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RESUMO

O Programa de Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas (Provita) surgiu
formalmente em Pernambuco no ano de 1996, fruto de demanda da sociedade civil
organizada em um contexto politico especifico. A literatura atual sobre o programa, hoje
executado em 18 unidades da federacdo, aponta para uma série de limitacfes enfrentadas,
que tém como pano de fundo a relagdo entre instituicdes governamentais e néo
governamentais em questdo. A notar, esta relacdo oscila entre a parceria e o conflito, a
depender de angulo de anélise. A problematica se origina na forma de execucdo adotada,
que é o convénio do Estado com organizagdes ndo governamentais, de modo que um

elemento importante de sua gestdo esta nos conselhos intersetoriais.

Neste contexto, a presente dissertacdo busca reconstruir os eventos que levaram a
criacdo do Provita em Pernambuco, tendo este modelo posteriormente sido expandido a
nivel nacional. Em seguida, tendo em vista os atores participantes deste processo,
confrontam-se visbes do Estado e sociedade civil, averiguando em que medida o0s
problemas enfrentados cotidianamente pelo programa passam pela relagdo destes atores no
conselho. Para atingir os objetivos de analise, esta pesquisa utiliza um marco tedrico que

trata de governanca, redes de politicas publicas e participacdo social democratica.

Ao fim do trabalho, a partir de dados coletados, entrevistas com atores relevantes e
observacdo direta; defende-se que hd uma disparidade entre o conselho idealmente
planejado e como este ocorre na préatica, de modo que hé entraves para que as instituicoes
que participam dos encontros atuem de acordo com as necessidades do programa.

Palavras chave: Governanga, redes de politicas publicas, participacdo social
democratica, protecdo a testemunhas, Provita.



ABSTRACT

The Victim and Witness Protection Program (Provita) emerges formally in
Pernambuco in 1996, as outgrowth of a demand from civilian society organized in a
specific politic context. The current literature about the Program, executed nowadays with
18 federation states of Brazil, points to a series of dealt limitations that has as background
the relation between evolved governmental institutions and non-governmental institutions
that switch between partnership and conflicts. That is because the way of execution applied
Is the agreement between the State and non-governmental organizations, in a way that an
important element of its management is in internal councils. The present dissertation
makes an approach of speeches of the actors evolved with Provita in Pernambuco,
confronting visions of the State and civilians, ascertaining in what measure the problems
faced daily by the program are passed through these actors in the council. To achieve the
goals of analysis, this research uses a theoretical mark that refers to governance, public

policies network and democratic social participation.

By the end of the work, it's considered that there is a disagreement between the
council planned ideally and how it occurs practically, in a way that there are errands for the

institutions to act accordingly to the programs needs.

Keywords: Governance, public policies networks, democratic social participation,
witness protection, Provita.
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INTRODUCAO

O crime sempre foi tema de interesse e discussdes calorosas ao longo da histéria, e
especialmente da sociologia. Na medida em que o crime se torna mais complexo e ganha
contornos de organizacéo, tal interesse acompanha esta expansao ao ponto de figurar capas
de jornais e demandar atencgdo especial do Estado. Qualquer que seja o ponto de vista que
se analise uma determinada organizacdo criminosa (a partir de sua territorializacéo,
rentabilidade ou ética interna), sua caracteristica fundante primordial esta em alguma
atividade ilegal. Seja esta qual for, sua perpetuacdo estd condicionada a ndo ser
importunada pela repressdo do Estado. Assim, quando este decide investigar um crime e
apontar culpados, aquela se ocupa em impedir que os rastros deixados sejam suficientes

para gerar condenacges de seus praticantes.

Quanto a investigacédo policial, € esperado que se cumpra duas fungdes relativas ao
crime: apontar culpados e dar resposta a sociedade. Desta forma, a atividade de
investigacao esta envolta do que Mike Maguire (2003) chama de mito de Sherlock Holmes.
Segundo este mito, a sociedade acredita que o procedimento padrdo de investigacao
envolve os seguintes passos: 1) ha relato do crime a policia, 2) os investigadores, peritos
em suas funcBes, examinam a cena do crime e interrogam suspeitos, 3) ha identificacédo

irrefutavel do culpado, 4) por fim, ha encaminhamento do caso a justica.

Ao contrério disso, Arthur Costa (2010) mostra que a investigacdo é uma atividade
altamente seletiva e obedece muito mais a I6gica de administracdo do volume de trabalho
pelos delegados e agentes do que propriamente um procedimento técnico padrdo. Na
realidade, ainda segundo este autor, os policiais encarregados na tarefa da investigacdo

raramente visitam a cena do crime, sendo que pouca atividade pericial é realizada.

Tem-se neste panorama que a maioria dos crimes elucidados depende muito mais
da cooperacdo de outras pessoas e organizacdes que de profissionais dotados de qualidades
e saberes especificos. Com frequéncia, os proprios autores dos crimes sdo indicados pela
populacéo, e o trabalho da policia ndo é a investigacdo propriamente dita, e sim a instrucéo
do processo criminal (COSTA, 2008). Assim, a maioria das informagGes nos inquéritos

provém das préprias vitimas e testemunhas, e o trabalho policial acaba sendo o de



reproduzir estas informagdes. De acordo com Martin Innes (2001) a maioria dos casos
solucionados sdo, na verdade, auto solucionaveis (self resolver), j& que dependem muito
mais da colaboracdo da populacéo que de a¢des isoladas. Na realidade, sendo o trabalho de

investigacdo basicamente uma coleta de informacdes, esta coleta é feita junto a populacéo.

Sendo assim, a contribuicdo de vitimas e testemunhas, essencial para elucidacdo de

crimes, depende do quanto a populacdo confia na sua policia. Nas palavras de Costa (2008,
p. 17),

(...) moradores de bairros onde as relagbes da policia com a comunidade sdo tensas e
conflitivas tendem a cooperar pouco com as investigacfes. O mesmo acontece nos lugares
onde as pessoas se sentem inseguras e sem prote¢do policial. Nesses bairros impera o que
os policiais chamam de “lei do siléncio”. Nas duas situa¢des descritas, sdo poucas as
pessoas dispostas a relatar fatos ou acontecimentos aos policiais. E dentre as poucas
testemunhas que colaboram com os policiais, sdo raras aquelas dispostas a depor diante de

promotores e juizes.

Acrescenta-se a isso que o medo de represalias é fator decisivo para a imposicao
desta “lei do siléncio”, uma vez que inibe dendncias de atividades de organizacdes

criminosas como gangues, narcotrafico ou milicias.

Sendo que o objetivo da investigacdo é compor uma narrativa a ser utilizada num
processo criminal (INNES, 2001), a vitima/testemunha adquire um novo papel: para a
policia ela tem funcdo instrumental a investigacdo, e ao Estado ela tem a fungdo maior de
comprovar a narrativa construida (inclusive emocionalmente), e gerar condenacdo. Dada
esta dependéncia de testemunhas e depoimentos nos processos judiciais, este aspecto tem
sido contestado por operadores de justica, porventura sendo apontadas alternativas.
Entretanto, a contribuicdo de vitimas e testemunhas continua sendo crucial para a
elucidacdo de crimes e condenacdo de criminosos, e € com o proposito de garantir a
seguranca destas pessoas que foi criado o Programa de Protecdo a Vitimas e Testemunhas

Ameacadas (Provita), objeto de estudo desta dissertagéo.

Mas se a protecdo a testemunhas, num primeiro momento, pode parecer ser uma
atribuicdo estritamente policial, no Brasil o programa se constitui de outra maneira. O

programa tratado nesta dissertagdo € fruto principalmente do embate entre sociedade civil



organizada e Estado, numa perspectiva que entra em debate problemas e potenciais de
participacdo social em politicas publicas. Isso porque a iniciativa de implementacdo do
Provita ndo vem do Estado, e sim de organizacbes ndo governamentais de direitos

humanos.

Através de uma conjuntura politica particular dos anos 1990 e da atuacdo destacada
do Gabinete de Assessoria Juridica a Organizagdes Populares (Gajop), o Provita se
institucionalizou primeiramente em Pernambuco em 96, se expandindo nacionalmente a
partir de entdo. O modelo de coordenacdo e execugdo implementado em Pernambuco, e
expandido a nivel federal, esta baseado na cooperacdo entre instituicbes governamentais e

civis.

Atualmente, existe na Secretaria de Direitos Humanos (SDH), vinculada a
Presidéncia da Republica, o chamado Sistema Nacional de Protecdo. Comp0®e este sistema
programas semelhantes, mas com publicos alvos distintos: o Provita (Programa de
Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas); o PPCAAM (Programa de Protecdo a
Criancas e Adolescentes Ameacados de Morte); e o PPDDH (Programa de Protecdo a
Defensores dos Direitos Humanos). Cada um destes programas integra um subsistema
préprio, composto pelos programas estaduais mais o federal.

Dessa forma, o subsistema do Provita é composto por 18 unidades federativas que
possuem o programa: Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Maranhao,
Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Para, Parand,
Pernambuco, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina e Distrito Federal. Destes, 0 Rio
Grande do Sul é excecdo, ja que possui um modelo de execucdo diferenciado das outras
unidades federativas. Sob a nomenclatura de Programa Estadual de Protecdo, Auxilio e
Assisténcia a Testemunhas Ameacadas (PROTEGE), ndo possui 0 mesmo modelo de
gestdo e execucao através da parceria entre Estado e organizages civis, tal qual ocorre nos

outros 17 estados.

Em geral, o financiamento do programa é compartilhado entre Unido e secretarias
estaduais, e nos estados que ndo possuem esse convénio o servigo é prestado diretamente
pelo Programa Federal. Desta forma, a SDH mobilizou entre 2012 e 2013
R$16.273.104,43, enquanto que as contrapartidas dos estados somam R$9.604.953,59. Em
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Pernambuco, estes valores sdo de R$850.000,00 e R$1.000.000,00, respectivamente
(BRASIL, 2013).

Segundo os dados mais recentes, em 2011 estavam protegidas 897 pessoas, entre
testemunhas e seus familiares; relacionados a 289 casos envolvendo 1.547 acusados
(BRASIL, 2013). A este ponto, cabe uma breve explicacdo conceitual. Os protegidos sao
comumente chamados de usuérios do programa, e estes usuarios se dividem em dois
grupos basicos: os colaboradores da justica, aqueles que colaboram efetivamente com a
justica na condigdo de testemunhas; e os acompanhantes, que sé&o os familiares da
testemunha que precisam ser incluidas conjuntamente na protecdo. Além disso, por caso se
entende os inquéritos policiais ou processos judiciais que motivam o ingresso no Provita.
Observa-se que “a um caso podem estar relacionados mais de um crime, ¢ mais de um
nucleo familiar protegido” (BRASIL, 2013, p. 17). Ou seja, em um inquérito ou processo
judicial, que compreende um caso, pode estar inscrito mais de uma infracdo penal,
podendo envolver mais de uma testemunha. Os termos supracitados, de certa maneira, sao

lugar comum no Provita e serdo replicados ao longo da dissertacao.

Por lidar com pessoas ameacadas por organizacOes de capilaridade muitas vezes
desconhecida, o sigilo € a estratégia primaria de protecdo do Provita. Portanto, hd uma
imensa dificuldade de acesso direto aos usuarios por parte de qualquer um que ndo seja 0s
técnicos do programa. Apenas estes podem afirmar com relativa propriedade acerca de
informacgdes pessoais, paradeiro, dificuldades e necessidades enfrentadas pelos usuérios
durante o periodo de protecdo. Ainda assim, dos poucos trabalhos existentes acerca do
programa, a maioria definiu precisamente os protegidos como objeto de estudo, e de tal

forma encontraram grandes dificuldades de pesquisa.

Apesar disso, entende-se a partir destes trabalhos que ha certa insatisfacdo ou
questionamento com relacdo aos resultados alcancados pelo programa. Com excec¢do dos
relatorios oficiais, que se referem ao Provita como uma politica publica de sucesso, 0 tom
de trabalhos académicos e matérias jornalisticas € que o programa possui sérias limitacdes.
Isso fica claro quando Jacqueline Ledo (2011) usa, como hipdtese e conclusdo de sua tese,
a revitimizacdo da pessoa protegida durante sua permanéncia no programa; ou quando
Danielle Galdino (2013) defende que o Provita oferece uma “protegdo pela metade”, visto

as necessidades dos usuérios de forma ampla. Da mesma forma, Ignacio Cano descreve o
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Provita como um programa onde ha “invasdo da privacidade”, “excesso de limitagdes da
vida cotidiana”, “lentiddo na resolucdo das demandas apresentadas” e “ociosidade”

(CANO, 2010, p. 40).

Contudo, o objetivo desta dissertacdo nao é aferir até que ponto o programa é
efetivo ou inefetivo em suas diretrizes, de forma que o propdsito ndo é avaliacdo ou
dendncia. O objetivo deste estudo é analisar a estrutura de governanca do Provita, a partir
de discursos que colocam a relagdo entre organizacbes governamentais e néo

governamentais em questdo entre a parceria e o conflito.

O CONDEL-PE como objeto de estudo

O Provita se organiza a partir da concepcdo de cooperacdo entre atores
governamentais e ndo governamentais, numa proposta de relacdo intersetorial de
instituicdes. Segundo esta proposta, tal cooperacdo se materializa através de Conselhos
Deliberativos, espacos onde multiplas organiza¢fes governamentais e ndo governamentais
se relnem e enfrentam os desafios de conducdo do programa numa relacdo de parceria.
Nos termos do Provita, estes conselhos sdo chamados de CONDEL (Conselho Deliberativo
Estadual) e CONDEF (Conselho Deliberativo Federal). Tal formato torna relevante a

analise a partir da Gtica de redes de politicas publicas.

A governanca de politicas publicas através de redes, com a participacdo de
organizacOes ndo governamentais, levanta uma gama de interpretacfes. No caso do Provita
identificou-se duas tendéncias basicas. Enquanto uns defendem que essa forma de gestéo é
indicador de democratizacdo brasileira num periodo pds-ditatorial, outros creem que é
legitimacdo da auséncia estatal em assuntos de sua competéncia num contexto neoliberal.
No primeiro caso as organizacdes civis sdo chamadas a gestdo compartilhada, e no
segundo sdo delegadas a cumprir fungdes basicas que seriam obrigaces do Estado. Este
debate se inscreve na atmosfera dos conselhos deliberativos, de forma que é relevante a

visdo dos atores que participam destes espagos.

