiu um
guiché para o Balcédo de Atendimentos de Direitos Humanos.

378 Uma das entrevistas que realizamos foi em parte realizada na Subprefeitura de Sdo Miguel
Paulista, pois o entrevistado havia sido transferido para o projeto piloto referido.

250



Quadro 32 - Sintese da capacidade institucional de direitos humanos da Prefeitura de Sdo Paulo
(2017 a inicio de 2018)

Arranjo institucional voltado para direitos humanos }

Estrutura organizacional: departamental, ainda que responsavel por secretariar
diversos 6rgaos colegiados tematicos.

Fungao institucional: executiva, com algum teor de consultiva (os 6rgaos
colegiados integram a SMDHC, mas a funcdo da SMDHC principalmente
implementar politicas publicas).

Formas de atuacao: implementagéo de politicas publicas de direitos humanos,
gerir érgaos colegiados, atendimento a populagdo em casos de violagbes de
direitos humanos (generalizado no Balcdo de Atendimentos e especializada
quando projetos vinculados as Cordenagdes Tematicas, incluindo Igualdade
Racial e Politicas para as Mulheres). O 6rgao colegiado da CMDH n&o se reune
mais.

Politicas publicas de direitos humanos }

O periodo abarca apenas um ano de um novo governo, identifica-se, nos
documentos de planeamento municipal, quanto aos temas e tipos de politicas
publicas a serem desenvolvidas pela SMDHC. Entretanto, continua a existir a
Secretaria com o objetivo de implementar politicas publicas de direitos humanos.

Recursos fundamentais a gestdo governamental de ]
direitos humanos J

Recursos normativos: as normas municipais do primeiro periodo analisado, que
institucionalizaram a CMDH, continuam vigentes. A PMSP passa por nova
Reforma Administrativa, e um decreto determina queas areas delgualdade
Racial e de Politicas para as Mulheres passerm a fazer parte da SDMDHC como
Coordenacgoes tematicas.

Recursos materiais: passa a contar com recursos materiais préprios, em
implementacéo no periodo.

Recursos humanos: conta com recursos humanos préprios, a nova Reforma
Asdministrativa acrescenta 65 cargos comissionados, oriundos das Secretarias
extintas). Em caracter complementar pode-se citar os integrantes dos 6rgaos
colegiados como valor agregado aos recursos humanos.

Recursos instrumentais: ¢ mantida a e uma Coordenagao de Educagcdo em
Direitos Humanos, identificamos a possibilidade da nova area denominada
Departamento de Parcerias ser util a estratégia de comunicagdo. O SIM-DH nao
é retomado. As politicas publicas de dirietos humanos que constam como no
Programa de Metas da PMSP s&do monitorizados e avaliados pela coordenagao
geral do Programa de Metas.

Fonte: A autora.

5.7. OBSERVACOES FINAIS

Podemos verificar, como sintese da histéria institucional da area de direitos
humanos da PMSP, que em quinze anos muitas mudangas ocorreram, mas, de
certo modo, houve a consolidacido da ideia de que é importante existir uma

instituicdo publica de direitos humanos no nivel municipal. Isso teve inicio com a

251



CMDH com caracteristicas de 6rgao colegiado e foco na apuragdo de casos
emblematicos, com Hélio Bicudo como presidente, sendo também este o vice-
prefeito de Marta Suplicy (PT), prefeita a época. No momento seguinte, com os
prefeitos José Serra (PSDB) e Gilberto Kassab (DEM e PSD), a CMDH, sob a
presidéncia de José Gregori, passou a fazer atendimento mais generalizado a
populagao, sobre os mais variados temas de direitos humanos, e o servigo ganhou
nome informal e se consolidou como Balcdo de Atendimentos. Além disso,
desenvolveram-se projetos especificos de direitos humanos, e a CMDH participou
pela primeira vez da elaboracdo de documentos do macroplaneamento da
Prefeitura. Foi sob a diregao de José Gregori, durante seu longo mandato de oito
anos, que se criou o cargo de Secretario Especial de Direitos Humanos no
municipio, que se, por um lado, demonstra que a CMDH ganhou forga para
executar politicas publicas, por outro lado, perdeu forca o seu funcionamento como
orgao colegiado. Com a elei¢cao do prefeito Fernando Haddad (PT), houve a criagédo
de uma Secretaria, implementada por Rogério Sottili, com: areas finalisticas
tematicas e areas especificas de planeamento e gerenciamento de projetos -
estrutura organizacional que denota preocupagao com a boa governagao, bem
como ampliacéo de recursos humanos e orgcamento proprio. Durante o mandato de
Haddad, a SMDHC contou ao todo com trés Secretarios Municipais, homens e
brancos, Eduardo Suplicy e Felipe de Paula, aléem de Sottili. A seguir, foi eleito o
prefeito Jodo Doria Junior (PSDB), e a SMDHC passou pelo risco de extingao, que
acabou sendo evitado por pressao politica (partidaria e popular). Além disso, a
SMDHC incorporou a Secretaria de Politicas para Mulheres e a Secretaria de
Igualdade Racial, tendo sido a primeira vez que a area de direitos humanos teve no
comando dirigentes mulheres, no caso Patricia Bezerra, que, por divergéncias com
o prefeito, demitiu-se, e Eloisa Arruda, que esteve no cargo até a finalizagéo da

investigacéo desta tese.

