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APRESENTACAOQ

A Revista Sur tem o prazer de disponibi-
lizar seu nimero 14, que tem como foco
os direitos das pessoas com deficiéncia. O
objetivo da presente edi¢do é promover um
amplo debate sobre os impactos da adogao
da Convencdo da ONU sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia e seu Protocolo
Facultativo, assim como avaliar os impac-
tos dessa evolucdo normativa nos sistemas
nacionais e regionais no Sul Global.

A selecdo final dos artigos apresenta
uma abordagem diversificada dos direitos
das pessoas com deficiéncia, tanto em
termos de representacdo regional como
quanto ao alcance tematico. O artigo de
abertura do dossié, intitulado Analise do
Artigo 33 da Convencgdo da ONU: O Papel
Crucial da Implementacdo e do Monitora-
mento Nacionais, de Luis Fernando Astor-
ga Gatjens, discute o papel desempenhado
por Estados-Partes e organizagdes da so-
ciedade civil, especialmente organizacdes
de pessoas com deficiéncia (OPcDs), na
implementacdo e monitoramento do cum-
primento da convencdo, de acordo com o
artigo 33 da Convencdo sobre os Direitos
das Pessoas com Deficiéncia.

A partir de uma perspectiva de direito
comparado, Leticia de Campos Velho Mar-
tel analisa, em Adaptacdo Razoavel: O Novo
Conceito sob as Lentes de uma Gramatica
Constitucional Inclusiva, a incorporacao da
Convencdo no ambito juridico brasileiro.

Sobre os direitos sexuais, Marta
Schaaf, em seu artigo intitulado Negocian-

do Sexualidade na Convencao de Direitos
das Pessoas com Deficiéncias, oferece uma
leitura critica sobre a dinamica do poder
e do discurso relacionados a sexualidade
de pessoas com deficiéncia, destacando o
persistente siléncio quanto ao tema, mes-
mo apés a adocdo da Convencdo.

A Convencdo da ONU sobre os Direi-
tos das Pessoas com Deficiéncia na Africa:
Avancos 5 Anos Depois, de Tobias Pieter
van Reenen e Heléne Combrinck, apresenta
uma analise do potencial impacto da Con-
vencdo sobre o ambito normativo de direitos
humanos no sistema regional africano e
sobre a implementacao dos direitos relacio-
nados com a deficiéncia em determinados
ordenamentos juridicos internos (Africa do
Sul, Etiépia, Uganda e Tanzania).

Baseado numa analise critica das
teorias de justica, Diversidade Humana e
Assimetrias: Uma Releitura do Contrato
Social sob a Otica das Capacidades, de
Stella C. Reicher, examina criticamente
a participacdo politica das pessoas com
deficiéncia, inclusdo e diversidade nas
sociedades contemporaneas.

A Porta Aberta: Cinco Filmes que
Marcaram e Fundaram as Representacgdes
dos Direitos Humanos para Pessoas com
Deficiéncias, de Peter Lucas, apresenta
uma descri¢do minuciosa de cinco filmes-
-marco relacionados com direitos de pes-
soas com deficiéncia e sugere uma aborda-
gem original sobre o papel dos cineastas no
desenvolvimento de estratégias estéticas



para representar pessoas com deficiéncia;
combinando arte e vontade politica para
romper o siléncio e promover mudancgas.

Finalizando o dossié, incluimos tam-
bém uma Entrevista com Luis Gallegos
Chiriboga, Presidente (2002-2005) do
Comité Ad Hoc que Elaborou a Conven-
¢do sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia. A entrevista exclusiva foi
feita por Regina Atalla, Presidente da
Rede Latino-Americana de Organizagdes
N&o-Governamentais de Pessoas com De-
ficiéncia e suas Familias (RIADIS).

Além de nossos artigos tematicos,
incluimos também o artigo denomina-
do Corte Constitucional e Movimentos
Sociais: 0 Reconhecimento Judicial dos
Direitos de Casais do Mesmo Sexo na Co-
[6mbia, de Mauricio Albarracin Caballero,
que explora como a mobilizacdo juridica
dos movimentos sociais tem influenciado
a abordagem dessa questao pela Corte
Constitucional Colombiana.

Daniel Vazquez e Domitille Delapla-
ce, em Politicas Publicas na Perspectiva
de Direitos Humanos: Um Campo em Cons-
trucdo, expdem uma visdo critica sobre
como utilizar as ferramentas da Nova
Gestao Publica, a fim de incluir os direitos
humanos nas politicas publicas, trazendo
principalmente a experiéncia do México.

0 artigo de J. Paul Martin, Educa-
¢do em Direitos Humanos em Comunidades
em Recuperagdo Apés Grandes Crises
Sociais: Ligdes para o Haiti, discute o

Haiti apés o terremoto de 2009 e elucida
os principais desafios para a educagdo em
direitos humanos numa situacdo de pos-
-conflito e reconstrugdo nacional.

Os conceitos emitidos nos articulos
sdo de absoluta e exclusiva responsabili-
dade dos autores.

Gostariamos de agradecer aos espe-
cialistas que analisaram os artigos para
esta edicdo. Estamos especialmente gratos
a Diana Samarasan e Regina Atalla pelo
envolvimento na chamada e na selecao de
artigos relacionados aos direitos das pes-
soas com deficiéncia para a edicdo atual.
Ademais, gostariamos de ressaltar nosso
agradecimento a Matheus Hernandez que,
no primeiro semestre de 2011, ajudou na
realizacdo desta edicdo.

E um prazer para a Revista Sur in-
formar que a tabela de contelidos desta
edicdo especial de direitos das pessoas
com deficiéncia foi, também, impressa em
Braille acrescentado o link do nosso site.

Excepcionalmente, este niimero, cor-
respondente a junho de 2011, foi publicado
no Segundo semestre de 2011.

Por fim, a Revista Sur gostaria de
lembrar aos nossos leitores que a préxima
edi¢do discutirda a implementacdo no am-
bito nacional das decisdes dos sistemas
regionais e internacional de direitos hu-
manos e o papel da sociedade civil no mo-
nitoramento em relacao a esse processo.

Os editores.
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RESUMO

O discurso dos direitos humanos ¢ praticamente aceito por qualquer governo.
Dificilmente um Estado seria concebido abertamente como violador dos
direitos humanos. No entanto, como transformamos esse discurso em politica
publica? Propomos o uso das ferramentas elaboradas pela Nova Gestao Publica
e sua aplicacdo ao ciclo de vida das politicas ptblicas; que podem ser dotadas
de contetdo por meio das obrigagoes, elementos essenciais e principios
transversais dos direitos humanos.

Original em espanhol. Traduzido por Claudia Schilling.
Recebido em abril de 2011. Aceito em maio de 2011.
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Politicas publicas — Direitos humanos — Nova Gestao ptiblica — Empoderamento
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POLITICAS PUBLICAS NA PERSPECTIVA
DE DIREITOS HUMANOS: UM CAMPO EM CONSTRUCAOQ

Daniel Vazquez e Domitille Delaplace

1 As politicas pablicas, a Nova Gestao Puablica
e os direitos humanos

1.1 O que sdo politicas piiblicas?

O estudo e a formula¢do das politicas publicas (PP) representam uma disciplina
recente,’ iniciada com o conhecido texto de Harold D. Lasswell, A orienta¢io para as
politicas, publicado em 1951 (LASSWELL, 1992). A data é importante para entender o
objetivo da PP, pois ap6s o final da Segunda Guerra Mundial consolidou-se o bloco
socialista na metade da Europa e em 1950 ocorreu o primeiro conflito bélico que
deu inicio & Guerra Fria: a guerra da Coreia. O problema nio é pouco importante:
existe uma nova poténcia militar e econdémica que desafia o capitalismo democrdtico
americano, e um desses desafios inclui a eficiéncia da administragdo pablica através
de um modelo estatal centralizado que controla todos os meios de produgio e
distribui os bens entre a populagio. Diante desse desafio surge a pergunta: qual
¢ o melhor e mais eficiente regime de governo? Para os analistas americanos era
imperioso construir um enfoque de PP sustentado no desenvolvimento cientifico-
causal e complementado pela imaginacio criativa para gerar PP novas e eficientes.
Este é o desafio langado por Harold Lasswell para criar o que denominou de “as
ciéncias de politicas da democracia”.” Por isso, nio ¢ casual ler em seu texto:

A tradi¢do norte-americana dominante defende a dignidade do homem, nio a
superioridade de uma classe de homem. Por isso, pode-se vislumbrar que serd
enfatizado o desenvolvimento do conhecimento que permita a realizacdo mais completa
da dignidade humana. Por conveniéncia, vamos chamar isso de desenvolvimento das
ciéncias de politicas da democracia (policy sciences of democracy).

(LASSWELL, 1992, p. 93).

Ver as notas deste texto a partir da pdgina 62.
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Para além da disputa ideoldgica na qual é criada a disciplina das PP, o elemento a
ser destacado ¢ o objetivo final: dar racionalidade as a¢oes governamentais. Este é o
principal objetivo da andlise da PP. Cabe ai a seguinte pergunta: por que teria de me
preocupar pela racionalidade da agio governamental? A resposta naquele momento
era politica: as democracias capitalistas deveriam superar os métodos de produciao
do socialismo. A resposta atualmente passa por outros lugares: a a¢io estatal deve
estar focada no bem-estar publico, trata-se de uma agao publica realizada com
recursos que também sao publicos, porque tanto os objetivos quanto os mecanismos
ou procedimentos através dos quais a agao governamental se concretiza devem fazer
com que se obtenha o maior bem-estar possivel da forma mais eficiente. Dessa
forma, a PP tem o objetivo de encarar e resolver um problema publico de forma
racional através de um processo de a¢oes governamentais.

Como parte desse processo de racionalidade e andlise, a partir da PP foi
gerado o ciclo de vida das PP. A partir do nome deve-se ressaltar que se trata de
um processo que nunca termina, transforma-se em um ciclo que se realimenta
constante e sistematicamente. O ciclo estd formado por sete processos: entrada
do problema na agenda publica, estruturagao do problema, conjunto das solugdes
possiveis, andlise dos pontos positivos e negativos das mesmas, tomada de decisao,
implementagio e avaliagio.

0 CICLO DE VIDA DAS POLITICAS PUBLICAS

Problema Problema Problema
individual social publico

I

Estruturacao do o
problema Avaliacao

! 1

Conjunto de Implementagﬁt)\
Rossivels da decisao
solucdes

L )

Analise de Tomada de

solucdes decisao

Com esta ferramenta propde-se ilustrar os tempos que encadeiam o processo da
decisdo governamental. No entanto, ela nio tem pretensoes descritivas, embora
aspire a ter impactos normativos. Sabemos atualmente que o processo de PP pode
seguir esses passos, porém nem sempre e necessariamente isto acontece; em mais
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de um caso os elos se sobrepéem e o processo se transforma em um dubitativo
passo a passo.

Tudo comega com o surgimento de um problema, nio de qualquer problema,
mas de um considerado “pablico”. Esse elemento ¢ essencial porque existem
problemas que, embora afetem muitas pessoas (problema social), podem nao ser
considerados publicos. Por exemplo, o status subordinado das mulheres durante
muito tempo nio foi considerado um problema publico, assim como a violéncia
contra a mulher também néo era considerada um problema puablico, mas um
problema que deveria ser resolvido na esfera privada e no qual o Estado nio deveria
intervir. O que atualmente é considerado problema publico, provavelmente antes nao
era e possivelmente depois nio serd, pois a formacdo da agenda publica ¢ mutante.
Quando um problema tem o status de publico? Quando é recuperado por alguma
das maltiplas institui¢des® que integram o governo.*

Apés ser constituido o problema publico, o passo seguinte ¢ a estruturagio
do problema e a construgio das multiplas possiveis solugdes. A estruturagio do
problema ¢ a elaboragao de um diagnéstico onde sdo especificadas as causas e as
possiveis solu¢oes do problema. Assim, de acordo com a forma em que um problema
for estruturado, dependerio as diversas solu¢oes a serem dadas ao mesmo: um
problema nio tem uma solugao tnica. A estruturagio dos problemas e o desenho
das multiplas solugdes, junto com a tomada de decisdes, sao os momentos mais
“politicos” do ciclo de vida da PP, onde a ideologia, os interesses e os saberes
em conflito ou concorréncia se superpoem. Finalmente, na tomada de decisoes
determina-se qual das multiplas solucoes possiveis é a que tem a maior certeza
técnica a partir da evidéncia existente. Entretanto, tdo importante quanto a evidéncia
técnica ¢ o respaldo politico da escolha vencedora.