O presente modelo de organizagédo através de conselhos ainda levanta questdes a
respeito da natureza do poder do Estado, das formas de interacdo entre governo e
sociedade civil, e dos limites e potencialidades de participacdo social na democracia
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brasileira contemporanea. A abordagem de redes foi escolhida como linha tedrica e
metodologica que permite observar estes fendmenos com um olhar analitico sobre atores
heterogéneos em inter-relacdo, principalmente em processos decisérios — e assim vem

sendo largamente utilizada na andlise de politicas publicas.

Pernambuco foi escolhido como estudo de caso por conta de maltiplos fatores que
tornam o estado emblemaético desta teméatica. Em primeiro lugar, o proprio fato de ter sido
a unidade federativa em que se iniciou o programa de protecdo ja a torna significativa. Isso
porque € neste estado que uma organizacdo da sociedade civil conseguiu pautar com
sucesso 0 Estado no sentido de transformar uma demanda social em projeto politico
concretizado. Em segundo lugar, o Provita-PE é tido como um programa que é executado
por uma instituicdo com forte histérico e ampla atuacdo na luta pelos direitos humanos —
algo que ndo se pode dizer de todos os estados. Este aspecto traz a expectativa de que o
CONDEL-PE funcione como arena politica per se, com uma sociedade civil forte

interagindo com entes estatais.

E preciso acrescentar que ndo é possivel inferir que o que ocorre em Pernambuco
vale para os outros estados da federacdo. Como se pode ver no Anexo | desta dissertacéo,
as instituicbes que integram os conselhos diferem consideravelmente entre si, sem ser
possivel compor qualquer tipo de padrdo entre 0os mesmos. Da mesma forma, pouco se
pode dizer acerca da relacdo entre as instituicdes presentes sem uma pesquisa especifica

em cada local.

No caso de Pernambuco, o CONDEL é paritario, ou seja, é composto pelo mesmo
nimero de organizagbes governamentais e ndo governamentais. Representando o
componente estatal estdo a Secretaria de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos
(SEDSDH), o Ministério Publico, a Secretaria de Defesa Social (SDS), o Poder Judiciario
e a Assembleia Legislativa. Ja pelo lado da sociedade civil estdo o Gajop, 0 Movimento
Nacional de Direitos Humanos (MNDH), o Conselho Regional de Psicologia (CRP), o
Conselho Regional de Servico Social (CRSS) e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).
Observa-se que esta composicao se justifica pela relevancia das instituicdes na area de
justica, seguranca publica e direitos humanos, o que ndo é suficiente para explicar a
formacédo do conselho da forma como atualmente se encontra. Contudo, este € um assunto

a ser debatido ao longo dos capitulos subsequentes.
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Ao final do trabalho se propord uma representagdo dos conselhos em “U” ¢ em
“X”. E preciso esclarecer que nio sdo expressdes proprias do programa de protecio. Estas
duas letras sdo uma metafora proposta aqui que visa confrontar alegoricamente elementos
da literatura tedrica com os dados obtidos empiricamente, algo que se espera compreensado

apenas ao final desta dissertagéo.

Breve observacéo sobre o Provita na literatura

Antes de qualquer assertiva sobre o programa em si, € preciso uma breve
consideracdo acerca da literatura a seu respeito. A regra fundamental a ser mantida por
aqueles que regem o programa é o sigilo, e talvez por isso o Provita ndo possa ser
considerado uma politica publica de amplo conhecimento da sociedade brasileira. Talvez
também por isso a literatura que envolve o tema ndo é muito ampla, ainda que o programa

tenha atualmente 18 anos de implementacéo.

Sendo assim, o0s textos considerados se polarizam entre produtos oficiais langados
por Orgaos estatais e artigos de publicacbes das entidades gestoras que executam 0
programa. Esta dicotomia reflete a dicotomia tedrica proposta neste trabalho: de confrontar

visoes e atuacgdes dos atores polarizados nestas duas instancias.

Além destes dois polos, foram utilizadas algumas teses e dissertacdes, sendo que as
autoras de trabalhos académicos encontrados sobre o tema declararam ter algum
envolvimento profissional com o programa no curso de suas pesquisas — seja com as
secretarias de governo ou com as equipes técnicas contratadas pelas entidades gestoras.
Este vinculo foi declarado como algo que facilitou seu acesso as fontes preteridas, algo que

esta dissertagdo ndo gozou.

Também foram realizadas anteriormente duas consultorias relativas ao Provita. A
primeira, de autoria de Ignacio Cano, publicada em 2010; e em 2013 o produto de uma
segunda consultoria foi entregue a coordenacdo do programa. Entretanto, este Gltimo nédo
foi publicado nem disponibilizado para fins dessa pesquisa por motivos de vontade

politica, como foi declarado pelas diversas pessoas a quem foi solicitado.
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A razdo dessa observacdo é demarcar que nenhum texto sobre o Provita pode ser
lido sem ciéncia da posi¢ao que seu autor ocupa dentro do programa. Como foi e serd dito
ao longo da dissertacdo, descreve-se aqui um ambiente de interacdo entre entes com
objetivos e papéis diferentes na execucdo de um delicadissimo programa. Desta forma, esta
diferencga de objetivos e papéis pode facilmente se desdobrar em diferencas de discursos e
valores, concretizadas nos textos publicados em diferentes épocas e locais ao longo dos

ultimos 18 anos.

Como ja foi destacada a falta de acesso de um produto de consultoria, convoca-se
agora a falta de acesso de outras naturezas. A primeira delas é compartilhada a todos os
trabalhos até hoje feitos: os usuarios do programa. Conforme dito, trata-se de um programa
delicado que tem no sigilo sua maior regra. Dessa forma, 0 mesmo sigilo que visa esconder
a testemunha ameacada de seu algoz, serve também para escondé-la do pesquisador.
Apesar disso, encontram-se constantemente trabalhos que visam acertar sobre o usuério,
seu perfil, seus interesses e suas necessidades. Sem querer dizer se falham ou ndo em suas
missdes, defende-se aqui que ndo had como saber. Nem o autor desta dissertacdo nem 0s
dos outros trabalhos conseguiram chegar aos usuarios diretamente, e este é um
comprometimento declarado amplamente. A relacéo direta com os usuarios é privilégio das
equipes que os acompanham, e esta interacdo esta longe de ser tranquila — como sera

discutido posteriormente.

De consciéncia deste fato, esta dissertacdo deixa de fora a pessoa do usuério para se
concentrar em algo que ndo estava envolta da prerrogativa do sigilo: os conselhos gestores.
Por definicdo, os atores envolvidos nos conselhos sdo figuras publicas, e sua atuacao,
curiosamente, ndo foi alvo especifico de investigacdo por pesquisas anteriores. Outro ponto
a ser demarcado é que as informacdes relativas ao Provita ndo raramente sdo
contraditorias. Nestes casos, haverd sempre uma discussao que justifique a opcao deste
trabalho por um dado em detrimento de outro. Tal fato talvez seja explicado pela escassez
de literatura, dificuldade de acesso a fontes ou pelo posicionamento dos autores dentro no
programa. Por fim, ressalta-se que estes Ultimos paragrafos fazem apenas algumas breves
observacOes necessarias logo no inicio do texto, mas que terdo seus pontos melhor

discutidos posteriormente, no decorrer do trabalho.
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Metodologia

O levantamento bibliografico da presente pesquisa se deu em duas frentes distintas
e concomitantes. Por um lado, reuniu-se artigos, teses, dissertacdes, livros, relatorios,
documentos legais e textos oficiais acerca do Provita. Pode-se dizer que esta é uma
literatura escassa, entretanto muitas vezes polarizada entre individuos que lidam

profissionalmente com o programa de alguma forma.

Ao mesmo tempo, em termos de teoria politica e socioldgica, foi feita uma selecao
de temas que pareceram pertinentes a discussdo acerca dos embates presentes no programa
enquanto politica publica. Assim, foram elencados textos sobre governanca,
intersetorialidade, participacdo social, democracia e redes de politicas publicas. Houve
preocupacdo de manter o debate a um nivel contemporaneo, ao mesmo tempo equilibrando

textos nacionais e internacionais.

Em termos de pesquisa exploratoria, foram feitas trés reunides com funcionarias da
Coordenacdo Geral de Protecdo a Testemunhas (CGPT), ligadas a SDH, e duas com o Dr.
James Vieira, que estava desenvolvendo um trabalho de consultoria sobre o programa.
Todos estes encontros, onde houve total abertura com o pesquisador, foram de vital
importancia para o desenvolvimento de uma visdo mais madura acerca do Provita,
levantando elementos que ndo se encontravam na bibliografia. Além disso, as reunifes
com as funcionarias da CGPT foram de suma importancia na medida em que serviram
como apresentacdo da pesquisa a instituicdo responsavel pela politica de protecéo a nivel

nacional.

Como ja foi dito, a principal regra do Provita é o sigilo, e por questdes de seguranca
o fornecimento de informacdes a respeito do programa é feito com limitacGes. De tal feita,
a aproximacdo com os entrevistados foi realizada de forma extremamente cautelosa e
obedecendo a um caminho institucional. Assim, foi solicitado a CGPT que apresentasse 0
pesquisador aos membros do CONDEL-PE, assegurando 0s interesses de pesquisa em
questdo, com o cuidado de demonstrar que essa apresentagdo ndo configurava uma brecha
de seguranga. Este procedimento ndo foi realizado sem o levante de alguns documentos
que atestavam a veracidade das informacgOes pessoais do pesquisador e o0s interesses

meramente académicos em jogo.
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A pesquisa se apresentava como visando analisar a estrutura de governanga do
Provita a partir do CONDEL-PE, sem se interessar por quaisquer dados a respeito
diretamente dos usuarios do programa. Como o conselho € um espaco em que sdo
discutidas questdes pontuais relativas aos protegidos, ndo seria dada autorizacdo para o
acompanhamento das reunifes. Dessa forma, a andlise sobre a relacdo entre os
conselheiros e suas instituicdes seria construida a partir de entrevistas semiestruturadas®
com estes individuos. Acrescenta-se que, mesmo com o impedimento citado acima, foi
dada permisséo excepcional para que o pesquisador acompanhasse uma reunido, sendo que
esta ndo tinha como pauta a discussdo de nenhum assunto que dissesse respeito a algum

usuario do programa particularmente.

Sendo que o CONDEL-PE é composto por dez membros, cinco da sociedade civil e
cinco do Estado, o objetivo era realizar entrevistas com todos os conselheiros, conforme
sua disponibilidade. Desta feita, foram realizadas oito entrevistas com atores ligados a sete
instituicBes, todas em dezembro de 2013. Por um lado, foram realizadas duas discussdes de
grupo com profissionais ligados ao Gajop, entre técnicos e coordenadores. Por outro lado,
foram ouvidos individualmente os representantes do CRP, CRSS, SDS, MNDH, Ministério
Pablico e SEDSDH. E bom frisar que apenas com esta Gltima instituico, a dindmica n&o
envolveu um conselheiro do CONDEL-PE, visto que este alegou outros compromissos que
ndo deixavam brechas em sua agenda. Neste caso, foi indicada pessoalmente uma
funcionaria tida como qualificada para responder em seu nome qualquer questdo que fosse

pertinente.

A falta de disponibilidade devido a outros compromissos, frisando que alguns dos
individuos em questdo sdo autoridades em seus 6rgdos de origem, justifica também a falta
das entrevistas com o0s representantes da OAB, Tribunal de Justica e Assembleia
Legislativa, Unicas instituicbes ndo ouvidas pelo pesquisador — por dificuldade de contato
ou falta de agenda compativel entre estas autoridades e o pesquisador. E bom atentar que o
éxito na entrevista de umas instituicdes em detrimento de outras implica em qual verséo da
historia a pesquisa teve acesso. Porém, apesar destes empecilhos, houve boa recepcao e

abertura por parte dos entrevistados em geral.

1 O roteiro bésico destas entrevistas encontra-se no Anexo 1.
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E bom deixar claro que muitos dos pontos tratados nesta dissertacio podem ser
considerados 6bvios para os entrevistados, de forma que em muitos momentos esta
dissertacdo assume o papel de intermediar seus discursos com o publico externo. Em
outros momentos, o presente trabalho apresenta argumentacdes proprias que Sao uma
combinacdo de interpretagdo subjetiva destes discursos com uma leitura critica e voltada a
realidade dos textos tedricos elencados. Acrescenta-se que muitas questdes levantadas, que
ndo passam de assunto cotidiano entre os profissionais do Provita-PE, podem ser

consideradas inéditas na literatura tematica.

Para preservar a identidade dos entrevistados e corresponder eticamente a abertura
dada gentilmente pelos mesmos, as transcri¢bes feitas ndo possuem caracterizacdo das
instituicdes ou individuos — com excecdo a dois momentos em que é assinalado que as
falas em questdo partem de membro do Gajop (e nestes momentos a identificacdo ocorre
apenas por ser 6bvia devido ao contetdo do que foi dito). Contudo, nas demais transcricdes
0s entrevistados sdo assinalados apenas como pertencentes ou de organizacGes da
sociedade civil ou do Estado. E preciso atentar que trés (CRP, CRSS e OAB) das cinco
instituigdes inscritas como sociedade civil seriam mais bem enquadradas como conselhos
de classe — e esta € uma observacdo feita por uma entrevistada pertencente a uma destas
organizacbes. Entretanto, para manter o principio da preservacdo das identidades e
julgando ndo ser necessario para os fins propostos aqui, esta pesquisa mantém a divisdo
simplista entre sociedade civil e Estado na denominagéo dos entrevistados.