Assim, numa perspetiva neo-institucionalista histérica, podemos analisar
que, de acordo com as variaveis abordadas, o estudo de caso indica que a
manutencgao e a ampliacéo das instituigdes municipais de direitos humanos (CMDH
e SMDHC) ao longo do tempo deu-se a medida que foram estabelecidas: base
normativa (legislagdo municipal); vinculagdo dos termos de direitos humanos nos

principais instrumentos de planeamento (Programas de Metas e PPAs); recursos a
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gestdo governamental préprios; e consolidagdo de um servigo publico prestado
diretamente a populacao (Balcdo de Atendimentos e alguns projetos para publicos
especificos). Esses sdo elementos que colaboram com o desenvolvimento do que

chamamos de capacidade institucional local de direitos humanos.

Ainda, afirmamos que uma gama variada de érgaos colegiados atrelados
as areas departamentais da SMDHC, bem como a especificidade dos seus temas,
que ndo estavam nominalmente contemplados em politicas publicas de outros
setores da prefeitura, legitimam a instituicdo como um todo e denotam a
importancia da valorizacdo da participacdo social®’® para a implementacao de
PPDHs. No que se refere aos recursos instrumentais, verificou-se a falta de um
mecanismo permamente para monitorizacao e avaliacdo da politica municipal de
direitos humanos, ainda que tenha sido desenvolvido e utilizado por alguns anos
um sistema proprio de monitorizagdo, o SIM-DH. A comunicag&o38 por vezes tida
como estratégica e, em outros momentos, nem tanto, podendo ser analisada
conforme interlocutores destacados: politicos, técnicos, populacédo interessada,
populacdo em geral, os médias, outros setores de governo etc. Quanto a formacao,
principalmente a dos proprios funcionarios publicos (seja da SMDHC ou de outras
areas de governo) se mostra fundamental, mas ainda nao é realizada de modo
sistematico. A ndo extingdo da pasta de direitos humanos ao longo da ultima
quinzena de anos, mesmo com a mudanga de governos de partidos considerados
opostos3®!, também demonstra o peso institucional adquirido pelos direitos

humanos na conformagao do governo do municipio de Sao Paulo.

Procuramos, neste capitulo, elaborar uma narrativa da histéria institucional
0 mais linear e completa possivel, dentro dos critérios conceituais escolhidos para

a analise da capacidade institucional local em termos estruturantes. No préximo

879 Em geral, no contexto da Administragdo Publica no Brasil, os érgaos colegiados sdo arranjos
institucionais que visam a participagao social, sendo compostos por integrantes (conselheiros)
governamentais e representantes da sociedade civil. Voltaremos a abordar esse assunto no
“Capitulo 6”. (ver: Souto & Paz, 2012).

380 \/oltaremos aos recursos instrumentais, principalmente comunicagéo e relagées institucionais,
no capitulo seguinte.

%81 A CMDH e a SMDHC foram criadas por mandatos do PT, que é um partido de esquerda, e
mantidos por gestdes de partidos de direita, como o PSDB, o DEM e o PSD, que se alternaram
no poder local.
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capitulo, essa narrativa, enriquecida pela analise do conteudo das entrevistas do
estudo de campo, sera abordada na perspetiva neo-institucionalista discursiva, o
que nos permitira aprofundar em questdes comunicacionais e dinamicas do
desenvolvimento da capacidade institucional de direitos humanos da Prefeitura do

Municipio de Sao Paulo.
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CAPITULO 6
O(S) DISCURSO(S) DE DIREITOS HUMANOS
DA PREFEITURA DE SAO PAULO

Abordagem neo-institucionalista discursiva do estudo de caso

6.1. INTRODUCAO

No presente capitulo, propusemo-nos a acrescentar uma lente neo-
institucionalista discursiva a analise do estudo de caso. Desse modo, completamos
a investigagcao por meio dos principais elementos conceptuais da corrente
discursiva. Estudar a area de direitos humanos da Prefeitura do Municipio de Sao
Paulo (Brasil), desde a sua criagdo como Comissao Municipal de Direitos Humanos,
passando pelo periodo em que teve status de Secretaria Especial de Direitos
Humanos e, posteriormente, por uma reforma administrativa ampliada que
estabeleceu a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, significou
olhar atentamente para discursos e seus contextos processuais e dindmicos. Os
dados trabalhados neste capitulo tém como principal fonte as entrevistas da
pesquisa de campo, uma vez que estas constituem-se de discursos de atores3?

diretamente envolvidos na institucionalizagao do tema dos direitos humanos.