Ap6s estruturar o problema publico e tomar a decisdo sobre a forma de resolvé-
lo, poe-se em andamento a PP; este é o momento da implementagao. Esse momento
do ciclo ¢ tao importante quanto os anteriores (na verdade nio hd uma hierarquia
entre as partes que integram o ciclo). Em muitas ocasiées o problema publico é
devidamente estruturado e a decisdo governamental nio sé ¢ politicamente vidvel
mas também ¢é a mais adequada para resolver esse problema. Contudo, os resultados
nio sio os esperados. Em grande parte isso se deve ao fato de que a realidade ¢
complexa e nem sempre é possivel prever todas as causas que modificam ou intervém
em uma PP. Também pode ter havido uma md implementagao como, por exemplo,
o fato de que os operadores nao estejam de acordo com os objetivos da PP; isto pode
acontecer com politicas muito polémicas, como a legaliza¢ao do aborto em lugares
com um alto nimero de médicos religiosos que se neguem a praticar o procedimento
clinico. Também pode suceder que, mesmo estando de acordo com os objetivos e fins
da PP, a administragdo publica seja tio complexa em seu funcionamento que haja
graves problemas de informagcao, de tal forma que entre os comandos superiores e os
comandos operacionais as metas e os procedimentos nao consigam fluir de forma clara.

Finalmente, depois da implementa¢io da PP, ocorre a avaliagdo. Talvez essa
etapa seja a mais técnica de todas as anteriores e a que mais se desenvolveu nos tltimos
20 anos. Antes se considerava que a avaliagdo deveria ser realizada no final da PP,
mas hoje existem diversos tipos de avaliagdo para cada uma das partes que integram
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o ciclo: avaliagao do desenho da PP; avaliacio de gestao para analisar o processo
de implementacio; avaliagdo de resultados, na qual se verifica se os objetivos foram
cumpridos; e, finalmente, avalia¢io de impacto, que analisa a consecugio dos fins, isto
é, se a PP efetivamente gerou alguma modificagio no problema publico em questao.
Passemos agora a perspectiva de direitos humanos (DH) na PP. Uma data
chave para entender esta perspectiva é 1989: a queda do muro de Berlim. Nesse
momento j4 tinha sido desenvolvida a legislacao do Direito Internacional dos Direitos
Humanos (DIDH); a queda do muro é seguida pela estrepitosa queda do bloco
socialista e pela conversio econémica. Os partidos de direita ja tinham ocupado o
lugar da socialdemocracia em vdrios governos (especialmente nos casos de Margaret
Thatcher na Inglaterra entre 1979 e 1990 e de Ronald Reagan—George Bush entre
1981 e 1992 nos Estados Unidos) e, naquele momento, vérias ditaduras militares
latino-americanas tinham cedido seu poder a governos representativos. A década
de 90 parecia ser promissora devido a um triunvirato: o capitalismo neoliberal, o
governo representativo e os DH.> Nesse processo, os DH assumiram uma dupla
possibilidade discursiva: continuam sendo apresentados como um discurso de
protesto com relagao aos governos, mas, além disso, devido ao triunvirato triunfante,
os governos dificilmente se opoem de forma publico-discursiva a eles. Pelo contririo,
em muitas oportunidades apresentam suas plataformas em termos de direitos, e
por esse motivo a nova pergunta é: como eles podem ser tornados efetivos a partir
do préprio governo? Nesse ambiente de fim da histéria foi realizada em Viena a
IT Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, entre 14 e 25 de junho de 1993.
Um dos elementos centrais da Declaragio e do Programa de Agdo da
Convengio foi a necessidade de estabelecer programas de PP de DH. No ponto
69 recomendou-se o estabelecimento de um programa global no 4mbito das
Nac¢oes Unidas para dar assisténcia técnica e financeira aos Estados a fim de
reforcar suas estruturas nacionais para que pudessem ter um impacto direto na
observincia dos DH. Nesse mesmo sentido, o ponto 71 recomendou que os Estados
elaborassem planos de agdo nacionais para melhorar a promogao e a prote¢ao dos
DH. Finalmente, no ponto 98 estabeleceu-se a necessidade de criar um sistema de
indicadores para medir os avangos na realizagao dos direitos econdmicos, sociais
e culturais (DESC). O mandato para realizar estas trés agdes foi recuperado por
uma institui¢do que também foi concebida nessa Convengao: o Escritério do Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH).

1.2 Que papel os direitos humanos desempenham nas
politicas piblicas? O didlogo entre a NGP e a perspectiva
em direitos humanos

Uma parte importante do desenvolvimento da anélise das PP no dltimo quarto do
século XX passa pela criacdo da Nova Gestao Puablica (NGP). O nascimento e o
desenvolvimento da NGP coincidiram com o processo neoconservador dos anos
70 e 80. Embora a NGP se preocupe com a melhora da eficiéncia da administracao
publica, com a avaliagdo dos processos e resultados e com a prestagio de servicos
publicos de qualidade, o entrecruzamento levou a uma resposta ideoldgica:
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tudo isto sempre se consegue com menos Estado e mais mercado. A redugio do
Estado através do cancelamento de programas governamentais, da privatizagao
de empresas e organismos publicos, da suspensio ou corte do gasto publico,
da abertura econdmica através da redugio ou do desaparecimento de tarifas e
através dos processos de desregulamentac¢io, da formaciao de novas instituigdes
auténomas, da inovag¢do na aloca¢io dos recursos publicos, da descentralizacao
e da corresponsabilidade cidada na concessio de servicos publicos sdo algumas
das medidas que tém sido aplicadas em nivel mundial a partir do final da década
de 70 e principios dos anos 80.

Para obter maior eficiéncia, o Estado deveria ficar cada vez mais parecido com
uma empresa. A obra fundamental para entender essa fusao inicial é o conhecido
livro de David Osborne e Ted Gaebler, Um novo modelo de governo. Como o espirito
empresarial transforma o setor piiblico (OSBORNE; GAEBLER, 1994), que marcou a
tendéncia da PP ao longo dos anos 90 com os principios econdmico-empresariais
de eficiéncia a partir da competéncia. As propostas de fazer as escolas particulares
competirem com as ptblicas ou os setores privados de satide com os publicos através
de bdénus que o Estado entregaria aos cidadios e que eles poderiam utilizar no
servigo que considerassem adequado, proposta inicialmente sugerida por Milton
Friedman em Capitalismo e Libertade e em Libertade de Escolha (FRIEDMAN, 1966),
marcaram as pautas dessa nova forma de gestéo.

Uma das frases cruciais para entender esta postura ¢ a seguinte: “navegar
em vez de remar”. O Estado pode privatizar todos os servigos publicos, pois nao
¢ importante que eles sejam prestados por entidades governamentais; além disso,
transferir esses servicos ao mercado pode garantir maior eficiéncia na prestacio
e na relacao custo-beneficio. Em compensacao, é fundamental que o Estado
tenha capacidade de navegar o barco, de estabelecer os elementos centrais, a
regulamentagio, as pautas com relagdo a atuagio das empresas prestadoras de
servicos e 4 qualidade dos servigos prestados.

Embora tenha havido sérias criticas ao modelo neoliberal desde sua
implantagio, os resultados obtidos no final do século XX questionaram muitas
das premissas que ligavam a NGP a revolugdo neoliberal. A rdpida mobilizagao
de capitais e suas desastrosas consequéncias na qualidade de vida da populagao
tornaram-se evidentes no efeito tequila em 1995, na crise asidtica de 1997, na crise
russa de 1998, no efeito samba de 1999 e no efeito tango de 2001. No entanto,
o mais duro questionamento ocorreu durante a crise econdmica global iniciada
em Wall Street em dezembro de 2008.¢ Nesse processo critico, os especialistas
em DESC passaram a encontrar cada vez mais pontos de distincia entre o
modelo neoliberal e a possibilidade de planejar e tornar efetivos os DESC; isto se
evidenciou nos informes dos relatores das Na¢oes Unidas sobre direito a moradia,
saude e a vulneragido de DH através da pobreza extrema.

A pergunta ¢ a seguinte: podemos desfazer a fusio entre as reformas
neoliberais e a NGP? Pelo menos isso deveria ser tentado, pois um dos interesses
primordiais da NGP ¢ importante: a administragio publica deve funcionar de
forma eficiente e ¢ preciso que haja mecanismos para saber se isto realmente

acontece. A NGP:
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surge como uma nova forma de entender a agdo e a legitimidade governamental,
ndo a partir de uma visdo do acompanhamento estrito do procedimento legal
ou por meio da manutencio de uma burocracia guiada por certa ética da
responsabilidade, mas a partir da articulagio de sistemas de incentivos e medicio
que permitam incidir positivamente sobre o comportamento dos servidores
piiblicos, de tal forma que possam ser obtidos resultados eficientes e valiosos para
a cidadania.

(GESOC, 2009, p. 4).

O principal objetivo das PP é o de dar racionalidade ao uso de recursos
escassos para cumprir as atividades estatais em cada uma das partes que
integram seu ciclo de vida. Parece ndo importar o que o Estado tiver de fazer,
o que interessa é que o faga bem, de forma eficiente. Estes sdo principios de
forma, mas nada nos dizem sobre quais sdo as atividades que correspondem
ao Estado, quais delas devem ser deixadas nas maos do mercado e quais sao
os valores substanciais que devem ser realizados através da atividade estatal.
Em compensagio, a perspectiva de DH enfatiza as obrigagdes internacionais
assumidas pelo Estado e que devem ser claramente modeladas e respeitadas
em sua PP, independentemente da forma que ele fard isto. Dessa perspectiva,
a relagio parece evidente: os fins sao estabelecidos a partir da perspectiva de
DH, os meios sao propostos pela NGP.

Dissemos acima que a PP se interessa pela revisio dos processos de
tomada de decisoes realizados pelos atores estatais; interessa-se particularmente
pela andlise e pelo aperfeicoamento da racionalidade nesses processos. Por
racionalidade entendemos uma série de atributos que se espera que toda PP tenha,
como: eficiéncia, eficdcia, economia, produtividade e oportunidade.” O fato de
que o principal objetivo das PP seja dar racionalidade 4 agdo estatal significa
que a administragao publica deve estar guiada por esses principios. Entendida
dessa forma, a PP é um conjunto de procedimentos que incluem a alocagio de
insumos por parte do governo (financeiros, humanos, informagio etc.), que
devem ser obtidos de acordo com o principio de economia e processados com
uma légica de produtividade para obter produtos que possam gerar, no curto
prazo, certos resultados. Entre a disposi¢do de insumos e os referidos resultados
esperamos observar uma légica eficiente. Além do mais, espera-se que esses
resultados de curto prazo possam ser efetivos na criagao de impactos no médio
e longo prazo. Todo este grande processo deve observar uma relagio aceitdvel de
custo-efetividade entre os insumos consumidos, os processos desencadeados e os
impactos desenvolvidos (GESOC, 2010).