Por fim, houve acesso a uma relagdo de atas das reunides de conselho. Estes
documentos foram obtidos a partir de um pedido pessoal, e disponibilizados de bom gosto
pela SEDSDH. Esclarece-se que as atas obtidas ndo correspondem a totalidade das
reunides e obedecem a critério de escolha da secretaria, de forma a ndo expor 0s Usuarios e
seguindo um recorte que é explicitado em momento propicio. De qualquer forma, a analise
destas atas foi complementar aos argumentos expostos através das entrevistas, nao
deixando de ser essencial para a compreensdo do que, e como, foi discutido pelo conselho

nos anos anteriores a esta pesquisa.
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Problema

Apesar de que ha o reconhecimento de agentes estatais e de organizacdes civis
acerca da necessidade de cooperacdo entre os dois segmentos (LUCENA, 2009) no ambito
do programa, é encontrada na literatura algumas criticas perante a atuacdo de ambos. Isto
demonstra, previamente a qualquer pesquisa de campo, que as relagdes entre os membros

do conselho muitas vezes podem ser permeadas mais pelo conflito que pela parceria.
De tal feita, duas perguntas nortearam esta pesquisa:

1. Quais as relagbes de governanca presentes no Conselho Deliberativo do Programa
de Protecdo a Testemunhas de Pernambuco, e até que ponto estas relaces
condizem com o discurso de parceria?

2. De que maneira os eventuais conflitos entre as instituicdes implicam no
funcionamento do programa como um todo, a partir dos discursos dos atores

envolvidos?

Hipdtese

Apesar dos discursos que supervalorizam a questdo da parceria entre as instituicoes,
a presente pesquisa se propGe a mapear as relacBes presentes de uma maneira mais
complexa. E preciso, primeiramente, descrever até que ponto esta parceria existe, e entre
quais instituicdes. Espera-se, dessa forma, encontrar discursos que criticam a forma de
atuacdo e representacdo de alguns atores, compondo um quadro de conflito inerente a

interacdo entre atores heterogéneos.

Além disso, o entendimento mais detalhado das relacGes presentes no CONDEL-PE
faz ser possivel compreender quais instituicdes se fazem mais presentes ou comprometidas
com o Provita enquanto politica publica, de forma a aferir que tal atuacdo equivalha a
importancia que o programa tem para suas instituicdes e vice versa. De maneira analoga, a
qualidade das relacGes de governanca tende a interferir diretamente na maneira com que o

Provita é capaz de dar respostas as necessidades de seus usuarios.
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Estrutura da dissertacao

Diante do que j& foi exposto, o primeiro capitulo desta dissertacdo trata da nogédo de
governanca e da discussdo a respeito das articulagdes interinstitucionais no seio das
politicas publicas contemporaneas. Para tanto, discute-se também acerca das teorias de
rede, propondo que estas tém um papel relevante neste debate, e onde se justifica as
escolhas tedrico-metodoldgicas feitas aqui. Estes temas se relacionam intimamente com os
trabalhos acerca das potencialidades e limites da democracia e participacdo social, com um
enfoque interessado a experiéncia brasileira. Considera-se que este € um bom apanhado

tedrico necessario ao entendimento da estrutura de governanca do Provita-PE.

Nos proximos dois capitulos, faz-se uma leitura criteriosa acerca das publicacdes
existentes sobre o Provita. Primeiramente, € dada atencdo especial a sua historia, de forma
que se remonta os eventos que precederam sua formalizacdo e 0s arranjos institucionais
que determinaram em grande parte o formato que o programa assume até os dias de hoje.
Em seguida, sdo feitas algumas descricbes fundamentais de funcionamento tanto do
programa quanto particularmente de seus conselhos. De tal feita, espera-se que o leitor
tenha uma nocao basica e ampla de como se configura o Provita.

Posteriormente, o terceiro capitulo é relativo a pesquisa de campo em si. Aqui é
descrita a reunido do conselho acompanhada pelo pesquisador, bem como os discursos dos
entrevistados e 0s pontos pertinentes das atas a serem analisados. Desta forma, constroi-se
uma argumentacdo que visa expor e analisar a estrutura de governanca do Provita-PE
através de seu conselho, sendo este uma arena onde se evidenciam conflitos que

certamente impactam no funcionamento do programa.

Por fim, sdo feitas algumas consideracdes finais que encerram este trabalho.
Atenta-se que, por encerrar, se entende abrir amplas questdes para novas pesquisas acerca
do objeto estudado, demonstrando as limitacdes desta dissertacdo perante sua

complexidade.
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1. REVISAO DE LITERATURA

Neste capitulo se buscara compilar um apanhado das discussdes tedricas a respeito
de governanca e redes de politicas pablicas. Ja de inicio ressalta-se o carater indissociavel
de ambos 0s conceitos, a0 menos na perspectiva adotada aqui. Ap06s uma revisdo da
literatura de autores nacionais e internacionais pode-se encontrar congruéncias gerais e
alguns pontos de discernimento, bem como as maiores tendéncias no assunto e

desentendimentos comuns.

Posteriormente, havera contextualizacdo desse debate no ambito brasileiro, com
énfase em teses e dissertacbes defendidas e artigos publicados nos ultimos anos,
demonstrando a possibilidade de aplicagdo empirica e as apropriacfes da teoria. O intuito
geral deste capitulo é subsidiar uma reflexdo a respeito de como a governanca e as redes de
politicas publicas fundamentam a politica e administracdo publica brasileira, a nivel
académico e gerencial; o que consequentemente tem implicacbes nas possibilidades e

limites de participagdo social nos processos decisorios do Provita.

1.1. Entre governo e governanca

A literatura sobre governanga ganhou proeminéncia na teoria politica
contemporanea na medida em que debate sobre o atual papel do Estado na sociedade.
Segundo Jon Pierre (2000), este debate normalmente gira em torno da relacdo entre a
intervencdo estatal e a autonomia social. Portanto, governanga € um termo que ganha forca
como parte de um processo de repensar e refazer o Estado, que tem a ver com 0 momento
de ndo mais compreendé-lo em termos de soberania, percebendo a nag¢do como
fragmentada e conflitiva (BEVIR, 2010).

Em suma, governanca é percebida por multiplos autores como sendo utilizada com
sentidos tdo diversos e difusos que corre o risco de se esvaziar de sentido. Por exemplo,
Jan Kooiman (2003), atenta que é preciso estabelecer as dimensdes de analise utilizadas
para que se possa extrair as contribui¢des do trabalho em questdo; Guy Peters (2011) faz a

critica de que governanga pode significar o que quer que o académico queira e Pierre
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(2000) abre o livro que organiza ressaltando que a literatura acerca do assunto é

conceitualmente confusa.

Sobre essa difusdo conceitual, Oliver Treib, Holger Bahr e Gerda Falkner (2005)
elaboraram um artigo que compila os diferentes empregos analiticos da governanca.
Primeiramente a questdo gira em torno de como preferéncias divergentes dos cidadaos sao
transformadas em escolhas politicas, e como a pluralidade de interesses sociais
desencadeia uma acgdo unitaria. Uma segunda leitura diz respeito a propriedades
institucionais, onde governanga surge como um conjunto de regras que moldam a ac¢ao dos
atores sociais, havendo diferentes tipos de governanca situados entre dois polos ideais da
hierarquia e 0 mercado. Posteriormente tem-se governanga como instrumento, como modo
de direcdo politica sobre a qual determinado objetivo politico pode ser alcancado. Por
ultimo, governanca pode ser empregado para além destas categorias, referindo-se a todo
processo politico que envolve atores publicos e privados, envolvendo diferentes niveis de
imposicdo através da hierarquia, partilha de informagGes, etc. (TREIB, BAHR e
FALKNER, 2005).

Em suma, os estudos de governanca sao encontrados em diferentes areas, em
esforcos de explicagfes amplos e diversos, denotando um novo momento, a0 Menos
analiticamente, de relacdo entre atores publicos e privados no processo de elaboracéo de
politicas publicas — momento este que destoa de uma concepc¢do ultrapassada ou
indesejavel de governo e poder do Estado. Arrisca-se dizer que boa parte da literatura
atual, inclusive a brasileira, leva em conta a influéncia inglesa como predominante. Aqui,
governanca € um termo que se relaciona com aspectos técnicos, procedimentos, atores,
instrumentos e formas de cooperacdo que marca uma mudanca na agenda politica dos

Estados ocidentais com a expanséo da ideologia liberal.

O liberalismo, grosso modo, ganhou proeminéncia nos Estados ocidentais, em
especial o Reino Unido, principalmente nos anos 1970, sugerindo que ha sempre excesso
de governo e propondo a auto-regulacdo de sujeitos e economias sem interferéncia. Tal
ideologia, tomada pelos prdprios agentes estatais, representa uma recusa as antigas

estratégias de governo atraves da intervencdo e do controle.

22



Em sua dissertacdo, Fabio Oliveira (2009) mostra que o termo governangca é
adotado constantemente em contraposicdo & New Public Management (NPM) britanica,
principamente por autores europeus. Dito de forma resumida, a NPM é um modelo
gerencial que ganha forca na administracdo publica inglesa com o afé liberal do Estado
liderado por Thatcher. O que este modelo gerencial propde de novo é a regozija a tipica
burocracia estatal, propondo em seu lugar elementos da gestdo privada — tomados como
virtuosos. Este momento coincide com o que € identificado com a crise do Estado de bem-
estar social, responsavel outrora por prover a populacdo com servicos publicos, de forma
que a NPM concentra seus esfor¢cos em otimizar técnicas de gestdo que garantam maior
eficiéncia na satisfagdo dos cidad&os, agora compreendidos como clientes (RAQUEL,
2012). Ao adotar padr@es de organizacOes da iniciativa privada, a NPM passou a dar mais
valor a resultados que atentar a procedimentos (BEVIR, 2010) e, ao fazer isso, se conforma
como um programa intraorganizacional, ao passo que a governanga ganha status de teoria

politica.

Desta forma, segue-se Leonardo Secchi (2009) quando diz que a governanca
resgata 0 elemento politico da administragdo publica, diminuindo a importancia dos
critérios técnicos nos processos decisérios e reforcando os mecanismos participativos de
deliberacdo. Mark Bevir (2010) destaca ainda o fator de legitimidade que as decisdes
pautadas na governanca podem tomar. Sobre isso, sera feita uma discussdao mais adiante
em momento propicio, cabe agora ressaltar que a governanca possibilita um olhar para
além dos aspectos operacionais das Politicas Publicas, incorporando questdes relativas a
cultura politica envolvida no processo decisorio. Como bem mostra Izabela Raquel (2012),
a comparacéo (e distincdo) entre governanca e NPM possui um fator crucial: enquanto a
primeira acrescenta elementos sociopoliticos a analise, a segunda se restringe a aspectos

gerenciais e financeiros.

O cerne desta teoria esta, como dito anteriormente, na analise do aspecto interativo
do Estado. Se o poder do Estado antes era visto pela sua capacidade de dirigéncia, controle
e influéncia a partir de uma posic¢do de autoridade, sob a Gtica da governanca ¢ medido
através de seu aspecto relacional (PAULA E SILVA, 2001). Relacional porque possibilita
a conexao entre governo e a sociedade que o cerca (Secchi, 2009, que diz isto utilizando

uma linguagem sistémica). Enfim, o que se pode notar de maneira geral é que governanca
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implica necessariamente na relagdo entre organizacdes, de modo que o termo é comumente
aplicado na forma ‘“governanga entre A e B” ou “estrutura de governanga”. N&o &,
portanto, uma atividade hierarquica como implica o emprego de “governo”, relativo a um
ator que governa outros. Na governanca, 0 que é imperativo é que se observe como 0s

atores em questdo agem em conjunto.

A adocdo de outros atores no processo decisorio € um fenémeno que pode ser bem
compreendido pelo que Michel Foucault chama de governamentalizacdo do Estado.
Governamentalidade implica geracdo de subjetividades distintas por meio de técnicas e
modos de regulacdo (AMOS, 2010). O Estado contemporaneo, entdo, ndo deve ser
entendido a partir de praticas de normatizacdo dos cidaddos, e sim em préaticas de
liberacdo. Isso no sentido de que o poder constitui 0 sujeito moderno ndo em termos de
dominacdo, mas de governamentalidade (LACOMBE, 1996). Isso ndo significa que
Foucault sugere que o poder ndo gera controle social — marca tipica da decisbes
hierarquicas — mas que ha uma regra intrinseca de reversibilidade onde também pode ser
utilizado em estratégias de resisténcia. Concebendo que o poder ndo é algo a ser
apropriado ou concentrado em uma entidade especifica, mas uma categoria abstrata que
designa formas de relacdes sociais, cabe menos seu estudo a partir da estatizacdo da

sociedade, e mais sobre a governamentalizacdo do Estado.

Foucault analisa a governanca a partir da formacdo do Estado moderno ocidental
que passa por trés momentos ideais, cada um com sua forma de dominacdo e seu
respectivo alvo. Primeiramente tem-se o Estado medieval, que visa exercer controle sobre
um territdrio através da soberania; em seguida o Estado moderno que visa o controle dos
corpos através da disciplina; e por ultimo o Estado contemporaneo, que visa 0 conjunto de
uma populacdo como foco da acdo estatal através da seguranca (FOUCAULT, 2008).
Obviamente, esta divisdao é uma simplificacdo, pois as trés configuracdes convivem de

forma complexa em todos os recortes historicos do Estado.

Na contemporénea forma de governo é central a associacdo entre as entidades
consideradas politicas e os projetos, planos e préaticas dessas autoridades. O conhecimento
é fundamental para as atividades de governo, sendo a governanga intrinsecamente uma
relacdo de expertise, cujo papel ndo é tear uma rede onipotente de controle social, mas de
promulgar tentativas variadas de administracdo calculada de diversos aspectos de conduta.
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Uma administracdo nestes moldes néo é feita atraves do controle propriamente dito, mas
sim de incontaveis estratégias de educacgdo, persuasao, indugdo, manutencdo, incitacéo,
motivacao e encorajamento (ROSE e MILLER, 1992).

A problemética do poder do Estado deve ser analisada, entdo, tanto em termos de
sua racionalidade politica quanto de sua tecnologia governamental, de forma
interdependente. Apenas através dessa intrincada interdependéncia € possivel entender as
maltiplas e delicadas redes que conectam sociedade civil e governos nas democracias
atuais. Na realidade, esta problematica irreleva a questdo de contabilizar o governo em
termos do “poder do Estado”, mas de ascertar sobre como, e em que extensdo, o Estado é
articulado com a atividade de governo. Em suma, o Estado pode ser visto como um modo
especifico onde o problema da governanca € discursivamente codificada. Diante desta
perspectiva, o discurso politico é o dominio para a formulacdo e justificacdo de um

esquema idealizado para a representacdo da realidade, analizando-a e retificando-a.