Interpretar e encadear os discursos de técnicos e dirigentes € uma outra
forma de narrar a histéria institucional dos direitos humanos na PMSP e
complementar a narrativa baseada em analise documental apresentada no
“Capitulo 5”. Para desenvolver esses novos aspetos da investigagao, utilizamos
como principal instrumento analitico a grelha interpretativa das entrevistas (“Quadro
22"), o que permite articular as respostas3®® dadas pelos entrevistados com o

modelo dos 3 Cs dos direitos humanos (“Quadro 177 e “Quadro 25”). Assim,

382 A fim de nado identificar as pessoas entrevistadas, utilizaremos os termos no masculino para as
referir. Utilizaremos apenas os termos “técnicos” e “dirigentes” para diferenciar os entrevistados
quanto a essas fungdes exercidas na instituigcao.

383 Conforme mencionamos no “Capitulo 4”, sendo esta uma investigagdo qualitativa, ainda que
tenhamos feito entrevistas semi-estruturadas, o caracter subjetivo das respostas dos
entrevistados correlaciona e articula muitos assuntos e até mesmo elementos conceptuais que
os capitulos tedricos permitia isolar, mas ndo séo passiveis de serem tratados como variavel
isolada na analise aprofundada do estudo de caso.
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analisamos perspetivas do “compromisso” e “cumprimento” e desenvolvemos ainda

mais a analise da nossa etapa prioritaria, que € a “capacidade institucional”.

Para compreensdo da capacidade institucional local enquanto condigao
fundamental para que se transite do compromisso ao cumprimento dos direitos
humanos ndo basta registarmos a histéria normativa institucional. E imperativo
aprofundarmos a analise critica da implementacdo da area governamental de
direitos humanos no municipio, com intuito de que possa também servir como
referéncia para novas experiéncias institucionais locais de direitos humanos.
Intencionalmente, neste capitulo, analisamos em destaque o0s recursos
instrumentais e discorremos mais a respeito da comunicagao e das relagdes
institucionais, devido ao seu caracter comunicacional, dindmico e por nao serem de
todo passiveis de registo em documentos oficiais (sejam normas, relatérios e

outros).

Sendo assim, o capitulo estd também organizado com base nos 3 Cs.
Partimos de questbes afetas aos principios, valores e diretrizes de direitos
humanos, que apontam o que os entrevistados compreendem como sendo 0s
principais temas de direitos humanos no municipio e suas percecdes sobre a
importancia de existir uma instituicdo publica municipal de direitos humanos. Em
seguida, refletimos a respeito de pontos das entrevistas que apontam perspetivas
do cumprimento dos direitos humanos no municipio; no que se refere a percegao
de legado e impactos institucionais tanto para a populagdo em geral quanto para o
exercicio das fung¢des dos proprios técnicos, e sobre o grau de institucionalizagéo
da pasta municipal de direitos humanos, seu risco de extinguir na opinido dos atores
entrevistados. Por fim, aprofundamos a analise dos elementos que compdem a
capacidade institucional, dando enfoque as questdes comunicacionais que, como
dissemos, nem sempre estao previstas em leis ou registadas em relatérios e outros

documentos.

6.2. A RELEVANCIA DE UMA ABORDAGEM NEO-INSTITUCIONALISTA
DISCURSIVA
Consideramos que os 3 Cs dos direitos humanos podem ser investigados

com suporte em cada uma das correntes neo-institucionalistas apresentadas nesta
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tese. Neste capitulo, optamos por abordar o estudo de caso pela corrente
discursiva, uma vez que oferece categorias conceptuais (expostas no “Capitulo 17)
voltadas a compreensao de discursos e das ideias, enquanto processos dinamicos,
cujo contexto € tdo ou mais importante que o texto. Assim, analisamos o estudo de
caso de acordo com os niveis politicos das ideias (filosofia politica, programas e
politicas publicas), os tipos das ideias (normativas e cognitivas), o poder
ideacional (através, sobre e nas ideias) e as dindmicas discursivas (discurso
coordenado e comunicativo).