A garantia de que o Estado utilize da melhor forma possivel os recursos que
possui nao deve ser considerada como algo alheio a perspectiva de DH. Todos os
DH exigem agdes de fazer e nao-fazer nos diversos escritérios governamentais,
de orgamento e de processos de planejamento publico. Portanto, é importante
ter uma PP com perspectiva de DH, mas também com mecanismos de avaliacao
em sua implementacao, gestao, resultados e impacto. Os objetivos provém dos

DH, as regras procedimentais da NGP.
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2 O empoderamento das pessoas e dos padroes
internacionais de direitos humanos

Duas das principais caracteristicas da PP na perspectiva de DH sao0 o empoderamento
das pessoas e o cumprimento dos padrdes internacionais em matéria de DH. Ambos
os aspectos s3o guiados pelo elemento central dos direitos humanos: a dignidade
humana. Nesse sentido, a liberdade como autodeterminagio é um dos aspectos
centrais na concretiza¢ao dessa ideia de dignidade humana, ¢ o fundamento prévio
ao empoderamento. Da mesma maneira, os padrées internacionais envolvem um
conjunto de direitos que apelam a bens primdrios superiores, como liberdade,
igualdade, seguranca, paz etc. (FERRAJOLIL 1999, 2006). Esses bens primdrios sao
elementos constitutivos da moralidade universal que considera os direitos humanos
e, de novo, a dignidade humana, como fim dltimo dos direitos (SERRANO;
VAZQUEZ, 2011). Vamos comegar pela primeira.

2.1 Empoderamento dos sujeitos

Um dos principais elementos no reconhecimento dos DH é a construcio do sujeito
de direitos (right-holder). Este elemento estd fortemente relacionado a raiz liberal
dos DH. Se aceita que o criador do poder politico é o sujeito: o sujeito é o principio
e o fim do sistema politico.®

A maijor elaborac¢ao em torno da construc¢io do sujeito de direitos gerou-se
no direito ao desenvolvimento e no direito de nao ser pobre; isto parece normal se
levarmos em consideragio que a pobreza implica a priva¢ao de maltiplos elementos,
de vérios direitos que, em seu conjunto, limitam a capacidade de autodeterminagao/
aurorrealizagio do sujeito, a possibilidade de exercer poder. E importante esclarecer
que essa capacidade de autodeterminagao depende de elementos econdmicos,
mas também de fatores culturais, sociais e politicos. Portanto, as limitagoes a
autodeterminagio nio sio apenas econdmicas; também existem multiplas privagoes
que se estruturam a partir de elementos culturais, sociais e politicos; a falta de
autodeterminacao, de poder do sujeito, tem multiplas causas. Parte da estratégia de
DH é enfraquecer essa rede de impoténcia e promover as capacidades (NACIONES
UNIDAS, 2004). Dai que o empoderamento do sujeito esteja ligado ao direito a
igualdade, a nao discriminacio, a a¢oes afirmativas e a perspectiva de género; ele
abrange a identificacio de grupos em situagio de vulnerabilidade, os elementos
estruturais que geram essa condi¢do (opressao estrutural) e a modificagao dessas
estruturas (nio sé mediante a¢oes afirmativas, mas também através de acgoes
transformativas) deixando claro que os DH sio interdependentes, inter-relacionados
e, por isso mesmo, indivisiveis.

Podemos pensar a ideia de empoderamento a partir de uma pergunta
essencial: como se constréi o lago comunicante entre o governo e a populagio?
Se a populagdo continua recebendo um tratamento de sudito, isto é, o que
em principio é um direito lhe é concedido como um favor proveniente da
magnanimidade do monarca através de politicas clientelistas, entdo nao hd
um processo de empoderamento, nao hd uma PP na perspectiva de DH.? Cabe
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aqui a seguinte pergunta: qual é a proposta para criar o sujeito de direitos da
perspectiva de DH? A principal e mais conhecida via, embora nio a tunica,
¢ o reconhecimento do direito. Isto pressupoe que seja identificado o nicleo
e extremos do direito para determinar, através da PP e com indicadores de
avaliagdo, o cumprimento progressivo do direito; que haja campanhas de
informagao pelas quais os sujeitos conhecam os seus direitos; também implica a
elaboragao de mecanismos de exigibilidade (jurisdicionais e nao jurisdicionais)
para tornar efetivos os direitos, tanto em nivel general quanto no interior
dos programas de PP especificos. Nesse ponto a linguagem de direitos ¢é
extremamente importante, porque gera légicas de responsabilidade através de
mecanismos de prestacao de contas e obrigacées juridicas vinculantes. Desse
ponto de vista, o objetivo e a esséncia da PP nio sio a soluc¢ao de problemas
especificos, de demandas insatisfeitas, mas o cumprimento de direitos.

Finalmente, o empoderamento da pessoa como elemento bdsico na criagio
da perspectiva de DH terd um impacto importante no planejamento da PP a partir
de dois critérios: o elemento essencial de aceitabilidade e o principio transversal de
participa¢do. Falaremos de ambos nas préximas se¢oes.

2.2 Os padpraes internacionais de direitos humanos:
obrigagcées, elementos bdsicos e principio de aplicacio

A partir de 1948, com a emissao da Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres
do Homem no sistema interamericano de direitos humanos e da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos no sistema das Nacoes Unidas, tivemos um
“boom” em matéria legislativa internacional,’® complementado pelos comentérios
gerais e resolucoes dos Comités das Nagoes Unidas," pelas resolucoes emitidas
pelos diversos érgaos jurisdicionais de defesa dos DH,'> bem como pelos relatores
temdticos ou por pais, que também pertencem ao sistema da ONU.

O desenvolvimento do DIDH na segunda metade do século XX gerou
diversas obrigacoes internacionais a cargo do Estado em todos os seus niveis (federal,
estadual e municipal), independentemente de suas fungdes (executivo, legislativo
e judicidrio), que podem ser agrupadas da seguinte maneira:"

* Obrigacio de respeitar—Nenhum dos 6rgaos pertencentes ao Estado deve violar
os DH por meio de agdes ou omissoes.

* Obrigagao de proteger—Os dérgaos pertencentes ao Estado devem evitar que
particulares (empresas, sindicatos, pessoas, grupos religiosos, associagoes ou
qualquer outra institui¢ao nao-estatal) violem os DH.

* Obrigacao de garantir—Obriga os Estados a organizar todo o aparelho
governamental de tal forma que as pessoas possam exercer seus direitos. Pode
ser subdividida em quatro obrigacoes: a obrigagao de prevenir violagoes de DH,
a obrigacio de investigar os casos de violagdes de DH, a obrigac¢do de punir os
autores intelectuais e materiais das violagdes de DH e a de reparar os direitos
violados das vitimas.
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* Obrigagio de cumprir ou tomar medidas—Os 6rgaos de governo devem
realizar a¢des tendentes ao cumprimento das obrigagdes internacionais em

matéria de DH.

Além das obriga¢oes em matéria de DH, a formacao do padrao internacional requer
a observacio dos elementos bdsicos de cada direito, desenvolvidos essencialmente
pelos Comités das Nagoes Unidas nos comentdrios gerais. Assim, por exemplo,
o cumprimento da obrigagio em matéria de educagio primdria nio se satisfaz
com o estabelecimento de uma determinada quantidade de instalacées; a agdo do
Estado deve cumprir determinadas caracteristicas que sao informadas por esses
elementos bésicos:

* Disponibilidade — Garantir a suficiéncia dos servigos, instala¢oes, mecanismos,
procedimentos ou qualquer outro meio pelo qual se materializa um direito para
toda a populagio.

* Acessibilidade — Os meios pelos quais se materializa um direito devem ser
acessiveis (fisica e economicamente) para todas as pessoas, sem nenhum tipo
de discriminacao.

* Qualidade — Os meios e contetidos pelos quais se materializa um direito devem
ter os requisitos e propriedades aceitdveis para desempenhar essa fungao.

* Adaptabilidade — O meio e os contetidos escolhidos para materializar o exercicio
de um DH devem ter a flexibilidade necessdria para que possam ser modificados,
se necessario, a fim de se adaptarem as necessidades de sociedades e comunidades
em transformagio e responder a contextos culturais e sociais variados.

* Accitabilidade — O meio e os contetidos escolhidos para materializar o exercicio
de um direito devem ser aceitos pelas pessoas as quais se destinam, o que estd
intimamente relacionado com a adaptabilidade e com outros critérios, como
a pertinéncia e a adequacio cultural, bem como contar com a participagao de
cidaddos na elaboracio da politica em questio.

O ultimo dos elementos a serem levados em consideragio para “desempacotar”
um direito sio os principios de aplicagdo: identificagdo do nicleo da obrigacio,
progressividade e proibicio de retrocesso e mdximo uso dos recursos disponiveis.

A identificagao do nucleo de um direito supée o estabelecimento de elementos
minimos que o Estado deve fornecer a qualquer pessoa de forma imediata e sem
contra-argumentagoes féticas de impossibilidades provenientes da escassez de recursos
ou de elementos semelhantes. Apés a identifica¢io do nicleo da obrigagio, isto nao
significa que o direito nio possa se expandir (deve-se lembrar que os DH estabelecem
os pontos minimos, nio os maximos de cada direito). Essa expansio realiza-se por
meio do principio de progressividade e proibi¢ao de retrocesso. Apés ter avangado
no gozo dos direitos, o Estado nao poderd, salvo em certas circunstincias, diminuir
o nivel alcangado. Pois bem, poderiamos nos perguntar: como podemos observar e
garantir isso? Uma ferramenta 1til é o mdximo uso dos recursos disponiveis. Através
de uma andlise orcamentdria pode-se observar primeiro quais sao as quantidades que
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efetivamente estdo disponiveis e, depois, como foram aplicadas. Por exemplo, se em
um bom ano obteve-se uma receita superior a esperada e esse excedente foi utilizado
em despesas correntes — celulares, compra de carros etc., entdo validamente podemos
pensar que houve uma violagio do principio de maximo uso dos recursos disponiveis.

O contetdo especifico de cada uma dessas obrigagdes, elementos essenciais e
principios de aplica¢do variard em funcdo do direito a que for aplicado; por exemplo,
algumas terdo a ver com o respeito, protecdo, garantia e medidas a serem tomadas para
cumprir com os critérios de disponibilidade, acessibilidade, qualidade, adaptabilidade
e aceitabilidade em matéria do direito a satide, e o contetido serd diferente (embora as
categorias das obrigacoes sejam as mesmas) para tornar efetivo o direito a educacio,
o direito a 4gua ou o direito a votar e ser votado. Dessa forma, o que teremos antes
da elaboracio de um diagndstico e do planejamento de uma PP na perspectiva de
DH ¢ um “mapa do direito”, um “direito desempacotado”. Esse mapa, certamente
formado por dezenas ou centenas de obrigagdes, servird para dar contetdo a PP.

Qual ¢ o elemento central quando pensamos em padrées internacionais
como suporte da PP na perspectiva de DH? Esse elemento refere-se a necessidade
de obedecer aos tratados, a declaracoes que gerem obrigacées, ao jus cogens, ao
costume internacional, a todas as fontes do DIDH que incluem os comentdrios
gerais, sentengas, documentos dos relatores especiais, programas e planos de
agdo provenientes das conferéncias de DH, bem como outros documentos que
permitam estabelecer o contetido e os extremos das obrigacoes internacionais de
DH. Assim, por exemplo, se estamos realizando uma anélise da PP em matéria de
satde, ¢é preciso recorrer a todos os documentos mencionados a fim de estabelecer
as obrigagoes do Estado de respeitar, proteger, garantir e cumprir em matéria de
saude. Com esses elementos criaremos os padroes normativos internacionais que
o Estado deve cumprir na matéria em questao.