A partir disso, o liberalismo é visto como 0 momento em que a visdo da sociedade
totalmente administrada pelo Estado foi confrontada com a realidade da sociedade que
possui sua prépria forma de auto-regulacdo, ou seja, sua principal caracteristica é a
limitacdo do exercicio legitimo do poder exercido pelas autoridades. Sob esta construcéo
ideoldgica, por um lado, o poder é confrontado por sujeitos com direitos que ndo devem
ser interditados pelo governo; por outro, este possui um leque de processos que ndo pode
governar pela vontade da soberania porque isso requisita um outro campo de
conhecimentos e capacidades. Assim, 0s objetos, instrumentos e tarefas do governo tem de
ser reformulados devido esse autodominio da sociedade civil, no intuito de promover sua

méaxima funcionalidade.

As doutrinas liberais que pautaram a constituicdo do Estado moderno, defendendo o
limite de seu poder e a liberdade dos sujeitos sob a lei, devem ser, entdo, acompanhadas
por novas tecnologias de governo sem controle direto das autoridades. Desta forma, a regra
vital da governanga contemporanea ¢é a acgdo estatal a distancia. Consiste em identificar o
objeto de intervencdo e procurar administrd-lo sem o constranger, através da alianga com
agentes independentes. Assim, as instituicdes disciplinarias obsoletas acrescentam-se
programas inspirados por uma gama de novos especialistas. Os problemas sociais ndo sdo

mais administrados atraves do controle rigido do Estado, mas requerem uma certa dose de
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responsabilidade coletiva da sociedade onde as autoridades politicas desempenham uma
variedade de diferentes papéis (ROSE e MILLER, 1992).

Ha& de se notar: governar € uma atividade inerentemente problematizante e levanta
obrigacbes de reguladores em termos de problemas que busca atender. Deste modo, a
historia dos governos pode ser vista como a histdria das problematizacfes. A articulacao de
um governo é ligada a constante identificagdo das dificuldades e falhas de si mesmo.
Acerca destes que sdo elaborados seus programas., 0 que nos remete novamente ao saber-
poder e a governanca através de saberes especializados. A representacdo sobre o que sera
governado € um processo técnico e ativo. A informacdo ndo é uma atividade
compreensiva, € em si mesmo uma construcdo, e portanto uma forma de acéo sobre o real.
Uma técnica de tornar o objeto em questdo avaliado, calculado e suscetivel a intervencao
(LATOUR, 2012).

Recapitulando, a governanca € um dominio de estratégias, técnicas e procedimentos
através dos quais diferentes forcas procuram tornar programas operaveis, por meios pelos
quais uma multiplicidade de conexdes sao estabelecidas entre as aspiracfes das autoridades
e as atividades de individuos e grupos — mecanismos heterogéneos que podem ser
chamados de tecnologias de governo. Governar, portanto, ndo € apenas uma questdo de
aplicacdo de um esquema ideal elaborado por um corpo de especialistas no mundo real,

mas uma articulacdo entre diversas forcas interessadas envolvidas.

No Estado contemporaneo, as forcas politicas de governo s6 podem exercer seus
programas através de influéncia, alian¢a ou coopc¢do de recursos dos quais ndo possuem
controle direto. Cada agente na rede governamental utiliza e desenvolve recursos em
funcdo de seus préprios propositos, cada centro de poder € um ponto de interseccdo de
forcas, contraditorias ou unidirecionadas em certa medida. Dito deste modo, o campo de
execucdo dos programas é heterogéneo e repleto de rivalidade, e a realidade costuma ser
mais complexa e maleavel do que qualquer programa foi designado para lidar — o que
significa que o mundo é mais atravessado pela vontade de governar que efetivamente
governado (ROSE e MILLER, 1992).

A governanca, portanto, transcende o governo e frisa interagdes colaborativas entre

Estado, mercado e sociedade. Sua efetividade s6 pode ser concebida na medida em que sdo
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incorporados diversos atores interessados nos processos decisorios, o que possibilita,
dentre outras coisas, uma participacdo social para além da democracia representativa.
Interessa agora frisar que no caso especifico da analise de politicas publicas, cabe observar
quais os atores participam dos processos decisorios em questdo e de que forma estes atores
interagem uns com os outros. Adotando a discussdo realizada aqui de que a governanga
representa uma mudanca, seja de forma ou de concepc¢éo, do Estado; nota-se que é mister o
emprego conceitual de governanca relacionado a teoria e aplicacdo de Redes. A discussao
a respeito da governancga ndo se encerra aqui e sera retomada constantemente, conforme

prometido no inicio deste trabalho, ja que € indissocidvel da literatura de redes.

1.2. Redes sociais

Assim como ocorre na literatura sobre governanca, a abordagem de redes é
transdisciplinar e reine uma variedade mais ou menos difusa de posicionamentos. Em
Ciéncias Sociais, cabe atentar que esta abordagem representa uma forma de explicacdo de
uma realidade que é reconhecidamente complexa, impossivel de ser tratada apenas em
termos de uma dicotomia entre individuo e sociedade. O artigo de Paulo Calmon e Arthur
Costa (2013) traca um histdrico dos estudos de rede e mostra que a utilizacdo do termo se
difundiu de modo que ndo ha um rigor em sua utilizacdo, portanto ndo ha uma

uniformidade de sentido.

Como instrumento analitico origina-se na abordagem da Gestalt dos anos 1920,
onde Jacob Moreno representa os individuos como “nds” interligados entre si através de
“linhas” de informacao. Esta representacdo de relagdes sociais através de “nds” e “linhas”
foi sofisticada por Mark Granovetter (1973 e 1983) e deu origem a sua teoria dos lacos
fracos e, posteriormente com Ronald Burt (1992), dos vazios estruturais (weak ties e
structural holes, respectivamente). Aqui a forca dos lagcos entre os individuos estudados
pode ser medida através da intensidade de seus vinculos, de forma que aqueles que
possuem lacos fortes tendem a ser mais semelhantes e relacionar-se entre si com maior
intensidade. Nesta perspectiva, o agrupamento desses individuos, ou “nds”, que estdo
conectados através de lacos fortes formaria os “cliques”. Entretanto os “nds” ndo sdo
apenas interligados por lagos fortes, de forma que os lagos fracos seriam o elo entre grupos

mais heterogéneos. Dizendo de forma menos abstrata, grupos mais coesos, “cliques” de
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“no6s” ligados por lacos fortes, tendem idealmente a uniformizar seu pensamento de forma
que as informagbes que circulam sejam redundantes. A inovacdo, aquilo que provoca
mudangas sociais, sO pode ser introduzida na medida em que ha troca de informacgdes com
individuos externos aos “cliques”, informagdes estas que chegam atraves de lagos fracos.
Para entender melhor esse aspecto é preciso se ater a representacdo grafica de redes

sociais.

O modelo de Granovetter permite representar interagcdes sociais em pequena escala,
que ao mesmo tempo intermedia teorias socioldgicas de niveis micro e macro sociais. O
procedimento € ilustrado pela elaboracdo de implicacGes macro de um aspecto de interacdo
em pequena escala. Para tanto, o método consiste em observacdo das interacOes
interpessoais de forma que se estabeleca a forca dos lagos entre os individuos, sem
restricdes a critérios de ordem intuitiva. Apesar desta teoria trazer implicacfes de pesquisa
que possam se desmembrar em grandes bases de dados e flerte entre a sociologia e a
matematica, este nivel de explanacdo socioldgica ndo € de interesse para esta pesquisa. Em
um nivel anterior, cabe observar que, ainda segundo este autor, atores que compartilham
lagos fortes tendem a compartilhar conexdes semelhantes entre terceiros. Dessa forma, a
tendéncia € que se formem grupos (“cliques”) parcialmente coesos de atores (“nds”)
razoavelmente semelhantes. Dai que surge a importancia das pontes e do meétodo de

representacdo grafica que seré utilizado.
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Representacao de Pontes

Grupo 2

|

Ponte

Na representacdo feita, a interacdo se da entre dois grupos. Internamente, tanto os
atores do grupo 1 (A, B, C e D) quanto do grupo 2 (X, Y, W e Z) estdo interligados entre si
por lacos fortes (linhas continuas), portanto compartilham de visGes e interesses
semelhantes. A interligacdo entre os dois grupos sé é possivel, no caso, através da ponte
que existe entre A e X. Uma ponte €, portanto, 0 Unico meio de intermediacdo entre dois
grupos distintos, constituida, por definicdo, através de lacos fracos (linha pontilhada)
especificos entre dois atores. Isso porque atores interligados por lagos fortes tendem a
estabelecer lagos diretos entre si. Por exemplo, de acordo com a representacao feita acima,
A possui lacos fortes com B e com D, mas B e D possuem lacos diretos entre si e ndo
dependem de A para se relacionar. Ao contréario, B s6 pode alcancar X através do lago
fraco constituido entre A e X, que serve como ponte na interacdo posta entre 0s dois

grupos.

E claro que o exemplo acima é apenas alegdrico de um modelo criado para
representar figurativamente interag0es sociais reais onde lagos fortes e fracos sdo
simplificagOes de relagdes mais complexas entre atores, a serem desvendadas através de
pesquisa empirica. Observa-se ainda que, segundo Granovetter, no mundo real, dada a

complexidade e diversidade das relagOes, raramente pode haver apenas uma ponte entre 0s
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cliques. O presente interesse se da ao atentar que os lacos fracos sdo significantes na

medida em que se constituem em pontes que criam atalhos entre diferentes grupos.

Sendo assim, 0s vazios estruturais seriam importantes na medida em que valorizam
a existéncia dos lagos fracos estratégicos entre os “cliques”. Ou seja, se uma rede ¢
composta por atores heterogéneos, a capacidade de inovacdo dos problemas e solucGes
elencados nesta rede serd determinada pela existéncia de vazios estruturais, por ligacdes
fracas entre individuos que fundamentalmente pensam de forma diferente. Na discusséo
acerca da governanca realizada anteriormente, pode-se usar esta analogia para mostrar que
a valorizacdo da heterogeneidade de atores no processo decisorio se da justamente pela
composicdo de uma maior variedade de “cliques” e vazios estruturais — dito, talvez com

outro linguajar, através de outras governamentalidades.

E claro que esta discussdo, ao nivel que foi realizada neste trabalho, ¢ meramente
especulativa. Existem contribuicdes mais robustas que avaliam redes sociais através desses
termos, onde é possivel identificar padrdes ideoldgicos e emocionais nos grupos estudados
de forma a compor o capital social envolvido nas acGes e interaces em jogo. Por ora
limita-se a esta apresentacdo da teoria de Granovetter, que sera recuperada posteriormente

na apropriacao de sua representacdo grafica das relagdes sociais.

Recapitulando, a abordagem de redes de politicas publicas se caracteriza por
evidenciar uma forma de governanca que enfatiza o carater interorganizacional das
politicas publicas, de forma que ndo podem ser compreendidas em separado do seu
contexto estratégico e institucional (CALMON e COSTA, 2013). Nota-se que, por
contexto institucional entende-se um conjunto de regras e praticas organizadas, com
estrutura de sentido e recursos que limita a autonomia dos autores que dela pertencem, e de

elementos exteriores.

1.3. Redes de politicas publicas
A abordagem de redes de politicas publicas possui duas correntes principais: uma
de preponderancia anglo-saxa, que a utilizam enguanto uma metodologia, um modelo de

relagdes politicas e sociais; e outra de preponderancia germanica, onde as redes sdo uma
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forma de governanca alternativa aos modos hierarquicos ou econémicos de acao do Estado
(BORZEL, 1998).

H& uma minima concep¢do comum: uma rede constitui um conjunto de relaces
relativamente estaveis, ndo hierarquicas e interdependentes que liga uma variedade de
atores com objetivos comuns, cuja cooperacdo € o melhor modo de alcanga-los. A partir
desta concepcdo comum, a rede pode ser tanto um termo para as diferentes formas de
relacdo entre sociedade e Estado quanto uma forma especifica de governanga, como
mecanismos de mobilizacdo de recursos politicos em situacdes onde estes recursos estao
espalhados entre atores publicos e privados. A diferenca crucial € que a primeira
abordagem utiliza o termo sempre que ha essa relacdo e a segunda caracteriza uma forma

especifica de interacdo politica.

Esta Gltima abordagem desloca o foco de pesquisa dos atores para as inter-relagdes
que constituem as redes compostas por multiplas organizacdes, privilegiando as estruturas
e processos pelos quais as politicas sdo organizadas — ou seja, a governanga. As redes,
entdo, podem ser vistas como um aprimoramento na eficiéncia politica através da
interdependéncia funcional entre atores publicos e privados, que segue uma ldgica distinta
do mercado e da hierarquia. Nesta visdo, as redes sdo caracterizadas pelas relagdes
predominantemente informais entre estes atores, que possuem interesses distintos, mas
aceitam cooperar de forma ndo hierarquica em prol de uma pauta comum (BORZEL,
1998).

Pode-se dizer que isto representa uma mudanca na relacdo entre Estado e
sociedade. Entretanto, a governanca através de redes possui suas problematicas, na medida
em que se tornam elas mesmas arenas com suas proprias estruturas de conflitos e tendem a
ser resistentes a mudancas, além de frequentemente ndo serem expostas a transparéncia

publica e sofrerem com falta de legitimidade.

Quanto as complexidades de pesquisa, David Marsh e Martin Smith (2000)
chamam atencéo a trés relacfes dialéticas que permeiam as redes. A primeira delas se da
entre estrutura e agéncia. Redes sdo estruturas que constrangem e facilitam a presenca de
certos agentes, criando uma espécie de cultura interna — ou seja, a consolidacdo de uma

rede envolve valores e rotinizagdo de comportamentos. Esta estrutura define o alcance dos
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problemas e solucdes elencados, da mesma forma que as regras definidas predizem quem
esta incluido na rede e qual a forma de agdo dos participantes. Apesar disso 0s interesses
dos agentes ndo podem ser explicados apenas em funcdo destas estruturas, e a analise ndo
pode deixar de considerar suas habilidades de negociacao — afinal, os agentes sempre tem a

possibilidade de mudar as estruturas.