Tendo em conta essa perspetiva, estabelecemos uma figura esquematica
que apresenta o estudo de caso como: agenda politica de direitos humanos da
Prefeitura do Municipio de Sao Paulo em relagcdo aos niveis das ideias politicas
apresentados pelo Institucionalismo Discursivo. Verifica-se na “Figura 20", a seguir,
a influéncia hierarquica da filosofia politica sobre o programa politico e deste sobre
as PPDHs. Frisa-se que se trata de um processo que vai de um ambito mais
abstrato (filosofia politica — valores, principios) para um ambito mais concreto
(execugdo de politicas publicas), passando por um programa politico que os

relaciona e da sentido (diretrizes programaticas).

Figura 20 — Niveis politicos do Institucionalismo Discursivo aplicados ao estudo de caso — Direitos
Humanos na Prefeitura do Municipio de Sao Paulo

e 2\ e E\ e _g\
2 & =
Fundamentagao da % Programa Nacional de % Implgmentagéo de 8
politica nacional e local - Direitos Humanos ® politicas publicas de 'CU
de direitos humanos o U || direitos humanos S
nas Normas = . i 2 [}
Internacionais e na 8 :_I'|IC|U830 de Direitos = . o
Constituigio Federal lumanos como tema- o || Execugdo das metas
eixo do Programa de da CMDH e da
Metas e no Plano SMDHC
Ideologia Politico- Plurianual
Partidaria
N N
J

.
Fonte: Elaborado pela autora, a partir da “Figura 4”.

Desse modo, sintetizamos na “Figura 20” nosso entendimento quanto a
aplicabilidade conceptual dos niveis das ideais politicas apresentados pelo Novo

Institucionalismo Discursivo ao estudo de caso. As ideias ao nivel de filosofia
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politica sdo mais comuns na expressdo do compromisso com direitos humanos,
seja com base em normas internacionais, seja com base na Constituicdo Federal.
O nivel das ideias que se caracteriza como programa politico é evidenciado nas
edicbes do Programa Nacional de Direitos Humanos®* e, posteriormente, no
ambito municipal, quando os direitos humanos passam a ser eixo estratégico dos
instrumentos de planeamento local, nas edigbes do Programa de Metas da cidade
de Sao Paulo e do Plano Plurianual — fortalecendo a capacidade institucional por
meio da inclus&o dos direitos humanos na agenda oficial do governo municipal. E
a verificagcao de ideias ao nivel de politicas publicas evidencia-se no adensamento
institucional com ampliacédo de recursos fundamentais a gestdo governamental
voltada ao cumprimento das referidas metas de direitos humanos e outros projetos

afetos ao tema.

6.3. O COMPROMISSO COM OS DIREITOS HUMANOS NO AMBITO LOCAL

O compromisso com os direitos humanos no ambito local pode ser aferido,
dentre outras formas, pela analise das normas municipais®8® que tratam do assunto.
Entretanto, € necessario relembrar a diferenciacdo que apresentamos sobre as
politicas publicas na perspetiva do Direito3®®: ha normas que estabelecem o que
deve ser feito (conteudo substancial, que pode ter como fonte, por exemplo, a
DUDH e a Constituigdo) e ha normas que estabelecem como deve ser feito
(conteudo procedimental, por exemplo, o Plano Plurianual do Municipio de S&o
Paulo, que é estabelecido por lei). Sendo assim, vamos abordar o compromisso
local com os direitos humanos pela Prefeitura de Sdo Paulo, em dois sentidos: o

compromisso que se estabelece com a criagdo de uma area de governo destinada

384 Relembramos que a edigdo vigente do Programa Nacional de Direitos Humanos, PNDH llI, foi
analisada no “Capitulo 3”.

385 Em que pese o compromisso ser identificado fundamentalmente nas normas, é quando
aprofundamos nossa analise da capacidade institucional local de direitos humanos que mais
focamos nos recursos normativos locais. Isso principalmente naqueles que sustentam os
arranjos institucionais (normas que criam e regulamentam as instituicdes publicas de direitos
humanos locais) e que permitem seu funcionamento e implementacao de politicas publicas de
direitos humanos.

386 Destacamos que a reflexao foi feita no “Capitulo 3.
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aos direitos humanos e o compromisso demonstrado enquanto preocupagdo com

os temas de direitos humanos no municipio.

6.3.1. A importancia de existir uma pasta de direitos humanos na Prefeitura do

Municipio de Sao Paulo

Quando questionamos a opinido dos entrevistados quanto a importancia de
existir uma instituicdo publica de direitos humanos no ambito do governo local,
praticamente todos consideram importante. Uma ténue diferenca da-se entre

opinido de técnicos e dirigentes, como exemplificamos a seguir.