2.3 Principios transversais das politicas pitblicas
na perspectiva de direitos humanos

Os tratados internacionais, os comentdrios gerais dos Comités das Nagoes Unidas,
os relatérios e a jurisprudéncia dos 6rgaos de protecio de DH em nivel regional e
internacional consagram outros principios fundamentais que os e as tomadores/as de
decisao devem observar de forma transversal na elaboragio e implementagao de PP.
Entre esses padroes minimos encontramos direitos ou principios como a igualdade e
nao discriminagio, a participagao, a coordenagao e a articulagdo entre niveis e ordens
de governo, a cultura de DH, o acesso a informagao, a transparéncia e a prestagio de
contas e 0 acesso a mecanismos de exigibilidade, temas que desenvolveremos a seguir.”

2.3.1 Igualdade e nao discriminagio

A igualdade e a ndo discriminagao sio dois principios consagrados em numerosos
instrumentos internacionais' que enfatizam a igualdade no gozo de todos os DH
e obrigam os Estados Partes a garantir o exercicio dos direitos sem qualquer tipo
de discriminagdo por motivos de raga, cor, sexo, idioma, opinido politica ou de
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outra indole, origem nacional ou social, posi¢ao econémica, nascimento, deficiéncia
fisica ou mental, estado de satde (incluido o HIV/AIDS), orientacao sexual, estado
civil ou qualquer outra condi¢io politica, social ou de outro tipo. Esse conjunto de
normas, bem como a jurisprudéncia sobre elas, aporta conceitos claros e parimetros
Uteis para definir e avaliar as PP.

A igualdade e a nao discrimina¢io nao sé impoem aos Estados a obrigacio
de nao discriminar (ndo implantar politicas e medidas discriminatérias ou que
tenham efeitos discriminatérios), mas também a obrigagao de proteger as pessoas
com relagio a praticas ou comportamentos discriminatérios por parte de terceiras
pessoas, sejam elas agentes ptblicos ou atores naoestatais. Envolvem também o fato
de prestar a devida atengao a situagao particular das pessoas e grupos em situagao
de discriminagdo ou exclusio para que sejam tratados sobre uma base igual e nio
discriminatéria e nao sejam desatendidos.

O Sistema Interamericano de Direitos Humanos lida com o conceito de
igualdade material ou estrutural, enfatizando que

certos setores da populacio requerem medidas especiais de equiparagio. Isto implica a
necessidade de dar um tratamento diferenciado quando, devido as circunstincias que
afetam um grupo em desvantagem, a igualdade de tratamento supée a limitagio ou a

piora ao acesso a um servigo ou um bem, ou o exercicio de um direito.
(ABRAMOVICH, 2006, p. 44).

Sdo sujeitos desse tipo de medidas os setores vitimas de processos histéricos de
discriminagao e exclusio, como os povos indigenas e as mulheres, bem como os
setores em situagoes de vulnerabilidade originadas em situagées de desigualdade
estrutural, como a infincia, as pessoas migrantes sem documentos, a populagao
deslocada de seu territério ou as pessoas com HIV/AIDS, entre outros.

Uma das principais obrigagdes do Estado ¢ a de identificar em seu territério
os grupos que precisam de atengio prioritdria ou especial para o exercicio de seus
direitos, aprovar normas que os protejam dessa discriminagdo e incorpord-los as
suas politicas, planos de a¢ao, a¢ao e, portanto, refletir em seu orgamento medidas
concretas para protegé-los, compensd-los ou fortalecer seu acesso aos direitos.

2.3.2 Participagao

Um dos elementos centrais na formacio do sujeito de direitos e no empoderamento
da pessoa é que ela seja considerada capaz de tomar as melhores decisdes com
relagdo 2 sua vida; em termos de teoria da democracia, existe uma igualdade
moral seguida do principio categérico de igualdade: as pretensoes sobre bens e
exigéncias morais das pessoas, a ordem de suas preferéncias, sio igualmente validas
apesar das diferengas entre elas; ao mesmo tempo, salvo prova em contrério,
cada sujeito é o melhor juiz para determinar tais pretensées e preferéncias, para
construir seu horizonte de vida boa. Com essa premissa, o sujeito nao sé pode,
mas deve participar das decisées politicas vinculantes como parte do exercicio
de autodeterminacao.
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A participagio é outro dos elementos da construgio do sujeito de direitos que,
em geral, cria consenso. Nao obstante, os problemas emergem no momento de dar
resposta a vérios elementos procedimentais: quais serao as formas de participagio?
Como interiorizar nos integrantes da sociedade politica aquilo que é publico?
Com base em que critérios se dard a participagao—republicanos, comunitdrios,
deliberativos ou liberais? Até que ponto serd mantida uma democracia representativa
ou se passard a um sistema democrdtico direto? Se adotarmos a primeira, serd que as
ONG sao boas representantes da sociedade civil? Se passarmos a democracia direta,
qual seria o desenho mais oportuno, sobretudo em decisdes regionais ou nacionais?

Os documentos do DIDH estabeleceram alguns pardmetros. O direito de
participacio e consulta nos assuntos publicos, consagrado em vérios instrumentos
internacionais,” implica a participagdo ativa e documentada de todas as pessoas
interessadas na formulagio, aplica¢io e acompanhamento das PP. Os instrumentos
internacionais sobre povos indigenas também consagram seu direito a ser
consultados e participar da formulacio, aplicagao e avaliagao dos planos e programas
de desenvolvimento nacional e regional capazes de afetd-los diretamente.

A capacidade de incidéncia da sociedade civil em PP dependerd, por um lado,
do contexto institucional, que pode ser propicio ou nio a criagio e, dependendo do
caso 2 institucionaliza¢io, de mecanismos de participagio efetiva de organizacoes
civis, sociais e comunitdrias no monitoramento, tomada de decisao e avaliacao das
PP, programas e agdes, garantindo previamente condi¢oes adequadas de consulta
e informacio oportuna, acessivel e compreensivel. Na verdade também dependerd
“da apropria¢do por parte das organizagoes sociais dos mecanismos de fiscaliza¢io
e da existéncia na sociedade civil de atores com vocagao e recursos para utilizd-la”
(ABRAMOVICH, 2006, p. 47). A incidéncia pode ocorrer através da apresentagio
de casos judiciais, da organiza¢io de campanhas de opinido publica, da realizagao
de protestos ou mobiliza¢oes sociais, entre outros.”

A incidéncia em PP, definida por Canto (2002, p. 264-265) como “o processo
consciente e intencionado da cidadania para influir, persuadir ou afetar decisoes
de elites institucionais” (onde necessariamente aparece o governo) “que gerem uma
mudanga ou transformacio nos cursos de agdo tendentes a solugao de problemas
publicos determinados”, requer capacidades e habilidades especificas por parte
das organizacées da sociedade civil, que variam conforme as diferentes etapas do
ciclo da PP, entre as quais o autor destaca a capacidade organizacional, habilidades
técnicas, habilidades politicas, legitimidade social.

2.3.3 Coordenagao e articulagio entre niveis e ordens de governo

Os DH sao indivisiveis, inter-relacionados e interdependentes. Isto significa
que entre eles ndo hd hierarquias, o cumprimento de um direito implica o
cumprimento de outros e a violagio de um direito pode gerar a violagao de outros.
Portanto, sua realizagdo requer uma agio coerente, combinada e coordenada
através de espagos e mecanismos de interlocugio permanentes em todas as ordens
e niveis de governo. A consequéncia imediata disto é que quando se d4 um viés
de DH i PP, esta tende a ser holistica.
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As PP em DH devem compreender agoes, planos e orcamentos de diferentes
setores ¢ entidades publicas, que devem agir de forma coordenada e rompendo o
paradigma setorial da competéncia por 4reas (intersetorialidade). Também devem
permitir a articulagdo nos diferentes niveis territoriais de governo: nacional, estadual
e municipal (intergovernabilidade).

Devido ao que foi anteriormente dito, deve haver um permanente acordo entre
autoridades publicas dos distintos niveis de governo, em condicées de respeito a
autonomia e com os principios da concorréncia, coordenacio e subsidiariedade da acio
piiblica. Do mesmo modo, no interior dos proprios niveis de governo deve-se utilizar
a desconcentragio, a delegagio ¢ a descentralizagio funcional com altos niveis de
responsabilidade social e politica.

(JIMENEZ BENITEZ, 2007, p. 43).

Esta ¢ uma das principais diferengas entre a PP tradicional e a perspectiva de DH;
a primeira é muito mais focada em problemas especificos, a segunda é muito mais
integral (holistica) e entende o “problema publico” de forma bastante diferente:
como exercicio de direitos. Estas diferengas serdo recuperadas a seguir.

2.3.4 Cultura de direitos humanos

Na Declaragio e Programa de A¢do de Viena de 1993 se estabelece que:

(...) a educagio em matéria de DH e a difusio de informacio adequada, seja ela
de cardter tedrico ou prdtico, desempenham um papel importante na promogio e
no respeito dos DH de todas as pessoas sem nenhuma distingdo por motivos de raca,
sexo, idioma ou religido.

(NACIONES UNIDAS, 1993, Art. 33).

A Organiza¢io das Nagoes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura
(UNESCO) obteve avangos significativos no impulso de estratégias e na produgio
de informagio e materiais sobre a questdo. No México, a educagdo para a paz e
os direitos humanos, impulsionada décadas atrds por organizagdes da sociedade
civil, foi paulatinamente integrada ao cotidiano puiblico, em um primeiro momento
por alguns organismos autdbnomos e mais recentemente por institui¢ées publicas.

A consolidagio de uma cultura de respeito aos DH implica, por um lado,
sensibilizar a populacio sobre os DH através de campanhas e outras atividades
de difusao e promover uma cultura de exigibilidade de direitos entre os cidadaos,
bem como capacitar as e os servidores/as publicos, de todos os niveis e ordens de
governo, em matéria de DH em geral e em relagao as PP e or¢amento com foco
de DH em particular.

Para formar esse processo de cultura de DH ¢ preciso utilizar tanto a educagao
formal quanto a informal, levando em consideragio que se deve educar tanto ez DH
como para os DH. Finalmente, um ponto essencial é que a educagao em DH dirigida
as e aos servidores/as publicos deve ser acompanhada da modifica¢io institucional
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que permita novos incentivos e desincentivos no cumprimento das obrigagdes
em matéria de DH. Apenas a capacita¢io nio modificard inércias previamente
estabelecidas se ndo for acompanhada pelos incentivos institucionais adequados.
E ainda hd outra questao: embora a educagdo em DH seja importante, a geragao
de valores em matéria de DH é um processo de longo prazo, que certamente nao
poderd ser constituido em uma primeira ou segunda geracao, e por isso o desenho
institucional ¢ fundamental.

2.3.5 Acesso a mecanismos de exigibilidade:
acesso a informagao, transparéncia e prestacao de contas,
outros mecanismos politicos e jurisdicionais.

O ultimo dos principios transversais é o estabelecimento de mecanismos de
exigibilidade. Como observamos, no empoderamento da pessoa, o ponto de partida
para formular uma politica nio é mais a existéncia de certos setores sociais que
devem ser “assistidos” através da concessao de beneficios assistenciais ou prestagoes
discriciondrias, mas sim, como frisa Abramovich (2006, p. 40), "a existéncia de
pessoas que tém direitos que podem exigir ou demandar, isto ¢, atribui¢cdes que
dao origem a obrigacées juridicas para outros e, portanto, ao estabelecimento
de mecanismos de seguranca, garantia ou responsabilidade". De acordo com a
proposta de Gerardo Pisarello (2007) e Luigi Ferrajoli (1999, 2006), pode-se distinguir
inicialmente entre as garantias institucionais e extrainstitucionais ou sociais. Entre
as primeiras estdo as garantias politicas de Pisarello, ou primdrias, de acordo com
Ferrajoli. Essas garantias se constituem por meio dos processos de positivagao dos
direitos, independentemente de que este processo se desenvolva em nivel nacional
ou internacional.