A segunda relacdo dialética a que se chama atencdo se da entre a rede e seu
contexto. David Marsh e Rod Rhodes (1992) apontam quatro principais formas pelas quais
as redes sdo afetadas por fatores ambientais: econdmica, ideoldgica, politica e baseado em
conhecimento; sendo que o constrangimento pela autoridade politica ganha destaque
(porém, esses quatro elementos ndo levam em consideragédo a influéncia de outras redes). E
por fim, ha a relacdo entre as redes e o0s resultados obtidos. O éxito, ou ndo, de uma politica
coordenada por rede afeta a configuragdo de seus membros e os recursos disponiveis, além
de que os agentes obviamente aprendem com a experiéncia e podem mudar seu

comportamento.

Em suma, estas consideracGes foram inovadoras para a abordagem de redes devido
a ideia de que elas ndo podem ser dissociadas dos atores participantes (EVANS, 2001). As
redes devem ser vistas como parte de um universo social maior, devendo ser estudadas,
portanto, a partir de um processo social também maior. Assim, a investigacao empirica de
uma rede deve considerar as ideias e acdes de seus agentes, seus interesses objetivos e as
relacfes de poder. Ou seja, é preciso levar em conta que uma organizagdo é um espaco de
luta entre interesses e concepgdes conflituosas, que influenciam gradualmente a formacéo

de ideias, que por sua vez dependem de uma configuracdo de poder.

A governanca de uma rede passa por sua capacidade de gerenciamento, o que
implica num conjunto de estratégias. Gerenciar, aqui, significa coordenar atores com
interesses diferentes de forma que tracem objetivos comuns e trabalhem em prol destes. E
importante acrescentar que a nogao de interdependéncia (ou “parceria”) ndo significa que
ndo haja assimetrias de poder. Dito isto, o texto de Calmon e Costa (2013, p. 18-21) elenca

as seguintes atividades envolvidas na governanca de redes:
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o Ativacdo da rede: Redes possuem lacos potenciais que ndo sdo automatica e
adequadamente ativados. Cabe a coordenacdo da rede identificar e incorporar pessoas e
organizagOes pertinentes a perseguicao dos objetivos.

o Enquadramento das relacdes: Desenvolver as bases de interacdo. E

importante notar que conflitos sdo esperados entre os atores, e essas bases de interagéo
precisam prever mecanismos de resolucdo de conflitos.

o Intermediacéo: Elei¢do dos atores que promoverdo os lagos fracos entre 0s
“cliques”, utilizando a linguagem de Granovetter.

o Facilitacio e criacdo de consenso: E 0 mecanismo que permite a interagio

favoravel entre os atores, ja que interacdo entre diferentes provavelmente é marcada por
dificuldades de comunicacéo e alto risco de conflitos.

. Mediacdo e arbitragem: Similar a funcdo anterior, com o diferencial de que

desta vez a acdo é preventiva, enquanto aquela é corretiva.

Atenta-se que a capacidade de governanca das redes de politicas publicas refere-se
a capacidade de mobilizar atores na resolucdo de problemas enfrentados coletivamente.
Isso se relaciona ao que Costa (2011) sugere em outro momento, que a capacidade de
governanca de redes depende de algumas variaveis: capital social, institucionalizacéo,
sustentabilidade, instrumentos e estruturas de cooperac¢do, comunicagdo, informacdo e
analise. Dentre estas variaveis implica a nocdo de que a governanca depende do
estabelecimento de credibilidade e confianca, ampla participa¢do nos processos decisorios,
transparéncia, fiscalizacdo e responsabilizacdo das acdes; de normas e procedimentos que
definam divisdo de competéncias; de estabilidade através de trocas de governos; de

legitimidade da coordenacéo; da interagdo e de um fluxo de informagdes entre os atores.

1.4. Governanga democratica e participagao social

Antes de entrar no tema de participacdo social, faz-se aqui uma observagédo
pertinente. E bom atentar que a literatura que trata da governanca e de redes de politicas
pUblicas sdo centradas em autores predominantemente europeus ou anglo-saxdes, onde as
principais referéncias remontam a producfes holandesas, alemas, francesas, inglesas e
norte-americanas. Isto é perpetuado inclusive em teses, dissertacGes e artigos brasileiros

(onde este trabalho acaba ndo sendo excecdo). Sugere-se que esta bibliografia ndo seja
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tomada rigorosamente como referéncia de modelos interativos entre Estado e sociedade, ja
que foram elaborados a partir de Estados e sociedades que tém suas especificidades. Esta
observacao faz parte de um problema mais amplo, que ndo é objetivo desta dissertacdo em
especifico, de se pensar até que ponto o Estado das teorias politicas europeias € 0 mesmo

do Brasil.

No caso da abordagem de redes essa atencdo se redobra, uma vez que cada rede tem
sua particularidade e muito do que se é levantado em uma rede em particular pode ndo ser
generalizvel. Para ilustrar isso, nota-se em pesquisa bibliografica que o que vem sendo
produzido a nivel de teses e dissertacfes nas universidade brasileiras sobre o tema contém

multiplas generalizacGes, com discussdes nem sempre bem criteriosas.

Esta observacdo dialoga profundamente com a transicao da teoria sobre governanca
discutida anteriormente e o presente estudo sobre participagdo social. Isso porque 0s
desenhos institucionais participativos brasileiros e latino-americanos tém sido trabalhados
na academia como elementos de uma democracia participativa propria destes locais, em
contraposicdo ao modelo democratico hegemonico do norte. Este € um debate pertinente a

ser levantado através de Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer (2002).

Para estes autores, foram temas tipicos da academia europeia do pds-guerra a
desejabilidade da democracia e sua compatibilidade com o sistema capitalista. Neste
momento, democracia ndo dialoga necessariamente com participagdo social, centrando-se
mais em uma forma de autorizacdo de governo. Por sinal, é preciso ter em conta que a
democracia é muito mais vista como um sistema de garantia de liberdade pessoal do que

com um processo de decisdo politica (LINDBLOM, 1985).

Ainda segundo Charles Lindblom (1985), a democracia, que sempre esteve
associada ao capitalismo, surge com o intuito de controlar o poder arbitrario das elites, e
ndo de garantir participacdo popular. Desta forma, retorna-se a Santos e Avritzer quando
dizem que os paises do sul tem um papel determinante na transformacéo da democracia ao
desenvolverem métodos participativos e plurais de decisdo — 0 que traz a necessidade de
uma nova gramatica social e forma de relagédo entre Estado e sociedade (SANTOS, 1998).
Se a teoria hegemonica da democracia restringe a participagdo social a um procedimento,

0s paises recém-democratizados do sul tém experiéncias exitosas de participagdo
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relacionada a “capacidade dos atores sociais de transformarem praticas e informagdes do
nivel social para o nivel administrativo” (SANTOS e AVRITZER, 2002, p. 55). Assim,
estes autores elencam varios processos politicos que tém em comum a teoria contra-
hegeménica da democracia, onde os atores que as implantaram questionam a identidade
que lhes foram atribuidas por um Estado colonial — o que implica em “questionar uma
gramética social e estatal de exclusdo e propor, como alternativa, uma outra mais
inclusiva” (SANTOS e AVRITZER, 2002, p. 56).

Segundo Archon Fung (2006), as formas de participagdo devem ser analisadas pelo
pesquisador a partir de trés questdes fundamentais: Quem participa? Como participa? E
qual a ligacdo entre discussdo e acdo politica? E importante frisar que o objetivo deste
autor € utilizar estas questdes para elaborar um modelo capaz de representar graficamente a
governanca democratica de um determinado programa através destes trés eixos. Feito isso,
o grafico montado ofereceria subsidios para fazer uma avaliacdo quanto a legitimidade,
justica e efetiva governanca em questdo. Ainda para Fung, o processo decisorio € resultado
de interacdo entre multiplas arenas politicas, inclusive aquelas em que ndo ha participacéo
publica. Dessa forma, a participacdo é desejada pelos atores sociais quando ndo héa
reconhecimento de eficiéncia ou legitimidade por parte dos tomadores de decisdo (FUNG,
2006).

Para fins desta dissertacdo, ndo serd dada atencdo ao potencial explicativo do
modelo de Fung. O propoésito aqui ndo é fazer uma avaliacdo do nivel de participacdo do
Provita em comparagdo com outros programas, tal qual faz este autor e para o qual
desenvolve seu modelo. Cabe aqui restringir as trés perguntas anteriormente citadas, as
quais sdo consideradas um bom guia de reflexdo para um trabalho que lida com
governanca democratica. A este momento, é importante esclarecer que este conceito,
governanca democratica, é utilizado neste trabalho a partir da juncdo dos temas elencados
— governanga entre diferentes atores, e democracia enquanto regime que possibilita a

participacdo social.

E bom lembrar que o que é visto como publico a ser alvo das politicas, e
consequentemente da administracdo, é algo em constante mudanca (LEITE, 2010).
Conforme dito, a governanca estd além de aspectos gerenciais e administrativos,

incorporando padrdes de articulagdo e cooperacdo entre atores. Para Luciana Ronconi
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(2008) esta forma de articulacdo surge em funcdo da demanda social por gestdo
compartilhada, ja que na governanca a gestdo da coisa publica envolve a participagdo de
diversos atores e possibilita espacos participativos de decisdo e controle social. Ainda
segundo esta autora, na governanca o cidaddo nao apenas faz reivindicag¢fes, mas participa
também dos processos decisorios. Deste modo, a governanga publica sustenta-se no tripé
participacdo, deliberacdo e democracia — notavelmente, palavras de uso comum nos

discursos que circundam o Provita.

No Brasil, a constituicdo de 1988 é reconhecida como um marco a participacao
social. A partir dela ha o esforco por parte do Estado de ampliar o envolvimento de outros
segmentos da sociedade nos processos decisorios, sendo que na década de 1980 ha uma
importante ascensdo da atuagédo privada na implementagé@o de projetos sociais de diversos
contetidos. Ja a relacdo entre Estado e sociedade civil possui um marco em 1995, com a
publicacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 2007), que
regulamenta o setor voluntario. Como diz Felipe Hevia (2011), a institucionalizacdo de
mecanismos de participacdo no Brasil se insere num contexto comum latino-americano,
com o advento das novas democracias nestes paises. Para o autor, estes mecanismos sdo
interfaces socioestatais, que envolvem basicamente dois tipos de articulacdo no sentido de
promover a interacdo de diversas organizacdes de base — vertical e horizontalmente. Por
um lado, tem-se a geracdo de rede vertical de atores, no sentido em que permite ao Estado
o controle de politicas publicas desde o nivel federativo até a nivel local, na ponta da
execucdo junto ao publico alvo. Por outro lado, ha a rede territorial horizontal, que se

relaciona a ativacao de varias tematicas setoriais num mesmo territorio.

Dessa forma, a demanda por elementos coletivos de tomada de decisdo, Hevia vé
como métodos que permitem ampliar a capacidade de comunicacdo entre as organizagoes,
coordenar as tematicas setoriais e melhorar a qualidade de discussdo no campo de politicas
publicas. Sendo assim, os conselhos e conferéncias se constituem como processos de
participacdo que incorporam todos os niveis da administracdo publica e cumprem com as
demandas democréticas e deliberativas. A participacdo social nestes moldes permite ndo
apenas colocar em contato gestdo e organizagOes sociais, mas também um nivel
interorganizacional de entidades locais e setoriais que talvez ndo ocorresse de outra forma.

Desta maneira, as organizacdes envolvidas na politica publica podem potencializar-se tanto
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verticalmente quanto horizontalmente, viabilizando uma atencdo mais integral das
necessidades alvos da politica em questdo (HEVIA, 2011). Ter isso em vista € essencial na

analise dos atores envolvidos nos conselhos deliberativos estudados nesta dissertacao.

E claro que os conselhos e conferéncias ndo escapam de certas influéncias politicas
tidas como danosas, como interesses clientelistas e empresariais. Assim, 0 conhecimento
do desenho institucional é importante, mas ndo suficiente para explicar a participagdo em
determinado programa. Seu éxito ou fracasso, tendo em vista as demandas sociais, esta
muito mais centrada na capacidade dos atores envolvidos de mobilizar recursos para
defender suas posicoes e interesses. Isso porque “sdo diversos atores e coletivos sociais,
governamentais, politicos e sociais, 0s que constroem as regras do jogo (...) e atuam sobre
estas regras” (HEVIA, 2011, p. 39 — traducdo livre). Em sintese, conhecer o desenho
institucional é necessario, mas nao suficiente, ja que a mera cooperacdo acritica entre
atores sociais e governamentais poderia se constituir em um simulacro de legitimidade de

decisbes tomadas em outros espacos, que ndo os de participacao.

Desde a redemocratizacdo brasileira ha uma variedade de formas de participacdo
nas politicas publicas, envolvendo um repertério amplo e heterogéneo de instituicoes
envolvidas. Assim, a sociedade civil aposta a partir de entdo na possibilidade de novas e
mais democraticas gramaticas relacionais entre Estado e sociedade, especialmente com a
criacdo de instituicbes participativas. Neste contexto, a década de 1990 foi marcada por
uma crise do Estado que fortaleceu o projeto de reforma que pleiteava outra forma de agéo
publica assentada na transferéncia de responsabilidades para a sociedade na execucao de
acOes sociais, ancoradas no discurso da gestdo eficaz (SILVA, JACCOUD e BEGHIN,
2005). Essa passagem é alvo de interpretacdes contraditorias. H& a critica de que esta
transferéncia insere-se num contexto neoliberal onde o Estado procura esquivar-se de suas
atribuicBes fundamentais. Em contrapartida ha a leitura de que se trata de um projeto
alternativo de intervencdo estatal limitada no espaco da protecdo social. De qualquer
forma, afirmou-se a relevancia da participacdo social em amplos niveis, 0 que gerou uma
dupla expectativa: a participacdo ocorreria num espago crescentemente politizado, onde o
Estado era objeto de disputa; e haveria uma ampliacdo da capacidade de intervencédo
estatal.
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Os conselhos, objeto de interesse desta dissertacdo, formalizam a participacdo
através de mecanismos de representacdo, de forma que h& uma limitacdo estrutural no
numero de participantes e estes apresentam um perfil especializado atraves de um recorte
setorial. Desta feita, seu potencial democratico esta justamente na capacidade de abarcar
conflitos de interesses e valores relativos a politica publica em questdo (BRASIL e
CARNEIRO, 2011).