E unanimidade entre os dirigentes que deve haver um 6rgéo de direitos
humanos ao nivel municipal. Ha divergéncias pontuais com relagdo a forma de
funcionamento e a temas prioritarios, como veremos. Entretanto, todos falam, de
um modo ou de outro, do papel da instituicdo municipal de direitos humanos em: i)
influenciar outros 6rgados de governo — secretarias e subprefeituras; ii) atuar de
forma transversal nas politicas publicas municipais; iii) convencer gestores e
politicos sobre a relevancia do tema; e iv) fazer disputa simbdlica, num tipo de
missao de mudar a cultura de direitos humanos do préprio governo. Coadunam com

nossa analise os seguintes excertos das entrevistas com dirigentes:

R387: Olha, eu acho que, em primeiro lugar, o problema institucional de
consolidagéo do tema. Eu acho que ndo € um tema que se conte como
uma coisa certa e definitiva, como Saude, Seguranga, Financgas, a questao
da Zeladoria da Cidade etc. Ainda é um tema que precisa merecer, da
parte dos condutores da Secretaria, uma politica de transmissao da
importancia do tema para os seus companheiros de governo. (Entrevista
D5, entrevista pessoal, janeiro 13, 2018)

R: Entao, isso foi uma Secretaria completamente diferente de todas as
outras Secretarias da Prefeitura de Sao Paulo, [...] porque sendo nao
funciona, eu tenho que fazer a disputa politica do que é os direitos
humanos, as pessoas nao sabem o que é direitos humanos, eu vou ter
que discutir direitos humanos com cada Secretario, sabe. E diferente 14 do
Secretario de Saude que vai ficar Ia no mundinho dele, fazendo, mas eu
queria fazer isso, fazer esta interlocugdo e por isso tinha que ter muita
liberdade, sabe! Essa era uma questdo importante para mim. (Entrevista
D3, entrevista pessoal, janeiro 11, 2018)

R: Eu acho que foi muito relevante, inclusive [criar uma Secretaria de
direitos humanos] [...] o tempo anterior [...] havia a Secreta... o Secretario
de Direitos Humanos, mas sem uma estrutura... Ahl... mas era um,

387 Utilizaremos a letra R para nos referir as respostas dadas nas entrevistas.
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digamos, uma Secretaria muito importante, assumida por um ex-Ministro
da Justica, e que teve um papel importante. Eu, inclusive, cheguei a ter
audiéncias ali [...]. E, mas o Fernando Haddad e o Rogério Sottili... ah!...
tiveram a oportunidade de fortalecer a Secretaria Municipal de Direitos
Humanos e, na minha avaliagdo, todos, todos os treze bragos da
Secretaria de Direitos Humanos sao, e foram, extremamente relevantes
[...]. Porque, eh... ahl... sdo todos problemas relevantes da cidade. [...].
Teria que pensar em que lugar cada uma das politicas estariam sendo
executadas. Mas que todas citadas tem a ver com o objeto dos direitos
humanos nao ha duvida. Ahl... e, entdo, sdo desafios funda... importantes
da cidade de Sao Paulo, a populagdo em situagao de rua, os que sao
consumidores de alcool e drogas, a populagdo LGBT, os imigrantes, [...]
execugao de programas, por exemplo, [...] eu ai falei da importancia da
Prefeitura bem receber imigrantes de todos os paises, até porque o Brasil,
mais especialmente Sao Paulo, é a cidade de todos os povos, € assim
conhecida, que é importante que... que venhamos a receber bem os
imigrantes. (Entrevista D1, entrevista pessoal, janeiro 9, 2018)

R: Entdo, acho importante porque é alguém [o 6rgdo municipal de direitos
humanos] que, primeiro, faz a disputa de transversalidade e leva para
outros setores a importancia de alguns temas, segundo, que faz a disputa
simbdlica, e ai vocé ter alguém que tem esta liberdade, a depender do
gestor, depender do prefeito, mas que te da liberdade de entrar em
debates mais pesados para fazer a disputa simbdlica, eu acho que
também faz sentido... & essencialmente de articulagéo e de sensibilizacdo
e de levar o tema pro governo como um todo, mas eu nao abriria mao de
execugao, porque tem politicas que sdo muito proprias, né?! (Entrevista
D2, entrevista pessoal, maio 18, 2018)

R: Eu n&o acho importante, eu acho vital. Na verdade, eu acho que a
questao dos direitos humanos deveria ser a espinha dorsal de qualquer
governo, deveria se partir todas as politicas publicas concebidas em uma
gestdo, deveria se partir da premissa de garantia de direitos, né?!
(Entrevista D4, entrevista pessoal, maio 17, 2018)

Dentre os técnicos, apenas um considera que o orgao de direitos humanos
do municipio ndo é imprescindivel, pois argumenta que muitas vezes a instituicdo
se torna mais politica (political) do que pratica, e isso, na sua opinido, deslegitimaria

a sua existéncia, como se lé:

P388: VVocé considera importante haver um érgao de direitos humanos na
Prefeitura?