Os mecanismos semipoliticos provém do jd cldssico mecanismo de
pesos e contrapesos que agora ¢ conhecido como accountability horizontal e é
complementado com os novos organismos auténomos. Em grande parte aqui
entram todos os mecanismos de transparéncia e prestacao de contas. O direito ao
acesso a informacao inclui o direito das pessoas de solicitar e receber informacio
publica que lhes ofereca os elementos necessdrios para avaliar e fiscalizar as
politicas e decisoes publicas que as afetam; correlativamente, o Estado tem
obrigagio de oferecer a informacio solicitada, e em regra geral de garantir a
transparéncia da fun¢io publica e a publicidade dos atos de governo. O enfoque
de DH, enquanto ajuda a formular politicas, leis, regulamentos e or¢amentos
a partir da defini¢do de pontos de referéncia, prioridades, metas, indicadores,
responsdveis e recursos, contribui para que o processo de formulagao de politicas
seja mais transparente e para que os que tém o dever de agir prestem contas
(NACIONES UNIDAS, 2006¢, p. 17).

As garantias jurisdicionais para Pisarello ou secunddrias para Ferrajoli sio
os processos perante tribunais independentes acompanhados em nivel nacional
ou internacional. Nesse ponto é preciso insistir que “ndo hd impossibilidade
tedrica ou prdtica de configurar direitos exigiveis também no campo dos DESC”
(ABRAMOVICH, 2006, p. 48). Devido ao direito internacional dos direitos humanos,
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todas as pessoas tém direito ao acesso a justica, isto ¢, a contar com recursos judiciais
efetivos, simples e rdpidos ou a qualquer recurso perante um juiz, que lhe permita
amparar-se contra qualquer violagao de seus direitos humanos.

Finalmente, temos os mecanismos semijurisdicionais, que se referem aos
6rgaos de defesa de DH, como as comissoes ou defensorias putblicas. Por sua parte,
as garantias extrainstitucionais se referem a todo o conjunto da agdo coletiva para

exigir um direito humano.

Mecanismos
de protegdo dos

direitos humanos

Garantias
institucionais

Garantias

extrainstitucionais

ou sociais

Politicas ou
primarias

Semipoliticas
ou prestagdo de
contas

Jurisdicionais

oo Job
e

Semijurisdicionais

~N

Tratados internacionais
Constituicbes
Regulacdo interna

Pesos e contrapesos dos
novos 6rgaos autdnomos:
IFAI, ASF, BMéxico,
Conselhos do Judiciario,
etc.

Processos perante
tribunais independentes.
Nacionais (seguranga,
controvérsia
constitucional, agdo de
inconstitucionalidade) e
internacionais (sistema
universal, sistemas
regionais,Corte Penal
Internacional).

Nacionais (Comissoes
de DH) e internacionais
(CIDH).

Direito ao protesto
Desobediéncia Civil
Direito a resisténcia
Movimentos sociais —
Acdo Coletiva
Organizagdes ndo
governamentais — agoes
urgentes

Esta revisao de principios transversais ao enfoque de DH nao pretende ser exaustiva,
mas apenas delinear alguns deles, que consideramos mais relevantes e mais bem
desenvolvidos. A medida que o DIDH vai se delineando, esses principios vao sendo
detalhados e alimentados com novos direitos e principios. Em particular, cabe
ressaltar o mais recente conceito de sustentabilidade, que enfatiza a necessidade de
incorporar um enfoque de sustentabilidade ao desenho, implementagio e avaliagao
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de politicas e programas publicos, para assegurar condi¢des capazes de satisfazer
as necessidades e a realizacao dos DH das geragoes presentes sem comprometer as
geracoes futuras.

Chegamos 4 metade do caminho; jd entendemos o que sio e como sao
construidos os padroes internacionais, e agora vem o mais interessante dos desafios:
como transformamos esses padrdes internacionais em PP?

3 Como integrar a perspectiva de direitos humanos
as politicas ptiblicas?

Adiantamos a proposta geral: através da identificacio das obrigacoes internacionais
provenientes do DIDH aplicadas as ferramentas j4 existentes de PP. A partir da
necessidade de dar racionalidade a PP foram geradas vérias ferramentas, como os
planos e programas de PP, que contam, como um de seus elementos centrais, com
uma Matriz de Marco Légico (MML) e diversas avaliagdes realizadas em todo o
ciclo de vida das PP. O objetivo ¢ que a perspectiva de DH esteja presente em todo
o ciclo de vida das PP, ou seja, cada um dos processos que formam o ciclo de vida

deve ser dotados da perspectiva de DH.

3.1 A estruturacio do problema piblico:
a formagdo de um comité e a elaboragdo do diagndstico

O principal objetivo das PP na perspectiva de DH ¢é o cumprimento do direito
de todas as pessoas, e esta é uma das principais diferencas com a PP tradicional.
Quando se pensa na estruturagio do problema publico, é preciso considerar
que o objetivo final da politica é o exercicio efetivo do direito relacionado a esse
problema, este é o fim da PP dessa perspectiva. Embora haja um problema quando
temos mulheres violadas em sua integridade pessoal devido a violéncia familiar,
por exemplo, a légica de estruturagio nio parte da solu¢io desse problema, mas
do respeito ao direito a uma vida livre de violéncia.

Surge aqui uma segunda diferenca importante: na medida em que os DH
sdo interrelacionados, interdependentes e indivisiveis a PP na perspectiva de DH
se torna holistica. A perspectiva de DH nao se refere a um campo especifico, nao
se refere as agdes a cargo das instituicdes de DH ou a algum direito em particular,
como a integridade pessoal; trata-se de dar perspectiva de DH a toda a PP estatal,
de dar perspectiva de DH ao Plano Nacional de Desenvolvimento, ao programa de
meio ambiente, ao programa de politica agricola, ao programa de politica social,
de dgua, de seguranga, de politica fiscal, de jovens, idosos, indigenas, migrantes,
administracao de justica, etc. Nesse sentido, ela é uma espécie de “guarda-chuva”
transversal que se estabelece como padrao normativo para entrar em contato com
toda a PP e verificar se respeita a perspectiva de DH.

Essas duas diferencas entre a PP tradicional e a perspectiva de DH terao
um forte impacto em todo o ciclo de vida das PP, incluindo ai a formagao de
um Comité muito amplo para gerar coordenagio intersetorial e estruturar o
problema através de um diagnéstico. Esse Comité Coordenador deve ser amplo
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e participativo e nele devem figurar as multiplas figuras que integram o governo
(poder executivo, legislativo e judicidrio), érgaos autdnomos e também atores
da sociedade civil organizada e académicos. A participacio de organismos
internacionais especializados na matéria também resulta oportuna e enriquecedora.
Como a PP na perspectiva de DH ¢é abertamente holistica, muitos de seus objetivos
implicarao agoes dos trés poderes em diversas ordens de governo (federal, estadual
e municipal). Além do mais, se o poder estd fortemente segmentado em diversos
partidos, vale a pena pensar na representagio dos partidos fundamentais a partir
do Comité Coordenador. Como o leitor poderd imaginar, uma combinagio desse
tipo parece complicada: fazer com que tantos atores com agendas (e inclusive
principios) nao sé diferentes como também contraditérios, a principio poderia
estar condenada ao fracasso. Embora seja verdade que um processo de participagao
desse tipo parece muito complicado, isto também acontece com relagio ao fato de
que um Comité que ndo seja participativo e representativo das principais forgas
politicas (em sentido amplo) de um pais possa desenhar um plano, mas certamente
este ndo serd efetivado.

O primeiro passo para dar perspectiva de DH a PP ¢ desempacotar o direito
em questdo a partir dos elementos analisados na se¢io anterior. J4 com o direito
desempacotado deve-se realizar um mapeamento com o desenho institucional do
ente que vamos analisar (nacional, local, um poder especifico, uma 4rea limitada,
etc.): a quem corresponde realizar que tipo de obrigacio em matéria de DH? O
melhor é chegar até um terceiro nivel (secretaria-subsecretaria-dire¢ao geral). Com
este mapeamento podemos identificar quem sio os 6rgaos diretamente demandados
pelas obrigacoes provenientes do DIDH, o que estdo fazendo a esse respeito, como
estao fazendo isto e o que estdo deixando de fazer. Comega-se, assim, a gerar o
diagndéstico, cujo objetivo final ¢ a identificagao das causas estruturais do exercicio
do direito. A elaboragao de um diagndstico é elementar no processo de racionalidade
da politica publica, permite estruturar problemas e desenhar solugées baseadas
em evidéncia empirica: politica baseada em evidéncia. Um aspecto central é que
a elaboragdo do diagndstico supoe que se tenha informagao oficial, assim como
também informagao proveniente de outras fontes. Além disso, é muito provivel que
um dos principais problemas é que nio se conte com informagéo para diagnosticar
alguma obrigacio relacionada a certo direito.?

Nas ultimas décadas, além da documentagdo, denincia e litigio de casos
individuais e coletivos de violagdes de DH perante os tribunais nacionais e 6rgaos
de prote¢do em nivel regional e internacional, a realizagao de informes e avalia¢oes
sobre o cumprimento dos DH tem suscitado um crescente interesse entre a
comunidade internacional. As organizagoes da sociedade civil desempenham um
papel importante no processo de comparecimento dos Estados perante os Comités
das Nagées Unidas, ao aportar informagao alternativa a oficial sobre a vigéncia
dos DH em seus respectivos paises. Os relatérios oficiais e os relatérios “sombra”
apresentados aos 6rgaos das Nagdes Unidas, que supervisionam a aplicagio dos
tratados internacionais de DH nos diversos paises, bem como os diagndsticos
nacionais e estatais de DH, sdo alguns exemplos disso e sio também fontes de
informagio tteis na elaboracio do diagndstico. Por outro lado, as organizagoes
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nio governamentais internacionais, como a Anistia Internacional, a Human Rights
Watch, a Federagao Internacional das Ligas de Direitos Humanos ou a Organizagao
Mundial Contra a Tortura produzem relatérios anuais sobre as praticas de DH no
mundo, privilegiando aqueles paises onde se registram mais casos de violagdes aos
DH e abusos cometidos contra os defensores de DH.

Essas investigacoes, principalmente de cardter narrativo e qualitativo,
que pretendem oferecer um panorama mais ou menos amplo e detalhado da
realidade empirica dos DH em um pais determinado, mobilizam dois enfoques
diferenciados, porém complementares: um deles privilegia uma avaliagao da
situagao dos DH da populagiao em geral ou de grupos especificos (mulheres,
infincia, pessoas com deficiéncia, povos indigenas etc.); o outro tenta medir o
grau de cumprimento das obriga¢ées do Estado. No primeiro caso, a inten¢io é
oferecer um panorama do grau de vigéncia e satisfagao dos direitos na pratica;
para isso, sdo apresentados os diversos componentes do direito a partir de
informacao estatistica e sao identificados os pontos prioritdrios. O outro enfoque
remete 2 andlise dos esforcos empreendidos pelo Estado em matéria legislativa,
administrativa, programdtica ou or¢amentdria para gerar as condi¢oes propicias
a realizacao dos DH no pais.

3.2 O desenho da politica piiblica: a matriz de marco légico

Um elemento central na PP ¢ o planejamento. Independentemente de se tratar de um
curto, médio ou longo prazo, as aspiragdes futuras dos cidadios interpretadas pelo
governo costumam constar de planos de PP com objetivos que posteriormente serao
submetidos 4 avaliacdo. Este é um elemento central da PP: ela nao estd integrada
por elementos espontineos no tempo, mas por uma sériec de momentos e passos
que formam um continuum. Inclusive a PP realizada com o objetivo especifico de
resolver um problema pressupoe um plano para estruturar, atender e solucioné-lo.
Em matéria de DH, o ACNUDH elaborou um Manual de Planos Nacionais de
Direitos Humanos, no qual explica a importancia de criar planos nacionais de DH,
as principais etapas na elaboragao de um plano e algumas estratégias para que o
planejamento seja bem-sucedido.