Atualmente, vem sendo dada atencdo a experiéncias concretas de participagdo
social colocadas em prética no Brasil. Segundo Leonardo Avritzer (2008), ha uma
diversidade de infraestrutura de participacdo quanto sua forma e desenho institucional.
Para este autor, a academia vem dando maior atencdo a experiéncia do orcamento
participativo, deixando um pouco de lado outras formas de participacdo, tais como 0s
conselhos gestores e planos diretores municipais. Todos os trés modelos apresentam uma
variedade de instituicbes participativas expressadas através de diferentes desenhos
institucionais, sendo que no caso dos conselhos, o desenho é de partilha do poder com
representacdo mista de atores da sociedade civil e do Estado. E preciso atentar a um
aspecto conceitual.

Sendo “instituicdes um conjunto de regras e normas que estruturam a acao social e
politica”, Avritzer lanca mdo do termo “institui¢des participativas”; ou seja, “formas
diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associaces da sociedade civil na deliberacao
sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p. 45). Para mensurar o potencial participativo de uma
instituicdo, o presente autor concorda com Fung que a analise dos desenhos institucionais é
fundamental. Entretanto, enquanto Fung atribui o éxito dos processos participativos
unicamente a este nivel de analise, Avritzer avanca e estabelece a categoria de desenho
interativo participativo. Diz ele que mais que a forma com que se da a participacao,
interessa perceber a maneira com que o0s atores envolvidos interagem dentro de
determinado desenho — onde o nivel de organizagdo da sociedade civil e a vontade politica
de implementar os desenhos contam igualmente. Dessa forma, 0s desenhos institucionais
de baixo para cima, demandados pela sociedade civil bem organizada, sdo “os mais

fortemente democratizantes e distributivos” (AVRITZER, 2008, p. 60).

A nivel de Estado, participacdo social € um dos elementos chave na organizagao
das politicas publicas da atualidade (SILVA, JACCOUD e BEGHIN, 2005). Em
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democracias, as a¢Bes do governo sdo passiveis de serem formuladas pacificamente e
analisadas por pesquisadores independentes. Além disso, um dos fundamentos principais
das politicas publicas é o envolvimento de atores e niveis de decisdo, que inclusive abrange
participantes informais (SOUZA, 2006). Desta feita, o periodo de redemocratizacao
institucionalizou a participacdo social por meio de colegiados integrados por representantes
do Estado e da sociedade — ndo apenas beneficiarios das politicas, mas toda a sorte de
atores envolvidos em sua execucdo. Estes colegiados constituem-se ndo apenas como um
ator na implementacao das politicas, como também em arena onde atuam diversas forgas e
interesses (SILVA, JACCOUD e BEGHIN, 2005).

Para a abordagem de redes no contexto brasileiro, Eduardo Marques (2006) destaca
trés especificidades: a politica tende a ser mais centrada em 6rgédos estatais, devido uma
fragilidade das organizagdes civis; ha baixa institucionalizacdo das organiza¢des, portanto
h& uma proeminéncia dos individuos envolvidos na rede; e apenas parte dos vinculos que
compdem o Estado foi construida de forma intencional. Aqui cabem algumas
consideracdes quanto a mudanga do papel do Estado, retornando a uma discussdo anterior.
A diferenca de concepgéo que envolve a alternancia entre governo e governanga implica na
forma de atuacdo predominante do Estado: enquanto governar é uma acao de um Estado

que € ativo, governanca corresponde a um Estado que é ativador (RAQUEL, 2012).

Esta suposta transformacdo do Estado tem suporte no que Manuel Castells (2001)
chama de Estado-rede, que assume um novo papel de articulador de relagdes complexas
que incluem sociedade civil e mercado. Estes novos atores compdem uma rede em que 0
centro nem sempre é Obvio e apresenta variagfes de acordo com a politica publica em
questdo. Desta forma, organizacdes da sociedade civil podem executar politicas publicas,
com pouco ou nenhum financiamento estatal. Contudo, interessa aqui 0s casos em que ha
parceria entre Estado e tais organizacdes, o que significa que h& algum tipo de
financiamento governamental envolvido. Nota-se que o dinheiro publico destinado a atores
privados, por investimentos diretos ou subsidios, pode ser relacionado a falta de controle

estatal nos rumos da politica publica em questdo (OLIVEIRA, 2009).

Segundo Alketa Peci (2007) o momento atual da gestdo publica é de reconhecer 0s
limites de sua atuacdo, o que implica em abertura a iniciativas sociais e suas demandas de

participacdo. Seguindo esta linha, Oliveira (2009) aponta que as fronteiras entre governo,
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mercado e sociedade civil sdo cada vez mais fluidas. E é nas intersec¢des entre os atores
publicos e privados que a capacidade de governanca, que possibilita uma boa interacao,

torna-se essencial.

Para fins deste trabalho, os atores privados a se relacionarem com o Estado sdo
organizagOes civis, que sdo caracterizadas pelo fato de serem organizacdes privadas que
perseguem bens publicos. Entre associagdes, organizacdes filantropicas, ONG’s, OSCIP’s
e fundagdes; um de seus diferenciais é sua missdo, que impulsiona adesbes e visa sempre
alguma forma de transformacéao social (DRUCKER, 2005). Além de agir por elas mesmas
em politicas publicas, estas organizac@es podem apenas defender bandeiras — dedicando-se
exclusivamente ao advocacy. Ou seja, dito em resumo, reconhece-se um setor nao estatal
da sociedade, tipicamente heterogéneo, que se articula em redes de politicas publicas e age
com ou sem suporte governamental. O tema da participacdo trata exatamente do grau de
abertura que essas organizacdes tém nos espacos legitimos de decisdo do Estado e qual o

grau de equilibrio entre as agencias estatais e nao estatais.

E comum que os discursos oficiais tratem das redes interorganizacionais como
espacos onde o que prepondera sdo relacbes de parceria. Jennifer Brinkehoff (2002)
elabora um quadro que tipifica estas relagbes em termos de mutualidade e identidade
organizacional. Neste contexto, a autora chama a situacdo contraria a parceira de relacdo
de extensdo, que ocorre quando uma das entidades envolvidas (provavelmente o ente
governamental) se constitui como polo dominante. Neste caso, é a missdo da organizagdo
civil e seu compartilhamento interno de valores que efetivamente garante sua
sobrevivéncia nos espacos de gestdo. Isso porque a prestacdo de servigcos publicos ndo €
mais monopolio do governo central, como foi dito. A contratacdo da sociedade civil pelo
Estado para prestacdo de servicos publicos pode alterar sua natureza, numa transformacao
de papéis onde ela perde o foco no objetivo anterior, que era de transformacdo social.
Dentre esse aglomerado de situagfes possiveis ocorre o fenbmeno da publicizacéo,
semelhante a privatizacdo, mas aqui o contrato é firmado com ONGs e ha parceria de
gestdo (COSTIN, 2005).

Quanto a isso, um pronunciamento da Associacdo Brasileira de Organizagdes Nao
Governamentais (ABONG) ¢ de grande esclarecimento (ABONG, apud Oliveira, 2009). A

posicdo demonstrada ¢ desejavel a participacdo de ONG’s na gestao de politicas publicas,
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mas ndo da execugéo. Esta associacdo reconhece que a contratacdo de organizacgdes sociais
para atuarem neste nivel € perigosa e serve para fins de despolitizacdo e esvaziamento das
atribuicbes do Estado, o que contrapde seus principios. O papel da sociedade civil
organizada deveria, segundo esta Otica, se manter firme no controle e exigéncia do Estado,
papel este que ja executa por principio de missdo. Sendo que o Provita funciona
primordialmente através desta polémica parceria, é importante notar que este debate esta

inscrito na autocritica dos atores envolvidos.

1.5. Uma reflex&o sobre a literatura teorica utilizada

A critica acerca do suposto esvaziamento do Estado € uma reacdo ao que as
organizagOes sociais reconhecem como reformas neoliberais. O debate nessa area compila
a literatura de governanga, redes de politicas publicas e participacdo social trazida a tona
neste trabalho, sendo eleito, portanto, como reflexdo final deste trabalho. O esvaziamento
do Estado e tema principalmente desenvolvido pelo que Michael Marinetto (2003) chama
de escola da anglo-governanca, liderada por Rhodes. Este autor elabora uma teoria de
como novos métodos de governar a sociedade emergiram e como atores e institui¢des para
além do Estado central contribuem para o processo de mudanga, de um Estado burocratico
e hierarquizado para um mais fragmentado e descentralizado. Tal abordagem ndo leva em
conta, entretanto, a discricdo dos arranjos institucionais na presuncdo da autonomia das
redes em detrimento do Estado central, e no reporte historico de mudancas institucionais
(MARINETTO, 2003). Culmina que Rhodes adapta seu trabalho de forma que redes e suas
relacBes entre centro e demais atores politicos compdem uma teoria de um Estado em
transicdo, onde novas estruturas de governo emergem, a qual é chamada de governanca.
Essa concepcédo presume que formas mais horizontais e distribuidas de governo, incluindo

maior heterogeneidade de atores, prevalecem.

Assim, a descentralizacdo das instituicbes e criacdo de novas redes, aliados a
fatores como globalizacdo e consequente perda relativa de soberania nacional, é
interpretada como esvaziamento do Estado. No limite desta visdo, o Estado se torna um
dentre vérios autores. Contudo, a dendncia das organizagdes civis e criticas encontradas na

literatura permitem pensar que o Estado, poder central, faz valer seus interesses a partir ndo
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de intervengdes diretas, mas manipulando condi¢des pelas quais as redes operam
(TAYLOR, 1997).

A perspectiva da governanca olha para o processo politico como sendo preocupado
com o gerenciamento da proliferacdo de complexas interdependéncias funcionais entre
atores e redes. Ou seja, as analises locais (em oposicdo ao poder central) mostram a
capacidade do governo de monitorar os atores. Nas palavras de Marinetto (2003, p. 601),
as parcerias sdo ativamente criadas e reguladas de perto pelo centro. Conclui-se que o
governo central exerce uma influéncia decisiva definindo as regras pelas quais as
instituicdes locais devem interagir. Para Rodney Lowe e Neil Rollings (2000) o século XX
nao representa uma ruptura entre governo e governanga, como sugere alguns trabalhos

referidos aqui, mas sim de uma longa tenséo entre centralizagao e fragmentagéo.

Essa critica permite a retomada do que foi trabalhado a partir de Foucault: esse
governo difuso realmente acontece? E possivel falar que o Estado realmente passa por uma
transicdo que prima por valores democraticos e participativos, nesse sentido? O chamado
“governo a distdncia” ndo seria um aprimoramento nas tecnologias de poder onde governar
de longe significaria governar de forma mais eficiente? Talvez caiba colocar o paralelo
inspirador de Ansell (2006) de que os avangos tecnolégicos se tornaram mais como redes,
e 0 mesmo ocorre com as institui¢des. Seguindo esta Otica, as redes podem ser vistas como

um avanco na tecnologia de governo.

Fato é que a ascensdo de novas formas de acdo do Estado ndo implica no
desaparecimento de antigas. Nesse sentido, o trabalho de Stijn Smismans (2006) mostra
como modos de decisdo mais flexiveis e horizontais ndo implicam em mais participagdo e
inclusdo, ja que, no caso especifico estudado por ele, ha forte prevaléncia de mecanismos
informais de influéncia nas arenas decisérias. Seguindo sua recomendacdo, sugere-se aqui
que é importante que existam meios formais de participacdo social. Porém observa-se que
a governanca de redes, justificada atraves de um discurso que preza pela horizontalidade e
heterarquia (em oposicdo a verticalidade e hierarquia), ndo implica necessariamente em

maior participacdo social, em termos democraticos.
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2. ORIGENS DO PROVITA

A origem deste programa € indissociavel da atuacdo do Gajop em Pernambuco na
década de 1990, bem como do contexto social e politico em que se insere. O ano de 1993,
além da Conferéncia Mundial sobre os Direitos Humanos das Nac¢bes Unidas, teve 0s
jornais marcados pelas chacinas da Candeléaria e da favela do Vigario Geral. Como é de
conhecimento comum, a primeira foi episodio em que oito jovens sem teto foram
assassinados por policiais militares; e a segunda foi resultado de invasdo de grupos de
exterminio & favela de mesmo nome, deixando 21 moradores mortos. Os dois eventos
ficaram marcados pela participacdo de policiais nos crimes e vitimas oriundas de
segmentos mais vulneraveis da populacéo, isso com pouco mais de um més de intervalo, e
ambos geraram comogcao e pressdes internas e externas chamando atencéo as altas taxas de
homicidios no pais e o perfil de violéncia contra a populacéo pobre. Diante deste contexto,
onde ficou evidente a violagdo de direitos humanos no Brasil para toda a sociedade,
organizagfes ndo governamentais com esta tematica passaram a demandar do Estado acdes

pontuais para a transformacéo dessa situacéo.

Evidentemente, a articulacdo de tais movimentos nao se inicia com 0S
acontecimentos relatados, estes demarcam apenas um momento oportuno aproveitado
pelos segmentos interessados na implementacdo de uma politica publica de protecdo a
testemunhas?. Devido a isso, é preciso se ater na configurago politica anterior, elencando
episédios marcantes no relacionamento entre Estado e sociedade civil que pautam as

identidades dos atores envolvidos no programa de interesse desta pesquisa.

De acordo com Fernando Matos, entdo advogado e coordenador geral do Gajop, “o
Provita sintetiza, de maneira Unica, as transformac@es pelas quais o Brasil passou ap6s o
retorno ao Estado Democratico de Direito” (2001, p. 5). Isso porque foi construido no
ambito de uma pauta maior de direitos humanos, encabecada por organizaces nédo
governamentais cada vez mais numerosas e influentes na politica brasileira. A maior
expressao dessa influéncia crescente se deu com o primeiro Programa Nacional de Direitos

Humanos (PNDH-1) de 1996, que ja prevé, dentre 226 propostas relacionadas a tematica, a

2 Kingdom (2011) possui uma teoria mais detalhada acerca de formacdo de agenda através de multiplos
fluxos e estabelecimento de janelas de oportunidade.
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criacdo de um programa nacional de protecdo. Além disso, a propria Secretaria de Direitos
Humanos nasceu em 97, entdo no &mbito do Ministério da Justica.