R: Olha, quando eu trabalhava na Comissao, eu considerava importante
sim, porque de uma certa forma eu via as coisas acontecerem, né?! Via
uma tentativa de ajuda junto aos outros érgaos publicos, né?! Para que as
pessoas tivessem as suas solicitagées atendidas. Hoje, na Secretaria, eu
nao t6 diretamente no atendimento, mas a impressao que tenho é que
muito mais politica do que pratica. (Entrevista T6, entrevista pessoal, abril
12, 2018)

388 Eventualmente, incluimos as perguntas para complementar o contexto da resposta dada pelo
entrevistado. Nesse caso, utilizaremos a letra P para nos referir as perguntas feitas nas
entrevistas.
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Entretanto, os outros cinco técnicos entrevistados s&o unissonos quanto a
considerar importante a existéncia de uma instituicdo publica municipal de direitos
humanos no ambito do Poder Executivo. Suas opinides ao questionamento sao de

forma sintética:

R: Eu acho. No comecgo eu ndo achava tanto. (Entrevista T4, entrevista
pessoal, abril 13, 2018)

R: Eu acho muito, muito importante que tenha. [...] a formacdo de
Assistente Social, ela é baseada em conceitos de direitos humanos. Entao
uma assistente social entende que direitos humanos teria que ser
prioridade dentro de um governo. (Entrevista T2, entrevista pessoal, abril
11 e 14, 2018)

R: Eu acho que sim, né?! Aqui, pelo que eu acompanho, entao, desde a
época quando era Participacdo e Parceria, com a nomenclatura de
Direitos Humanos ficou mais especifica, né?! Mas na esséncia € um
atendimento a populacdo carente. Uma Prefeitura, todos os 6rgaos dela...
eh.... e na medida que vocé comega a meio que segmentar as
necessidades e trabalhar de uma forma transversal com as outras pastas,
a gente consegue talvez potencializar e atingir a necessidade de...
imediata da populacdo carente. Entdo, acho importante sim. (Entrevista
T1, entrevista pessoal, abril 12, 2018)

R: Considero muito importante ter um 6rgdo especifico de direitos
humanos na Prefeitura. Tomando Sao Paulo como cidade que é
gigantesca, se ndo houver um o6rgéo especifico de direitos humanos, as
politicas publicas dificiimente vao ser efetivadas. Entéo, para a efetivagao
das politicas publicas de direitos humanos no dmbito da cidade de Séao
Paulo, que é gigantesca, é imprescindivel um 6rgéo especifico. (Entrevista
T5, entrevista pessoal, maio 16, 2018)

6.3.2. Os temas de direitos humanos nos discursos da Prefeitura do Municipio de

Sao Paulo

Os temas de direitos humanos apontados nas entrevistas, como um todo,
centram-se em principais problemas municipais3®°: populacdo em situacdo de

rua®®, uso abusivo de drogas®' e criangas e adolescentes. A questdo da

389 Os entrevistados foram estimulados a citar em torno de 3 (trés) temas que considerassem
prioritarios.

390 O termo “populagdo em situagdo de rua” é utilizado no Brasil para se referir as pessoas que em
Portugal sdo chamadas de “sem abrigo”. No Brasil, pode-se verificar, ainda, o uso, mais informal,
do termo “morador de rua”. Nesta tese, utilizaremos o termo “populacédo em situagao de rua”.

391 Os termos utilizados pelos entrevistados sdo diversos, tais como: “usudrios de drogas”,

“cracolandia”, “crack”, “dependentes quimicos”, “alcool e drogas” e “dependéncia a substancia
psicoativa”. Sendo assim, optamos por uma generalizagao ao utilizar a designagéo “uso abusivo
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populagdo em situagao de rua é citada como o principal problema pelos 6 (seis)
técnicos entrevistados e por 5 (cinco) dos 7 (sete) dirigentes, tendo sido este um
tema citado por todos em alguma parte da entrevista. O tema é relacionado: a
habitacdo e a moradia; a convalescenca e ao acesso ao sistema de saude publica;
as drogas e a Cracolandia; a assisténcia social; ao Estado violador; a fome e a
miséria; e aos imigrantes. O uso abusivo de drogas é citado como o principal
problema de direitos humanos em 5 (cinco) das 6 (seis) entrevistas a técnicos e em
3 (trés) das 7 (sete) entrevistas a dirigentes, e, como ja mencionado, aparece
atrelado a populacdo em situacdo de rua, no que se cita como exemplo a

Cracolandia. Evidencia-se isso, nos seguintes excertos de entrevistas a dirigentes:

R: [...] perguntou qual o maior desafio para... sdo diversos, um deles é a
populacdo em situacéo de rua, justamente, [...] na faixa mais carente da
cidade, com falta da propria moradia. Com dificuldades para a sua
alimentagdo, para a sua sobrevivéncia, parte dessa populagdo esta
envolta no consumo de drogas, muitos la na Cracolancia, mas também em
outras cracolandias menores da cidade, e/ou alguns espalhados por ai. E
do ponto de vista dos desafios da cidade, do ponto de vista humanitario,
eu acho que tentar se resolver o problema da populagdo em situagao de
rua e também a questdo de alcool e drogas. (Entrevista D1, entrevista
pessoal, janeiro 9, 2018)

R: Eu acho que a questdo da populagdo em situagdo de rua e
dependentes quimicos. Acho que hoje s&o os principais problemas. Claro
que temos outras situagbes, mas considero que sejam as mais dificeis.
(Entrevista D6, entrevista pessoal, janeiro 10, 2018)

Outro exemplo de descricdo dos principais problemas de direitos humanos
do municipio é o que se apresenta a seguir, em trecho de entrevista a um técnico
que trabalhou tanto na CMDH quanto na SMDHC:

P: E, na sua opinido quais os principais problemas de direitos humanos da
cidade de Sao Paulo, atualmente, como cidadao?

R: Atualmente, como cidadao, a questdo que eu mais vejo € a questao da
populacdo em situacdo de rua. E o abandono, para mim é cada vez maior
dessa populacao.

P: E quais os principais problemas de direitos humanos que vocé ja
vivenciou na Prefeitura?

R: Entdo, voltando & Comisséo.... E, voltando & Comissdo. Os piores,
naquela época principalmente, eram as criangas, né?! Em situagao de rua,
era o pior problema que a gente tinha, e também a violéncia policial, né?!
Contra o.... até pessoas que tinham realmente cometido irregularidades,
mas a violéncia policial contra essas pessoas e a familia dessas pessoas
sempre foi muito grande... naquela época. Hoje em dia eu realmente néo
sei. (Entrevista T6, entrevista pessoal, abril 12, 2018)

de drogas”, porque englobaria todos os termos referidos, além de denotar que o problema esta
no abuso das drogas, sejam licitas ou ilicitas, e ndo nas pessoas em si.
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Ja a questao dos direitos das criangas e dos adolescentes aparece em 3
(trés) entrevistas a técnicos e em 3 (trés) a dirigentes, quando questionados sobre
o principal problema de direitos humanos no nivel municipal. O tema aparece ligado
a preocupacao com o funcionamento dos 6rgaos especificos: Conselhos Tutelares
(PMSP, 2019h) e Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(CMDCA)32, este ultimo que faz a gestdo do Fundo Municipal dos Direitos da
Crianga e do Adolescente (FUMCAD)33,

R: E eu diria ai, Crianga e Adolescente, por exemplo, era uma area tao
complexa em Sao Paulo, que eu acho que, talvez, para Sao Paulo,
coordenagdo é muito pouco. Ou vocé da uma estrutura grande, ou
transforma ela numa Secretaria, porque a complexidade da Crianca e
Adolescente dentro da cidade de Sdo Paulo é muito grande. (Entrevista
D3, entrevista pessoal, janeiro 11, 2018)

R: O Fundo de Crianca e Adolescente certamente tem problemas. A gente
detectou problemas, a gente mexeu nisso, mas ainda ta longe do ideal,
porque nao... eram 300 convénios, 400 convénios rodando para 2 pessoas
fazendo fiscalizacao in loco, 2 pessoas assinando... eh... faltou gente ai%%.
(Entrevista D2, entrevista pessoal, maio 18, 2018)

Em uma das entrevistas, nossa interlocutora3®® elege os direitos das
mulheres como principal problema de direitos humanos do municipio, sublinhando
o feminicidio de mulheres negras, e diz que, ao se trabalhar pelo respeito aos
direitos das mulheres, por consequéncia protegem-se as criangas e adolescentes,
e também se atingem as questdes da populagdo em situagao de rua e das drogas.
A questdo de género também é abordada quando falamos a respeito dos
equipamentos publicos de atendimento especializado as mulheres, principalmente
vitimas de violéncia doméstica, que passaram a ser geridos pela SMDHC apés a

integracao da antiga Secretaria Municipal de Politicas para as Mulheres.

P: Quais os assuntos relacionados com direitos humanos que considera
que merecem mais atengao a nivel municipal?

392 Utilizaremos também a sigla CMDCA para designar o Conselho Municipal da Crianga e do
Adolescente. O site oficial do érgao, que € um dos colegiados administrados pela SMDHC, pode
ser visto em: PMSP (2019b).

393 Utilizaremos também a sigla FUMCAD para designar o Fundo Municipal dos Direitos da Crianga
e do Adolescente, do municipio de Sao Paulo. Mais informagdes acerca disso podem ser vistas
em: PMSP (20199g).