Durante certo tempo se pensou que a PP referente aos DH deveria se limitar
as atividades e obrigacoes dos érgaos de DH, como as comissoes ou as defensorias
publicas. Quando se pensava, por exemplo, em planos ou or¢amento de DH, eram
consideradas as verbas alocadas a essas institui¢oes para financiar suas atividades.
Entretanto, da mesma forma que o direito das mulheres nao ¢ sindnimo de perspectiva
de género, as atividades relacionadas as institui¢des de DH nio sao sinénimo de PP na
perspectiva de DH. A intengéo é dar perspectiva de direitos humanos a toda politica
publica do Estado, isto é, que os direitos humanos sejam o fim das PP.

O ponto culminante da estruturacio do problema publico mediante um
programa supde que, uma vez realizado um diagnéstico de DH, jd conseguimos
identificar os direitos a serem planejados, elaborar o mapa de obrigagoes internacionais
a cargo do Estado em torno desses direitos, analisar quais dessas obrigagdes nio sao
cumpridas e as causas estruturais da ineficdcia do direito, e discutir e planejar as linhas
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estratégicas e as linhas de acio a serem desenvolvidas para remover essas causas. A
partir daf comeg¢a o mais complicado: a execugio, verificagdo e avaliagao do plano.

Um tltimo fato que chama a atengao. Embora a partir do DIDH a organizagao
federal de um Estado nio seja razio suficiente para que as autoridades municipais,
estaduais ou federais deixem de cumprir alguma das obrigacoes a seu cargo alegando
impossibilidades a partir da distribuicao de competéncias, essa distribuicio e a
coordenacio de diversos érgaos de governo para cumprir obrigacoes em matéria de DH
também nio sio nada simples. Um tltimo interessante movimento da representagao
do ACNUDH no México em torno do planejamento de PP na perspectiva de DH é
passar dos planos nacionais aos estaduais ou a cargo de entidades federativas. Apds
a elaboragao de uma primeira importante onda de planos em nivel nacional ficou
claro que havia problemas que obedeciam e deviam ser resolvidos a partir de légicas
locais, dai a importancia dessa nova forma de planejamento.

3.2.1 A Matriz de Marco Légico

Em matéria de politica publica foi gerado um processo de reforma e modernizagao
administrativa baseado nos postulados da NGP. Dai surgiu o uso da MML,
difundida pela Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento no principio
dos anos 70 e retomada nos anos 90 por organizagoes financeiras internacionais,
como o Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Banco Mundial. Dominguez
e Zermeno (2008) frisam que a MML usada em processos de planejamento,
monitoragdo e avalia¢do de projetos pretende sintetizar em uma Gnica matriz
ou tabela os aspectos centrais de um projeto — isto ¢, seus objetivos, produtos,
atividades e indicadores -, bem como as condigdes externas que afetam o projeto
e determinario a consecugio dos seus objetivos.

Segundo GESOC (2010), uma MML funciona com base em duas légicas, a
vertical e a horizontal. A vertical é identificada como resumo narrativo e apresenta
alégica causal que vincula os objetivos do programa. Estd composta pelos seguintes
quatro elementos:

Atividades: sdo as tarefas ou agdes chave necessdrias para produzir cada um dos
componentes do programa.

Componentes: Descrevem as estratégias e produtos de intervengao do programa.
Propésito: Descreve o resultado desejado pelo programa e como a situagio
mudard com os produtos do mesmo.

Fim: é o objetivo mais amplo para o qual o programa contribui (impacto).
Estabelece a forma como o programa ajuda a resolver um determinado problema
publico (GESOC, 2010, p. 7).

A légica horizontal estd composta por trés colunas (indicadores, modos de
verificagdo e suposi¢des de risco), onde sio identificadas as formas de medicio,
fontes e precondigoes de éxito da politica em questao. Essas colunas sao:

Indicadores: Medem o desempenho do programa e sao fundamentais para efetuar
um correto acompanhamento do cumprimento dos objetivos em cada nivel.
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Meios de Verificagdo: nessa coluna ¢ identificada a fonte da informagao para
elaborar os indicadores de desempenho em cada nivel.

Suposi¢oes e Riscos: sio aquelas condi¢oes que estdo fora do controle do
programa, embora de sua presenga ou auséncia dependa a consecugio dos
objetivos do mesmo (GESOC, 2010, p. 7).

Um exemplo da matriz de marco légico ¢ o seguinte:

Resumo
narrativo

Meios de Supsicoes

Indicadores | yerificacion | e riscos

PROPOSITO

COMPONENTES

P4

—
<<
(&)
f—
oc
Ll
=
=T
(&)
S
(=)
—

ATIVIDADES

Fonte: Gesoc (2010, p. 7).

O elemento central para que haja uma perspectiva de DH ¢é que os fins, o impacto
esperado da PP, sempre seja o exercicio efetivo do direito. Assim, de forma
automdtica, o resto das casas (propésito, componente e atividade) obterd perspectiva
de DH e serdo obtidos indicadores de DH.

O enfoque baseado em resultado promovido pelo paradigma da NGP envolve
uma série de problemas, entre outros os relacionados com a prépria definicio
dos objetivos que se tenta atingir com este tipo de ferramentas. Geralmente essas
reformas sao motivadas por objetivos préprios do governo — por exemplo, a economia
e a eficiéncia do gasto puiblico ou o fortalecimento das medidas de controle e
prestacao de contas gerencial -, que nao necessariamente implicam a geracao de valor
publico apreciado pela cidadania (GESOC, 2009, p. 23). Por exemplo, no México,
o governo federal instrumentou a perspectiva da NGP com um corte meramente
gerencial com uma clara visio de orientagdo para resultados, a partir de uma
estratégia que integra mecanismos de medicdo e avaliagdo do desempenho e que
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tem um duplo objetivo: “racionalizar o processo de alocagao do gasto e modernizar
a gestao publica” (ZABALETA SOLIS, 2008, p. 44).

Por outro lado, em anos recentes, o Governo do Distrito Federal (GDF)
deu os primeiros passos na formagao de uma estratégia integral de orienta¢io para
resultados. A intengio também ¢ melhorar a eficiéncia e eficicia do gasto publico;
no entanto, foi introduzido um novo elemento, isto é, a vontade de alinhar os
objetivos e resultados da a¢do governamental para a satisfagao dos direitos politicos,
civis, sociais, culturais e ambientais das pessoas, e um enfoque de género que tenta
reverter desigualdades sociais entre homens e mulheres.” Para isso, a inten¢io do
GDF ¢ construir um modelo de planejamento-programagio-or¢amento-avalia¢io
com um enfoque de geracao de valor piblico, a partir do reconhecimento da
obrigacao internacional do Estado de respeitar, proteger, garantir e fazer cumprir
os DH e a perspectiva de género.? Nio obstante, o esfor¢o no Distrito Federal
ainda ¢ incipiente e apresenta uma série de limitagdes.”

3.3 Avaliagdo e construgdo de indicadores

Cada uma das etapas do ciclo de vida das PP pode ser avaliada; podemos avaliar a
tomada de decisoes, o desenho dos programas, sua gesto, os resultados e o impacto.
Na medida em que os padroes internacionais em matéria de DH sao recuperados
como fins e objetivos da PP por meio da MML, os indicadores propostos para essas
avaliagoes (talvez com a tnica excecio da avaliacido de gestdo) automaticamente
fardo referéncia ao cumprimento dos direitos.

Um dos elementos centrais para poder realizar a avaliagdo é a construgio de
indicadores. Nos tltimos anos, a questao dos indicadores estd no centro dos debates
sobre a medicao dos avancos ou retrocessos na realizagio dos DH; a intencao ¢é
poder agregar uma perspectiva quantitativa a avaliagio e definir métodos e critérios
de medi¢do mais sistemdticos. A discussao centra-se, entre outros aspectos, na
possibilidade de criar um sistema articulado de indicadores amplos e confidveis
que, devido ao principio de indivisibilidade e interdependéncia dos DH, possa ser
aplicado tanto ao cumprimento dos direitos civis e politicos, como dos direitos
econdmicos, sociais e culturais.

O Escritério do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos
Humanos (NACIONES UNIDAS, 2008), em seu recente [nforme sobre indicadores para
promover e vigiar o exercicio dos direitos humanos, identifica trés tipos de indicadores:

1) Indicadores estruturais: refletem a ratificagio e adogao de instrumentos juridicos
conforme os padrées internacionais de DH e a existéncia de mecanismos
institucionais bdsicos (instituicoes, estratégias, politicas, planos, programas,
etc.) para facilitar a realizagido de um determinado direito. Permitem medir o
compromisso do Estado para organizar o sistema legal e o aparelho institucional
para cumprir suas obrigacoes.

2) Indicadores de processo: referem-se a2 medi¢do do alcance, da cobertura e do
contetdo das estratégias, politicas, planos, programas ou outras intervengdes
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especificas, destinadas a causar impacto no exercicio de um ou vdrios DH.
Tentam medir a qualidade e a magnitude dos esforcos do Estado para
implementar os direitos.

3) Indicadores de resultado: sao os que refletem o impacto real das interven¢oes
do Estado sobre o nivel de vigéncia dos direitos. Descrevem as conquistas,
individuais e coletivas, que refletem o grau de realizagdo de um direito humano
em um determinado contexto.

Além dessas trés categorias de indicadores, desenvolveram-se outras relativas a
normas ou principios transversais de DH que nio se identificam com a realizagao
de um determinado direito humano, mas que mostram em que medida o
processo para aplicar e tornar efetivos os DH ¢, por exemplo, participativo, nao
discriminatério, transparente, etc., isto ¢, se cumpre com os principios transversais
de aplicacio.

Como primeira medida, para que um indicador seja ttil, deve ser claro e
estar diretamente ligado a algo que nos interessa e que deve estar expressamente
assinalado em alguma das ferramentas de racionalidade das PP, em particular na
MML. Assim, a criagao de um indicador, para que seja util, deve estar relacionada
a uma atividade, componente, fim ou resultado da PP.

Um desafio diferente provém da avaliagao de impacto da PP implementada.
Para entrar nessa questdo, vale a pena distinguir os niveis de profundidade da
administragao publica. Podem-se considerar trés niveis: o nivel macro, onde
podemos pensar nos impactos de longo prazo da PP;o meso, onde podemos situar
os resultados de curto e médio prazo; e o nivel micro, que se refere as unidades
administrativas particulares e, em alguns casos, a servidores pablicos especificos,
onde podemos identificar a andlise de gestao administrativa (GONZALEZ, s.d.).

NiVEIS DE PROFUNDIDADE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA E TIPOS DE AVALIAGAO

Niveis de P Produtos de avaliagdo
profundidade ol 9 alesliie: € monitoramento

AvaliagOes de impacto: informes
trienais ou quinquenais de avango
por direito.

Indicadores de impacto
MACRO (cumprimento de direitos).

Indicadores de resultados de
MESO programas governamentais Informes de monitoramento anuais.
relacionados a cada direito.

Indicadores de gestdo (insumos,

processos e produtos) das Informes de monitoramento

semestrais de avango fisico-

MICRO unidades executoras de gasto ’ .
relacionadas a cada resultado e ;glce;r;iczt:rgédgtgobenura, de
impacto. ¢do, ete.