Em Pernambuco, o Provita foi idealizado em 1995 e criado formalmente em 96, em
termo de cooperacdo técnica firmado entre o Ministério Publico estadual de Pernambuco e
0 Gajop. Segundo a entdo advogada desta instituicdo, Katia Pereira (1997, p. 20), o Gajop
j& havia anteriormente “recorrido a amigos proximos para esconder testemunhas
ameacadas”, conseguindo “construir uma enorme rede de solidariedade contando com
inimeros voluntarios”. Essa rede solidaria de prote¢do, conforme é chamada hoje, foi um
grande atrativo para o estabelecimento do referido convénio. A cobranca nacional e
internacional pela criagdo de mecanismos de protecdo a testemunhas no Brasil esbarrava na
dificuldade orcamentaria que um programa desse porte teria, e a pratica do Gajop de
protecdo baseada na voluntariedade de individuos e instituicGes parceiras barateava

consideravelmente o projeto, o que foi bem aceito pelos poderes estaduais.

Isso ndo desconsidera o trabalho de pressdo feita por organizac6es em prol dos
direitos humanos feita em Pernambuco, ao qual se inclui o proprio Gajop; o que algumas
leituras poderiam caracterizar como politica de baixo para cima. Insinua-se que tanto este
trabalho de presséo quanto a experiéncia de protecdo informal e conveniéncia de gastos
contribuem para um quadro em que o Gajop tem um papel mais relevante na
implementacdo do Provita que qualquer 6rgdo governamental. Isso se justifica tanto pelo
destaque dado a esta organizacdo na literatura que descreve as origens do programa;
quanto ao fato de o Gajop ter se encarregado da redacdo do projeto (PEREIRA, 1997). E
sua proposta definitivamente ndo é local, ja que uma das primeiras publicacdes sobre o
tema afirma que “os textos ora apresentados refletem as ideias sobre o programa de
protecdo a testemunhas que o Gajop deseja consolidar no Brasil” (MONTEIRO, 1997, p.
7).

2.1. Transformacdes do Estado
A ascensdo das organizacOes civis na demanda, discussdo e implementacdo de
politicas publicas é alvo de um bom conjunto de trabalhos académicos, que em geral

identificam a segunda metade da década de 70 em diante como um ponto de origem mais
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institucionalizado. N&o por acaso este periodo é concomitante com o minguar do Regime
Militar no Brasil (1964-85). Isto é importante porque a identidade politica das
organizacOes de direitos humanos, que pautaram o Provita, capta os conflitos deste
processo. Nicolau Bakker (2008, p. 18) diz que o programa ¢ “fruto de um longo processo
de amadurecimento em torno da ideia dos direitos humanos, desencadeado principalmente
a partir da ditadura militar”, sendo que posteriormente houve um “grande salto qualitativo”

a partir da promulgacédo da constituicdo de 1988.

A lembranca do Regime Militar é algo extremamente recorrente na literatura que
trata das origens do Provita, de forma que pode-se dizer que ndo ha texto — a exemplo deste
— que fale do programa sem mencionar o passado ditatorial do Estado brasileiro. Para além
da influéncia na forma de articulacdo das organizac6es de direitos humanos, isto também
justifica a legitimidade de saberes especificos que estas possuem. Claudio Vereza, por
exemplo, explica que as pessoas e entidades comprometidas com a execucao do programa
“j4 passaram pela experiéncia de ter que ajudar a esconder pessoas que estavam sendo
perseguidas”, ja que “fugir de criminosos ndo ¢ muito diferente de fugir de regimes

politicos baseados no autoritarismo e na perseguicdo” (VEREZA, 1998, p. 27).

A mengdo a experiéncia que as organizagdes de direitos humanos supostamente tém
com a clandestinidade, baseado em um periodo de perseguicdo politica, é tdo forte que
chegou a inspirar uma dissertacdo exclusivamente dedicada a comparar a clandestinidade
em ambos os momentos. Nesta, Elisonete Ribeiro (2006) faz uma comparacdo entre a
clandestinidade da esquerda perseguida nos anos de chumbo com a clandestinidade vivida
pelos usudrios do Provita. Observando que a analise de Ribeiro sera alvo de consideracdes
posteriormente, atém-se por hora ao fato de que as organizacdes de direitos humanos em
questdo, unidas principalmente através do MNDH (BAKKER, 2008), possuem uma
identidade forte com as lutas deste periodo politico.

E importante remontar este passado, ou este discurso de origem, visto que o Provita
foi acolhido pelas secretarias tematicas de direitos humanos, nacional e estaduais. De fato,
sendo o Gajop e 0 MNDH os principais demandantes do programa, é de se supor que
ambos tenham participacdo privilegiada na formagdo de seu conteddo politico. Desta, €
recorrente na literatura sobre a origem do programa um discurso comum: o Estado como

violador de direitos humanos, em continuidade do periodo anterior a 1985.
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Ressalta-se que o objetivo desta dissertacdo ndo é tratar das violéncias cometidas
por agentes do Estado no Regime Militar, nem tampouco em tempos mais
contemporaneos. Considera-se que houve e h& numerosas violacdes, e igualmente
numerosos trabalhos que analisam e denunciam estas praticas com mais propriedade. A
presente proposta se contém em assinalar os discursos sobre Estado, violéncia, direitos
humanos, Regime Militar, etc. proferidos pelos atores que participaram da construcdo do

Provita; e como estes influenciam o programa.

2.2. Ditadura, democracia e Estado violento

Feita esta observacdo, nota-se esta visdo de continuidade nas praticas entre o0s dois
periodos assinalados — Estado ditatorial e democratico — em um sem numero de passagens,
todas a seguir em publicac6es de entidades ndo governamentais ligadas ao Provita. Assim,
James Callavaro e Simone Rocha abrem seu texto dizendo que a violagcdo de direitos
humanos no Brasil € muito vinculada a um regime autoritario, “cometidas por agentes do
Estado ou mediante consentimento dos mesmos” (1997, p. 9). J& Suely Almeida diz que a
redemocratizagdo rompe com aspectos do Regime Militar, mas preserva algumas de suas
caracteristicas autoritarias; de forma que “o processo de redemocratiza¢do do Brasil ndo
representou uma ruptura com a tutela militar” (2001, p. 7 e 10). Enquanto isso, Bakker diz
que, apesar do “enorme salto qualitativo”, o reconhecimento formal de direitos “ndo foi
suficiente para modificar substancialmente o padréo tradicional das graves violagdes”
(2008, p. 19).

Este aspecto esta presente também em trabalhos académicos, lembrando que suas
autoras sempre tém algum vinculo formal com o programa. Dessa forma, Elaine Santa abre
sua dissertacdo defendendo que no periodo da ditadura foi assegurado um modelo de
seguranca publica baseado na repressao e violéncia, que se perpetuou apesar das mudancas
politicas simbolizadas pela promulgacdo da Constituicdo de 1988. Para a autora, esse
historico levou a um quadro atual de inseguranga e “formador de vitimas silenciadas”
(SANTA, 2006, p. 19-21). Geny Valaddo, em tom semelhante, afirma que a transi¢do para
a democracia trouxe mudancas significativas na politica e no perfil dos crimes e de seus
atores envolvidos. Entretanto, “os agentes estatais, ainda hoje, sdo responSaveis por graves

violagdes de direitos humanos”, de forma que “o processo de redemocratiza¢do do Brasil é
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lento e parece ndo estar se efetivando. Nos dias de hoje, ha um cenério social de
impunidade e violéncia muito similar ao do periodo ditatorial” (VALADAO, 2005, p. 19-
20). Sobre esta questdo, Elisonete Ribeiro defende que “a heranca daquela experiéncia (de
Ditadura Militar) ainda se faz presente em contexto de democracia formal, quando os
representantes do Estado (...) aparecem como autores de variadas formas de violagéo de
direitos” (RIBEIRO, 2006, p. 73). E, por fim, Jacqueline Ledo relata, j& no prefacio de sua
tese que foi transformada em livro, que o Estado brasileiro teve seu apice de violéncia na
época da Ditadura Militar. Neste periodo, houve consolidacdo de métodos violentos, em
particular a tortura, que persistiu em tempos modernos — apenas realocada a novos espagos
(LEAO, 2011, p. 21-22).

Esta relacdo de continuidade entre Estado violador na ditadura e na democracia
naturalmente tem sua importancia analitica. Na realidade, o que se defende aqui é que este
é o elo de ligacdo entre identidade politica das organizacdes civis que demandam o Provita
e 0 momento oportuno que se abria particularmente em 1993. Os acontecimentos deste
ano, as chacinas da Candelaria e de Vigario Geral, possuiam 0 aspecto comum de serem
crimes praticados primordialmente por policiais. E tal é, segundo a maioria das fontes, a
forma de violéncia a ser combatida pelo Provita: agentes do Estado que cometem violéncia
contra segmentos estigmatizados da sociedade e saem impunes por seus crimes. Neste

ponto faz-se necessario um pouco mais de atencao.

Segundo Cavallaro e Rocha (1997), crimes que envolvem violagbes de direitos
humanos no Brasil passam por uma dificuldade comum: a dificuldade de encontrar
testemunhas dispostas a depor, sendo que o medo de prestar depoimentos € o motivo
principal do problema. Como diz Vereza, tal intimidacdo seria disseminada mais
profundamente enquanto “a violéncia tem ganhado contornos de organizagdo, cometida
por grupos muito bem estruturados, que envolve membros das policias, dos poderes
publicos, empresarios” (VEREZA, 1998, p. 26). Em consonancia, Almeida (2001) fala
sobre a alta incidéncia de participacdo de policiais em crimes, de forma isolada ou em
grupos de exterminio, e enfatiza a participacdo do Estado no crime organizado. Desta
maneira, a autora dita o discurso que seguira predominante no Provita: de que o programa
tem a funcdo de desbaratar organizagdes criminosas que funcionam com anuéncia do

Estado. Apesar de este Gltimo texto reconhecer brevemente o narcotrafico dentre uma das
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formas de crime organizado, a autora foca com mais atengdo em crimes que envolvem

participacdo de agentes do Estado:

Este programa presta assisténcia a pessoas (e as suas familias) expostas a graves ameacas,
posto que tém conhecimento de crimes envolvendo agentes do préprio Estado ou seus
parceiros e, nessa condicdo, prestardo testemunho contra os criminosos (ALMEIDA, 2001,
p. 11).

Nota-se que a autora praticamente universaliza o publico alvo do Provita
restringindo aqueles que tém conhecimento de atividades criminosas de responsabilidade
direta de representantes do Estado. De modo semelhante, Lena Zetterstrom diz que “o
Programa presta apoio e protecdo a testemunhas e vitimas de crimes de homicidio, tentado
ou consumado, cometidos por grupos de exterminio, policiais e integrantes do crime
organizado” (1999, p. 7-8).

Segundo Bakker, essa emergéncia de uma politica voltada a protecdo de
testemunhas de crimes cometidos por agente do Estado j& estava expresso em Relatdrios
do Nucleo de Estudos da Violéncia da Universidade de S&o Paulo e da Comissdo Teut6nio
Vilela, em 1993 (posterior as chacinas da Candelaria e de Vigario Geral) e em 95. Ainda
segundo este autor, a mobilizacdo do Gajop, que resultou na criagcdo do Provita, foi reagédo
a “escalada da violéncia, nas décadas de 1980 e 1990, quase sempre praticada com a
participacdo de 6rgdos do Estado destinados ao seu combate” (BAKKER, 2008, p. 21). Em
publicacdo de 1999 a respeito do jovem programa de protecdo, Zetterstrom inicia a
apresentacdo com relato de denincia de um esquema de trafico internacional envolvendo
“politicos, agentes federais, policiais civis ¢ militares...” (1999, p. 7); e, mais adiante na
mesma revista, Monteiro questiona “o que motiva uma vitima de crime de homicidio
praticado por agentes do Estado (policiais civis e militares) ou grupo de exterminio, a
submeter-se ao Programa”. (1999, p. 24). Por fim, com o0 mesmo tom, Ledo afirma que o
Gajop elaborou o plano de criagdo do Provita “com base na experiéncia de assessoria

juridica em diversos casos concretos de envolvimento de grupos de exterminio no Estado”

(2011, p. 76).

De forma mais escassa, alguns trabalhos consideram como foco do Provita a

impunidade que atinge outros tipos de criminosos. Cavallaro e Rocha (1997), por exemplo,
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baseiam seu artigo destacando a participagdo de policiais em crimes de interesse do
Provita, reservando a uma nota de rodapé (p. 10) a mencdo a atividades sem participacao
de tais agentes — e ainda com este reconhecimento, utilizam apenas exemplos de casos
onde o gatilho foi puxado por policiais. Monteiro (2001, p. 15-16), apos fazer a ressalva de
que o presente programa faz parte de um desafio maior de controle da criminalidade em
um panorama de impunidade e banalizacdo da violéncia, relata sua importancia num
contexto em que varios testemunhos “expressavam o medo de denunciar arbitrariedades,
principalmente aquelas cometidas por agentes do Estado”. Outros trabalhos descentralizam
0 papel do programa, incluindo organizag@es criminosas, como narcotrafico ou crimes de
maior complexidade. Contudo, € notavel como mesmo nos relatérios oficiais do programa
os “estudos de caso” insistem a referir dentincias de crimes com participacao de agentes do
Estado, o que da a entender que este é o perfil de crimes e testemunhas atendidos pelo

Provita.

E bom notar que os trechos por ora selecionados dizem respeito as motivacdes da
criacdo de um programa de protecdo a testemunhas e seu inicio. Quanto a isso, observa-se

a afirmagé&o de Danielle Galdino de que os

policy makers (do Provita) ndo foram tecnocratas do Estado, mas militantes da sociedade
civil, atuantes do campo da defesa dos direitos humanos e combate a violéncia
institucionalizada, cujos principais violadores eram agentes do proprio Estado (GALDINO,
2013, p. 51).

Pretendeu-se demonstrar aqui que a fase de nascimento do Provita foi marcada pela
critica ao Estado como violador de direitos humanos®. Esta visdo constréi um quadro onde
houve manutencdo de agentes especializados em controle social através da repressdo e
violéncia. Repete-se que a intencdo aqui ndo é trabalhar este fenémeno, mas demarcar o
quanto este discurso esta presente na construcdo do Provita. Da-se atencdo a este porque
possui implicagdes na formacdo do desenho institucional do programa e sua forma de
execucdo. O trecho citado acima sintetiza 0 argumento de que o Provita é uma demanda e

criagdo primordialmente da sociedade civil organizada em torno dos direitos humanos, em

¥ Segundo a teoria institucionalista e suas vertentes, as diretrizes construidas no periodo de implementacéo de
um programa tendem a repercutir longamente em seu formato definitivo. Para aprofundamento, recomenda-
se Ansell (2006) e March & Olsen (2006), dentre tantos outros.
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resposta a um problema que lhe era caro — em particular, a violéncia institucionalizada do
Estado. A seguir serdo discutidas as implicacbes desse discurso na estruturagdo
organizacional do Provita, e mais adiante uma analise em relacdo aos dados disponiveis

sobre o programa.