394 Refere-se a falta de recursos humanos para poder fazer uma gestdo adequada do FUMCAD.

395 Nesse ponto, optamos por identificar o género da pessoa entrevistada, tendo sido uma mulher
que se referiu aos direitos das mulheres como um dos temas que mais a preocupa, no municipio
de Sé&o Paulo, dentre as areas tematicas dos direitos humanos.
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R: Seguramente, a questdo do direito da mulher, combate a violéncia
contra a mulher, sobretudo hoje, com o aumento exponencial que teve o
feminicidio da mulher negra, né?! Existe uma... um recorte ai, que é
importante a questdo da violéncia contra a mulher negra no pais. Existe
uma questao também que é... as questdes dos direitos humanos, elas tém
conexao de um tema com outro, mas a questdo da dependéncia a
substancia psicoativa também €& dramatica, que tem uma relagao
intrinseca com a questao de morador em situagado de rua. Eu acho que
esses trés temas hoje sédo os centrais de uma problematizacao da cidade,
né?! Porque quando vocé trata a questdo da mulher, vocé também acaba
atendendo a necessidade de uma forma ou de outra, vocé abrange a
questao da crianga, quando vocé melhora... quando vocé garante o direito
da mulher, vocé também assegura o direito da crianga. (Entrevista D4,
entrevista pessoal, maio 17, 2018)

Os direitos da populagéo LGBT, dos imigrantes, e a preocupacgao do Estado
como agente violador dos direitos humanos s&o, a seguir, os outros trés temas que
mais aparecem nas entrevistas, com destaque no que diz respeito as entrevistas
aos técnicos. No caso da populacdo LGBT, é apontada como prioridade a protecao
as travestis, e denota-se a preocupagao com as responsabilidades da PMSP na

realizagédo da Parada LGBT3%. Como identificamos nos trechos:

R: Primeiro a gente fez uma pesquisa sobre a realidade do travesti no
Brasil. T4, ai a gente identifica que 90% ¢é analfabeto, sabe, 80% saiu de
casa até os 15 anos de idade, porque foi expulso porque a familia néo sei
0 qué, né?! Entao, 90% n&o tem ensino fundamental. Entdo, se ndo tem
ensino fundamental, ndo consegue trabalho, e ai vai... vai tal e ndo sei o
qué. Entao, se... descobri que era um grupo, um problema pautado na
Educacao. Bom, ai, disse assim, “0 que que tem no mundo sendo feito
sobre isso?” N&o tinha nada. Sabe, ndo tinha nada, né?! Tinha,
pontualmente, no México, porque la é o pais que mais se mata travesti e
tal, tinha uma questdo de seguranca. No Uruguai, tinha alguma coisa...
entendeu? (Entrevista D3, entrevista pessoal, janeiro 11, 2018)

R: As politicas para populagdo LGBT, também muitas coisas foram feitas,
desde a Parada LGBT, que eu considero um evento importante, mas nao
0 mais importante, porque, né?!... ele € um evento que vai e volta, ele é
passageiro, mas as politicas de... as politicas que prosseguem, as
politicas que se firmam, né?!... na cidade. Como, por exemplo, a protecdo
as travestis, né?!... o encaminhamento para emprego, que elas tiveram, a
ajuda de custos para as suas vidas, como remuneragao em troca de um
trabalho efetivo. (Entrevista T5, entrevista pessoal, maio 16, 2018)

A integracao da populagao de imigrantes no municipio de Sao Paulo surge

como preocupacgao atrelada a questdo de habitacdo (ha a preocupagao de que

3% A Parada LGBT é o que em Portugal designa-se por Marcha. Em parte do periodo investigado,
o evento anual era organizado pela SMDHC (por meio da Coordenacgdo de Politicas para
Populagdo LGBT), dentre outros 6rgdos, como a Secretaria Municipal de Turismo, e
organizagdes da sociedade civil.
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essas pessoas nao fiqguem em situagéo de rua), e também quanto a documentagéao
e com cursos de lingua portuguesa, para que possam inserir-se melhor na

sociedade local e no mercado de trabalho, como se verifica em:

R: A melhoria das condi¢ées de vida para toda esta populagéo imigrante
que ta vindo para o Brasil e para Sao Paulo [¢ um tema importante de
direitos humanos], que esta vivendo em condi¢gdes sub-humanas, vivem
em aglomerados. (Entrevista T5, entrevista pessoal, maio 16, 2018)

Chama a atencgéo o facto de que, quando perguntados os principais temas
de direitos humanos que devem ser tratados pelo municipio, o Estado é apontado
como violador correlacionado as seguintes questdes: fraca assisténcia social;
violéncia policial e praticad