Fonte: Gonzdlez (s.d.).
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O ponto final, anterior ao reinicio do ciclo da PP, serd a avaliagdo de impacto.
Aqui hd um elemento interessante a ser destacado; ao contrario do que acontece
com os indicadores estabelecidos na MML, nesta avaliagdo serd obtido um
conjunto de indicadores para medir as diversas obrigacoes e componentes por
cada um dos direitos.

Seguindo a metodologia proposta por Anaya Nufioz (2008), o primeiro passo
para a definicdo de indicadores de DH ¢ a elaboragdo de uma defini¢do clara e
detalhada do contetido do direito e a identificacdo de seus distintos componentes
ou atributos; uma possibilidade é o desempacotamento do direito trabalhado
acima. O passo seguinte é a operacionalizacao de cada componente ou atributo,
isto ¢, a sele¢ao de um ndmero variado de indicadores por cada componente e a
defini¢ao das técnicas de medicio de cada indicador. O conjunto de indicadores
provém do direito desempacotado; cada uma das obrigagées e elementos essenciais
do direito deve ter pelo menos um indicador; por isso, da mesma forma que podem
ser geradas dezenas de obrigagdes, também é possivel gerar dezenas de indicadores.
Este conjunto de indicadores deve formar um indice, que nos mostrard a situagao do
direito em questao em um momento inicial determinado e antes da implementagao
do programa. O aspecto central é que este indice funciona como base e deve ser
replicado pelo menos a cada ano para conhecer o status do exercicio de um direito
no longo prazo. Apés a implementagio da PP, depois de realizada a avaliagao de
desenho, gestdo e resultados, deve-se realizar a avaliagdo de impacto; a expectativa
¢ que o indice em geral (ou alguma das obrigacoes ou elementos essenciais em
particular) tenha melhorado com relagio a4 medida anterior a realizag¢io do
programa, devido 4 implementa¢io do mesmo.

Se a implementagdo foi correta (os indicadores em nivel micro e meso
sdo aceitdveis), porém nio hd nenhuma diferenca em nivel macro (o plano foi
aplicado corretamente, mas nio gerou nenhum impacto), entio o problema estd
no diagnéstico. E provivel que tenha sido realizada uma anilise incorreta das
diversas relacoes causais que estruturavam o problema, e por essa razdo, apesar
do cumprimento do programa, nao obtivemos nenhuma melhoria. Também pode
suceder que o problema nio esteja no diagndstico, mas que algumas precondigées do
programa nio tenham sido cumpridas ou que haja um novo contexto nio previsto
ao momento do desenho da politica.

Os indicadores constituem uma ferramenta fundamental para o
monitoramento e a fiscalizagao, mas apresentam uma série de obstdculos de ordem
tedrica e metodolégica. O primeiro ponto tem a ver com a riqueza conceitual de
cada direito cuja operacionalizacao exigiria demasiados indicadores, e, por isso,
é preciso circunscrever a defini¢ao do direito a seu contetddo bdsico e selecionar
um numero razodvel de indicadores com base em critérios tedricos sélidos.
Nesse sentido, o ACNUDH (NACIONES UNIDAS, 2008) estima que uma média
de quatro atributos poderia obter com precisao razodvel a esséncia do conteddo
normativo dos direitos. Além disso, é importante construir indices de indicadores
por direito, pois do contrdrio ter-se-do apenas longas listas de indicadores que, em
seu conjunto, nio conseguem indicar nada com relagdo a um objeto especifico.
Retomando as palavras de Anaya Nufoz (2008), a definigdo de um indice apresenta
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ainda outra dificuldade: a agregagao. A elaboragio de um indice implica a soma
dos indicadores definidos por cada componente de cada direito. Portanto, implica
definir se todos os indicadores tém a mesma importincia, de tal forma que o
indice os possa agregar linearmente, ou se, pelo contririo, deve ser atribuido aos
mesmos um peso diferente e ponderi-los.

A medigao da situagao de DH enfrenta outro desafio, pois ¢ preciso lidar
com aspectos subjetivos, como a avalia¢do da pertinéncia de uma lei a luz dos
padrdes internacionais, a adequagido de uma PP, a pertinéncia dos recursos
judiciais existentes, a recorréncia de casos de violagoes, etc. O mais comum ¢
que esta informagdo nio esteja sistematizada, e muito menos codificada. Esta
informagao requer um tratamento especial para que se possa atribuir-lhe uma
expressio quantitativa. Nesses casos se propoe a prética da codificacio, isto é, a
partir da revisao de fontes secunddrias de informacao (informes oficiais, informes
de organismos autdnomos de DH, dentincias e a¢oes urgentes de organizagoes da
sociedade civil, etc.), um grupo de avaliadores treinados e qualificados avalia e
adjudica pontos em uma escala ordinal, dando uma determinada qualificacio a
um dado aspecto do direito. O desafio aqui é a defini¢ao, anterior ao exercicio,
de regras de codificacao claras e transparentes que permitam reduzir os espagos
de subjetividade.*

Os trabalhos mais relevantes realizados neste sentido sao os indices Freedom
House e Terror Scale, que enfatizam os direitos civis e politicos, bem como o
indice construido por Cingranelli e Richards, que também inclui alguns direitos
econdmicos e sociais.

4 A guisa de conclusao: fim e reinicio do ciclo
de vida da politica publica

Apds cumprir todos os pontos anteriores, conseguimos o Nosso objetivo:

e Teremos de forma muito clara “o desempacotamento dos direitos”, isto
é, conheceremos as obrigagdes e componentes que integram os padroes
internacionais do DIDH.

o Através de ferramentas como os planos e programas de DH e a MML, teremos
podido estabelecer esses padroes internacionais como fins e objetivos da PP.

e Teremos os indicadores necessdrios para poder realizar as avaliagdes do
programa em questio a partir dos padrdes internacionais de DH, tanto em
nivel micro como no meso e macro.

o Teremos evidéncia proveniente de uma avaliagdo de impacto para saber se
a politica desenhada estd conseguindo melhorar o cumprimento dos DH
ou, se isto nio ocorreu, para poder reformular os aspectos necessdrios da
estruturagio do problema e do desenho da politica.
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NOTAS

1. E importante ressaltar que aqui a politica
publica é estudada como uma disciplina, como
um corpo teérico-analitico com capacidade de
aplicacdes praticas, cujo principal objetivo é dar
racionalidade a funcdo publica. Nesse sentido,

é importante distinguir a analise das politicas
publicas da administracdo publica, mais longeva
a segunda e com objetivos e formacao tedrica
diferentes.

2. A analise da politica publica chegou ao México
na década de 80, a partir da forte crise econdmica
sofrida pela América Latina naqueles anos, que
obrigou todos os paises a estabelecer mecanismos
de racionalizagdo no uso de seus recursos, muito
escassos naguele momento.

3. Referimo-nos tanto aos 6rgdos governamentais
que integram os poderes executivo, legislativo e
judiciario, quanto aos niveis de governo federal,
estadual ou municipal, quanto aos 6rgaos
auténomos, como o Banco de México, o Instituto
Federal de Acesso a Informagéo e o Instituto
Federal Eleitoral.

4. E importante distinguir a esfera ptblica

da agenda publica. Trata-se de dois conceitos
diferentes. Pode haver temas préprios da esfera
publica que nao necessariamente fazem parte

da agenda publica. A esfera publica é o ambito

de discussao social formado por multiplos nodos
discursivos: os meios de comunicagdo, as pragas
publicas, o interesse coletivo, etc. Entretanto,

pode haver temas discutidos na esfera publica que
nao necessariamente formam a agenda publica,

a agenda governamental. Para que um tema se
transforme em problema publico deve entrar na
agenda publica e deve ser adotado por algum 6rgédo
governamental para que seja motivo de anélise das
politicas publicas, para que se inicie o ciclo de vida
da politica publica.

5. Na verdade, o triunvirato formado em 1989
nunca deixou de sofrer fortes tensdes. Diante

das contradicdes provenientes dos desencontros
entre 0s DESC e o modelo econdmico neoliberal,
durante toda a década de 90 e a primeira década
do século XXI priorizou-se 0 modelo econémico
em vez dos DH. E ainda pior: a partir do ataque
as torres gémeas de Nova Iorque em setembro de
2001, a seguranca se transformou em uma das
questdes cruciais na agenda politica dos governos
democraticamente eleitos. Diante das tensdes
geradas entre muitos mecanismos provenientes da
politica de seguranca e os DH, foram priorizados
o0s primeiros. Assim, o feliz triunvirato de 1989 foi
desarticulado.

6. Além disso, duvidava-se da capacidade politica
dos Estados subdesenvolvidos de “‘navegar o barco”
quando tinham de entrar em conflito com poderes
econdmicos muito superiores a eles, como as
grandes empresas transnacionais ou outros Estados
que defendiam os interesses de suas empresas. Hoje

se tornou evidente que o mercado pode ser tao
ineficiente (e corrupto) como o Estado na prestagdo
de servigos publicos.

7. A oportunidade se refere ao fato de que os
produtos esperados da politica piblica cheguem
nos momentos adequados. Por exemplo, no direito
a saude, se a distribuicdo de um medicamento
para resolver o problema urgente de uma doenga
chega ao hospital uma semana depois que o doente
faleceu, a politica publica ndo foi oportuna.

8. A construcdo do sujeito de direitos pode ser
observada a partir da histéria dos movimentos
constitucionais. Tanto na elaboragao da Carta
Magna de 1215 como na Petition of Rights e na
Bill of Rights das revolugdes inglesas do século
XVII, na Declaragdo de Virginia, da guerra de
independéncia dos Estados Unidos, na Declaragao
dos Direitos do Homem e do Cidad&do de 1789 e
na Constituicdo Francesa de 1791, o que vemos
é 0 reconhecimento de direitos “arrancados”’

ao poder politico através de movimentos sociais
insurrecionais: a construgdo fatica por meio do
conflito do sujeito de direitos.

9. Em inglés o conceito chave para entender este
processo de empoderamento é right-holder, que

em tradugdo literal seria “detentor do direito”.

No entanto, a expressao “‘detentor do direito” ndo
tem o impacto ou a forga que supde ser um right-
holder, um sujeito de direitos, esta capacidade de
autodeterminagdo do individuo, esta potestade

de passar de sudito a cidaddo. A palavra cidadao
também ndo seria a mais Util, pois deixaria de fora
as pessoas que nao cumprem com os requisitos

de cidadania, mas que sdo sujeitos de direitos,
como os imigrantes ilegais, os imigrantes legais

ou residentes ou criancgas e jovens que ainda ndo
tém idade suficiente para serem considerados
cidadaos. Parece que o melhor conceito para
pensar no empoderamento é a construcdo do
sujeito de direitos, porém é importante que o leitor
mantenha em mente a ideia de que ndo se trata de
um conceito juridico, mas eminentemente politico;
ndo se trata apenas da concessdo legislativa de

um conjunto de direitos, mas da possibilidade

e capacidade de exercer potestades que lhe
permitam exercer efetivamente a liberdade como
autodeterminagdo; ndo se trata apenas de colocar
direitos em uma lei, mas de estabelecer condicdes
de exercicio e empoderamento do sujeito. Sobre este
ponto, os debates que, a partir da teoria da justica,
desenvolveram-se entre Rawls, Dworkin e Amartya
Sen, sdo fundamentais para recuperar a ideia de
bens primarios, recursos ou capacidades.

10. No sistema interamericano de direitos humanos,
além da Declaragdo, conta-se com a Convengdo
Americana sobre Direitos Humanos (0AS, 1969) e
seu protocolo em Matéria de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, também conhecida como
“Protocolo de San Salvador” (OAS, 1988), a
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Convencdo Interamericana para Prevenir e Punir a
Tortura (OAS, 1985), a Convengdo Interamericana
sobre Desaparecimento Forgado de Pessoas (OAS,
1994a), a Convencgdo Interamericana para Prevenir,
Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher
(0AS, 1994b), a Convencdo Interamericana para

a Eliminacao de todas as formas de Discriminacao
contra as pessoas portadoras de deficiéncia (OAS,
1999), o Protocolo a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos relativo a Abolicdo da Convengdo
sobre Pena de Morte, a Carta Democratica
Interamericana e a Declaracdo de Principios sobre
a Liberdade de Expresséao.

No sistema de direitos humanos das Nagdes
Unidas, além da Declaragao, conta-se com varios
tratados internacionais de direitos humanos,
entre eles o Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos (NACIONES UNIDAS, 2006a),

o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (NACIONES UNIDAS, 1966);
a Convengdo Internacional sobre a Eliminagéo

de todas as formas de Discriminagdo Racial
(NACIONES UNIDAS, 2005); a Convencdo
contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes; a Convengao
sobre os Direitos da Crianca; a Convencao sobre a
Eliminagdo de todas as formas de Discriminacao
contra a Mulher (NACIONES UNIDAS, 1979);

a Convencao Internacional sobre a Protegdo dos
Direitos de todos os Trabalhadores Migrantes e suas
Familias.

11. Muitos dos tratados internacionais em matéria
de direitos humanos das Nagdes Unidas tém um
Comité que se encarrega de velar pelo cumprimento
das obrigagdes internacionais estabelecidas nos
tratados mencionados. Em geral, isto é realizado
através de dois mecanismos: a revisdo dos informes
apresentados pelos paises e a resolucao de peticdes
individuais apresentadas por supostas vitimas da
violagdo de direitos humanos de algum pais em
particular. No cumprimento de suas obrigagdes
esses 6rgaos emitem resolugdes que servem como
insumos para identificar os extremos das obrigagdes
internacionais em matéria de direitos humanos.

12. Atualmente ha trés 6rgdos internacionais e
jurisdicionais em matéria de direitos humanos: o
Tribunal Europeu de Direitos Humanos, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos e a Corte
Africana de Direitos Humanos. Estes érgaos emitem
tanto sentencgas provenientes de controvérsias
jurisdicionais quanto observacdes consultivas
provenientes de solicitages de alguns paises em
torno da interpretacdo e alcances das obrigagdes de
direitos humanos.

13. Deve-se mencionar que a teoria das obrigacdes
do Direito Internacional de Direitos Humanos néo
s6 é recente, mas ainda se encontra em construgdo.
Em grande parte, ela é elaborada pelos 6rgédos
internacionais, como as Cortes e Tribunais de
Direitos Humanos, bem como pelos Comités das
Nagdes Unidas através dos comentarios gerais.

Na medida em que a conceituagao e especificagdo

DANIEL VAZQUEZ E DOMITILLE DELAPLACE

das obrigacdes do DIDH sao realizadas de

forma simultanea por diversos 6rgdos, nao existe
construgdo Unica, mas diversos avangos que tém
pontos de contato e dissenso. Por exemplo, em seus
Comentarios Gerais, o Comité DESC refere-se a
obrigagdo de cumprir, que requer que o Estado
adote medidas apropriadas de carater legislativo,
administrativo, orcamentario, judicial ou de outra
indole, a fim de obter a plena realizagcdo dos
direitos. Esta obrigacdo se subdivide nas obrigacdes
de facilitar, garantir e promover. A obrigacdo de
facilitar significa, em particular, que o Estado
adote medidas positivas que permitam e ajudem as
pessoas e as comunidades a desfrutarem de seus
direitos. O Estado também é obrigado a garantir
um direito cada vez que um individuo ou grupo

nao puder, por razdes alheias a sua vontade, por
em pratica o direito por si mesmo utilizando os
recursos que existem a sua disposi¢do. A obrigacdo
de promover requer que o Estado adote medidas
para que se difunda a informagédo adequada sobre
os direitos. A conceituacdo estabelecida no quadro é
a que mais ajuda para os objetivos desta secdo.

14. A reparacdo implica a restituicdo do direito
sempre que isto for possivel; por exemplo, se a
violagdo consiste na privagdo ilegal da liberdade, a
restituicdo implica colocar a pessoa em liberdade.
Existem casos em que o direito ndo pode ser
restituido, como o direito a vida. A reparagdo
também implica a indenizagao para tentar ressarcir
os danos, tanto materiais como morais. A reparagao
também costuma incluir medidas que garantam a
ndo repeticdo do ato e que construam a meméria
histérica, como a construgdo de parques ou
monumentos comemorativos ou o reconhecimento
publico pelos governos dos atos de violagao

de direitos humanos e a emissao de pedido de
desculpas.

15. Estes eixos transversais foram identificados
pelo grupo de trabalho sobre metodologia do
Comité Coordenador para a Elaboragdo do
Programa de Direitos Humanos do Distrito Federal,
do qual participaram de forma ativa ambos os
autores.

16. Os principios de igualdade e ndo-discriminagdo
estdo consagrados em quase todos os instrumentos
internacionais de direitos humanos. Estao
estabelecidos nos artigos 1° e 2° da Declaracao
Universal de Direitos humanos (NACIONES
UNIDAS, 1948); nos artigos 1°,2° e 26 do

Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos
(NACIONES UNIDAS, 2006a); nos artigos 1° e
2° do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (NACIONES UNIDAS,

1966); no artigo II da Declaragdo Americana

dos Direitos e Deveres do Homem (0AS, 1948)

e nos artigos 1° e 24 da Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos (0AS, 1969). Duas
convengdes internacionais os consagram de forma
mais especifica: a Convencdo Internacional sobre a
Eliminagdo de todas as Formas de Discriminagdo
Racial (NACIONES UNIDAS, 2005) e a
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Convencdo sobre a Eliminacao de todas as Formas
de Discriminacdo contra a Mulher (NACIONES
UNIDAS, 1979).

17. Ver, por exemplo, o artigo 21 da Declaragao
Universal de Direitos Humanos (NACIONES
UNIDAS, 1948), o artigo 25 do Pacto Internacional
de Direitos Civis e Politicos (NACIONES UNIDAS,
2006a) e o artigo 13.1 do Pacto Internacional

de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(NACIONES UNIDAS, 1966).

18. Ver, por exemplo, os artigos 2,5, 6 e 7 da
Convencdo 169 sobre povos indigenas e tribais em
paises independentes da Organizagdo Internacional
do Trabalho (0IT, 1989) e os artigos 5,18, 23, 27
e 43 da Declaragdo das Nagdes Unidas sobre os
direitos dos povos indigenas (NACIONES UNIDAS,
2007).

19. Abramovich (2006) alerta sobre a pratica de
alguns paises de impor limitagdes as manifestagdes
publicas, que levam a limitar os direitos de reunido
e expressao; também recorda que a Relatoria

para a Liberdade de Expressdo da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos estipulou
como principio que a criminalizagao, entendida
como o uso de figuras penais para perseguir acdes
de protesto social, deve ser um ultimo recurso e
ser utilizada apenas em caso de interesse publico
imperativo.

20. Por exemplo, na elaboragdo do Diagndstico

de Direitos Humanos do Distrito Federal (2007-
2008) (MEXICO, 2008a), um dos direitos a
analisar foi o devido processo. Uma das obrigagdes
basicas deste direito é que a pessoa submetida a
processo judicial conte com um tradutor-intérprete.
Diante da pergunta: quantas pessoas precisaram
de um tradutor em seus processos e quantas delas
efetivamente puderam contar com ele, verificou-se
que ndo havia dados oficiais nem de nenhum outro
tipo, e por isso essa obrigagdo nem poderia ter sido
diagnosticada.

21. A integragao de um orcamento com perspectiva
de direitos humanos constitui uma das 16
recomendagdes feitas pelo Diagndstico de Direitos
Humanos do Distrito Federal (MEXICO, 2008a).
Cabe frisar que o Comité Coordenador para a
Elaboracao do Diagnéstico e Programa do Distrito
Federal, através de seu Grupo de Trabalho sobre
Orgamento, desempenhou um papel importante

no impulso e atencdo a essa recomendagao, ao
acompanhar e assessorar o Governo do Distrito
Federal, em particular a Secretaria de Financas
na primeira fase do processo, e implementando em

2008 e 2009 um projeto piloto com a Secretaria
de Saude do Distrito Federal a Procuradoria
Ambiental e do Ordenamento Territorial do Distrito
Federal e o Sistema de Agua da Cidade do México.

22. Esta mudanga de paradigma baseou-se no
Manual de programagdo e orcamento para a
formulacgdo do anteprojeto do orcamento de
despesas de 2009, elaborado pela Secretaria

de Finangas, para servir de apoio as diferentes
instancias da Administracdo Publica do Distrito
Federal, para a elaboragdo e integracéo do
Exercicio Fiscal 2009 (MEXICO, 2008b). Devido

a este fato, reviu-se e reagrupou-se a estrutura
orgamentdaria de 2009 em torno de grandes
“Resultados” e “Sub-resultados’ formulados em
termos de DH e género. Por outro lado, introduziu-
se a metodologia da MML através de uma matriz
simplificada denominada “Marcos de Politica
Publica” (MPP), que seria elaborada para justificar
cada atividade institucional programada pelas
préprias Unidades Responsaveis, que deviam ser
vinculadas aos metas-objetivos, isto é, os antes
mencionados “resultados’ e “sub-resultados”. Esta
abordagem sem duvida representa uma novidade e é
apresentada como uma opcdo pertinente e relevante
para integrar o enfoque gerencial e as perspectivas
de DH e género.

23. A metodologia precisa ser melhorada,
retomando cabalmente a ferramenta da MML para
ajudar a ordenar e dar maior coeréncia ao processo
de planejamento e programacgao orgamentaria.

Por outro lado, é preciso insistir na necessidade

de difundir e generalizar o conhecimento sobre o
DIDH — sobretudo das obrigacdes do Estado -, bem
como sobre o uso dessas ferramentas no interior
das unidades responsaveis pela realizagdo das
acdes e programas, em particular para permitir que
plasmem ambas as perspectivas. Como conclui o
GESOC: “'a aprendizagem e o feedback desse tipo
de ferramentas, combinados com um processo de
sensibilizacdo e socializacao do poder que pode

ter 0 uso pertinente desse tipo de metodologias
integradas, sdo vitais para assegurar uma
implementacdo adequada desse tipo de estratégias”
(GESOC, 2010, p. 30).

24. Anaya Nufioz da o seguinte exemplo: para
qualificar a situagdo relativa a tortura, os
avaliadores decidem dar uma nota 0 se, de acordo
com as fontes secundarias consultadas, determina-
se que a pratica da tortura é frequente (50 ou
mais casos registrados), um 1 se for ocasional (1 a
49 casos), e um 2 se ndo for ocasional (zero caso
registrado) (ANAYA NUNOZ, 2008, p. 45-52).
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ABSTRACT

The human rights discourse is accepted by practically every government. A state can hardly
portray itself openly as a violator of human rights. But how do we turn this discourse

into public policy? We propose using the tools developed by New Public Management

and applying them to the public policy cycle, which can be given additional substance by
unpacking the obligations, essential elements, and cross-cutting principles of human rights.

KEYWORDS

Public policies — Human rights — New Public Management — Empowerment

RESUMEN

El discurso de derechos humanos es pricticamente aceptado por cualquier gobierno.
Dificilmente un Estado se concebiria abiertamente como violador de derechos humanos.
Sin embargo ;cémo convertimos ese discurso en politica publica? Proponemos utilizar las
herramientas elaboradas por la Nueva Gestién Publica y aplicarlas al ciclo de vida de las
politicas publicas que pueden ser dotadas de contenido por medio del desempaque de las
obligaciones, elementos esenciales y principios transversales de los derechos humanos.

PALABRAS CLAVE

Politicas publicas — Derechos humanos — Nueva Gestién Piblica — Empoderamiento
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