2.3. Discursos de formacao do Provita

Em parte, o discurso de que o Provita é direcionado a protecdo as vitimas e
testemunhas de crimes cometidos por agentes do Estado legitimou a forma pela qual o
programa foi estruturado. Cavallaro e Rocha, citando a escolta de uma testemunha da
chacina de Vigario Geral realizada por um policial envolvido, dizem que “programas
mantidos por agentes do Estado podem ficar aquém de cumprir as necessidades minimas
de protegdao” (CAVALLARO e ROCHA, 1997, p. 11). Assim, segundo Almeida,

tudo indica que o Estado teria reduzida credibilidade de se responsabilizar por prover a
integridade fisica dessas pessoas, posto que agentes das corporagdes policiais sdo 0s
principais autores de execugBes sumdrias e violadores dos direitos humanos, com a

conivéncia de instituicbes e autoridades governamentais (ALMEIDA, 2001, p. 11-12).

Em consonancia com este argumento, Jayme Lima Jr diz mais explicitamente que

em fungdo das caracteristicas conjunturais dos 6rgdos publicos no Brasil — especialmente as
policias — dramaticamente atingidos pela participacdo de muitos de seus membros em
atividades criminosas (...) nesse momento seria impensidvel que o Provita fosse

desenvolvido com a prevaléncia dos 6rgéos estatais (LIMA JR, 1997, p. 25).

Este discurso ndo € restrito a autores que estavam envolvidos no processo de
formulacdo do Provita enquanto politica publica. Valaddo, em sua dissertacdo, assegura
que “o Estado ndo tem credibilidade para prover a integridade fisica dessas pessoas”, ja
que estas “t€ém conhecimento de crimes envolvendo agentes do proprio Estado”

(VALADAO, 2005, p. 82). Da mesma forma Gustavo Ungaro diz que

um programa dessa natureza ndo poderia, no Brasil, ser executado apenas pela policia, vez

que diversas situacdes de crimes graves sdo causados por grupos organizados compostos
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por agentes da propria policia, principalmente organizagdes voltadas ao exterminio de
pessoas (UNGARO, 2001, p. 43).

Sendo assim, Monteiro sintetiza o argumento, afirmando que o primeiro desafio do
Provita foi “como pensar uma proposta de politica ptiblica com o Estado que tem uma
quantidade de agentes estatais violadores de direitos humanos” (2001, p. 16). A partir
destas passagens, percebe-se que ha um discurso forte de incapacidade do Estado de gerir
um programa efetivo de protecdo. E este discurso ndo provém unicamente de organizacGes
ndo governamentais. Ledo relata, em nota de rodapé, a afirmacgéo da entdo Coordenadora-
Geral do programa nacional de protecdo de que “no Brasil ¢ necessaria a participacdo da
sociedade civil organizada porque a maioria das testemunhas é ameacada por agentes do
Estado” (LEAO, 2011, p. 77). Dessa forma, ha uma concordancia geral de que “¢
preferivel que tais centros (de protecdo a testemunhas) sejam mantidos pela sociedade

civil, uma vez que no Brasil muitas das violacdes sdo cometidas por agentes do Estado”

(CAVALLARO e ROCHA, 1997, p. 11).

2.4. Influéncias internacionais

A demanda pela criacdo de um programa de protecio e o momento politico
oportuno a sua criacdo, seguiu-se a consulta de 6rgdos interessados a experiéncias
internacionais. Quanto a isso, ha certo desacordo na literatura disponivel sobre quais 0s
modelos de protecdo foram consultados e em que medida influenciaram a experiéncia
brasileira. Por exemplo, Inacio da Silva (2008) inclui a experiéncia canadense no rol de
influéncias internacionais, a qual ndo foi elencada aqui por falta de evidéncias de que tenha

inspirado qualquer ator relevante na construcao do programa.

Sendo que o Gajop € reconhecidamente o principal mentor do programa, o texto de
Lima Jr — coordenador da instituicdo a época do texto — é emblemaético para reconhecer as
principais influéncias internacionais em jogo. O autor cita quatro experiéncias principais
que foram alvos de estudo por parte da instituicdo, através de visitas ou relatos de
especialistas. Os modelos destacados sdo dos EUA, Italia, Inglaterra e Holanda — sendo
que este Gltimo foi apresentado apenas como similar a experiéncia Inglesa (LIMA JR,
1997).
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O programa estadunidense em questdo € o Witness Security Program (Programa de
Seguranca a Testemunhas), também conhecido como Witsec. Este programa foi iniciado
efetivamente em 1971 e é executado pelo U.S. Marshals, instituicdo federal que tem a
missdo de garantir a eficiéncia do sistema judicial. Desta maneira, é responsavel por
servigos como transporte de prisioneiros, busca por fugitivos e seguranca dos integrantes
dos tribunais — incluindo testemunhas relevantes aos processos. O Witsec destina-se a
promover a seguranca destas testemunhas que estejam ameacadas, com condicdo de que
estas fiqguem a disposicao para depor sempre que solicitadas. Além da seguranca — onde
inclusive ha escolta 24 horas — o U.S. Marshals provém também troca de identidade da
testemunha e sua familia, reinsercdo em novo local, assisténcia econémica e social; e
sigilo. O Witsec € claramente um servico de compensacdo do Estado em troca de um
testemunho prestado, fazendo com que boa parte dos usuérios seja de pessoas envolvidas
com os crimes denunciados (DUBRO, 1989).

Ja a experiéncia italiana se deu através da Direzione Nazionale Antimafia (Dire¢édo
Nacional Anti-mafia), composta por um procurador geral anti-mafia e por vinte
magistrados. Como o préprio nome sugere, o propdsito aqui é combater especificamente a
famosa méfia italiana — ndo abarcando testemunhas e vitimas de crimes comuns. A
exemplo do que ocorre no Witsec, a protecdo € comumente destinada a colaboradores que
tém participacdo em crimes, e € realizada em troca de testemunhos que contribuam para o
prosseguimento dos processos criminais de interesse do Estado. Possui, portanto, dois
publicos-alvo distintos: tanto a testemunha e vitima de crimes considerados graves, quanto
supostos integrantes de organizacgdes criminosas. Atenta-se que tanto na Antimafia quanto
no Witsec hd uma grande incidéncia de usuarios que outrora estiveram envolvidos com as
organizac@es criminosas denunciadas, sendo que esta embutida na protecdo a ideia de um

novo projeto de vida do protegido.

A influéncia do Reino Unido, sendo que a da Holanda foi relatada apenas como
similar, se deu através do Victim Support (Suporte a Vitimas). Neste caso, had uma relacdo
entre parceria entre poder judiciario e sociedade civil organizada, sendo que esta ultima
assume papel principal. O trabalho é desenvolvido no apoio a vitimas de violéncia de
qualquer natureza, fornecendo suporte, sobretudo psicologico, a vitimas de crimes

violentos. Aqui ndo ha contrapartida do apoio com o testemunho ou relevancia em um
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processo, e o ideal é que a vitima se aproprie da historia de violéncia para retomar sua

vida.

O espelhamento sobre as experiéncias citadas ficou evidente em 1998, com o
primeiro Seminario Nacional de Protecdo a Testemunhas, onde representantes desses
programas figuravam entre os presentes (SANTA, 2006). Entretanto, antes de analisar as
experiéncias que vingaram como influentes ao Provita, é preciso se deter a investidas

anteriores que ndo tiveram o0 mesmo Sucesso.

Como ¢é possivel perceber, as trés diferentes influéncias possuiam pontos de dificil
absorcdo no Brasil, devida a relagdo politico-discursiva relatada anteriormente. Levando
em conta a visdo das organizacdes de direitos humanos, por um lado havia desconfianca na
capacidade do Estado assumir um compromisso de execucdo de um programa aos moldes
do Witsec ou da Antimafia. Por outro lado, a prevaléncia da sociedade civil organizada do
Victim Support ndo correspondia as expectativas de desbaratar organiza¢@es criminosas de

alta complexidade, que possuiam envolvimento de agentes estatais.

Alexandre Miguel e Sandra Pequeno relatam que em 1994, logo apds 0s eventos
relatados de 1993, foi elaborado um projeto de lei que tratava da protecéo as testemunhas.
O projeto propunha a centralizagdo dos programas de protecdo aos cuidados da Unido e
tinha como maior influéncia o modelo italiano (MIGUEL e PEQUENO, 2000). A razdo do
declinio desta proposta seria seu alto custo, de forma que a primeira publicacdo do Gajop a
respeito do Provita é repleta de informacGes a respeito de custos, sempre afirmando a

viabilidade econdmica do modelo proposto.

O empecilho orcamentario surge em varios momentos. Nelson Pellegrino diz que
ndo havia possibilidade, devido aos altos custos, de implementacéo de um “programa desta
natureza, j4 que o parametro era o dos programas existentes nos EUA ou Itdlia”
(PELLEGRINO, 1998, p. 30). Cavallaro e Rocha, colocando em numeros, dizem que o
custo médio de uma familia com quatro pessoas em protecdo e de R$554,00 a incluséo, e
R$220,00 a manutencdo mensal; ao passo que o Witsec gastaria até US$100.000,00 por
individuo durante o periodo de protecdo (CAVALLARO e ROCHA, 1997). Da mesma
forma, Lima Jr atesta que o modelo estadunidense seria eficiente, porém altamente

dispendioso, ao passo que o Gajop propunha um formato consideravelmente mais barato.
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Este autor ainda afirma que com o or¢camento estimado de 5,4 milhdes de reais por estado
brasileiro, o que representaria cerca de 27% do orgamento destinado ao Witsec, o Provita
teria capacidade de atender cerca de 1.300 pessoas por ano, ao passo que a média nos EUA
é de 150 protegidos no mesmo periodo (LIMA JR, 1997).

E importante frisar que ha uma grande disparidade de informagdes se confrontados
ambos os dados mencionados (ou o custo por atendido no Provita € muito superior ou a
capacidade de atendimentos € bem inferior). Infere-se aqui que estes dados sdo mais
estimados do que fundamentados, sendo ainda enunciados por autores diferentes — ainda
gue numa mesma revista. O ponto a ser demonstrado € que ha um esforco argumentativo
no sentido de provar a viabilidade econémica do Provita, ja em execucdo pelo Gajop. O
importante € salientar que, como diz Vereza, o Estado sempre adiou a criacdo de um
programa de protecdo com a justificativa de que seria caro, e o Gajop ofereceu uma
alternativa a custos acessiveis (VEREZA, 1998). O motivo desta alta diferenca de custos,
em comparacdo com o modelo estadunidense, seréd discutido posteriormente. Por ora, faz-
se necessaria uma discussdo conceitual que define o nucleo ideoldgico pelo qual se edifica
0 Provita.

2.5. Entre vitimas, testemunhas e algo mais

A este momento uma discussdo um tanto quanto conceitual se faz necesséria, pois
foi abordada com frequéncia nas teses e dissertacGes disponiveis sobre protecdo a
testemunhas. Uma observacéo interessante se da quando se percebe que, dentre os modelos
apresentados, o Provita é o Gnico que enquadra em sua denominagdo tanto vitimas quanto
testemunhas. Nota-se que no Witsec a atengdo é a seguranca da testemunha, o Antimafia
evidencia a mafia a ser combatida, e no Victim Support a vitima tera suporte. Na realidade,
0 Provita foi adotado como sigla para uma gama de legendas, que incluem o apoio,
assisténcia, protecéo e os familiares dependendo do estado, sempre mantendo tanto vitimas

quanto testemunhas.

A mencéo as experiéncias internacionais se faz relevante devido o significado que
estes programas carregam. Aqueles que elencam a testemunha como alvo de protecdo

possuem um interesse além da integridade fisica da pessoa protegida: o testemunho que
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estas podem fornecer. Desta forma, tanto o programa estadunidense quanto o italiano
fornecem um servico de protecdo, e recomeco de vida, a individuos que possuem um
depoimento considerado valioso. N&o obstante, ambos atuam muito em funcdo de
individuos que faziam parte das organizacOes as quais denunciam. A titulo de exemplo,
cita-se o artigo de Alec Dubro, onde este faz uma critica sobre o uso do Witsec por
criminosos como estratégia valida para recomecar suas vidas com suas fichas limpas
(DUBRO, 1989). Naturalmente, um programa que se pronuncia como de direitos humanos,
operacionalizado por organizac6es de direitos humanos e que tem como meta de atuacdo o
combate a violagdes de direitos humanos, teria dificuldades de proteger membros das
organizagbes denunciadas — ou seja, violadores.  Dessa forma, Se acrescenta
ideologicamente a influéncia do Victim Support, onde a vitima, aquela que teve seus

direitos violados, se constitui como publico alvo.

Assim, o formato hibrido brasileiro, originalmente, teria como publico alvo as
vitimas. Entretanto, possuem como objetivo enquanto politica puablica o combate a
impunidade. Dessa forma, o usuério passaria por uma transicdo atraves do Provita que é da
condicdo de vitima de violéncia a testemunha de um crime. Isto representa uma mudanca
de paradigma em relacdo aos demais programas na medida em que, para o sistema penal,
tradicionalmente o crime lesa o Estado, e a testemunha € instrumento para a penalizacéo do
infrator (MONTEIRO, 1999). Assim, para o Estado, a vitima de violéncia tem seu valor
enquanto testemunha (RIBEIRO, 2006). Quanto a isso, Santa (2006) afirma que a
testemunha é tratada como elemento-chave num processo, 0 que pode chegar até a

constituir uma descaracterizacdo, ou desconsideracdo, da mesma enquanto pessoa.

De fato, a vitima é elemento facilmente esquecido nas discussdes de criminologia.
Em se tratando de reacdo penal do Estado perante um crime, raramente 0s interesses da
vitima (reparacdo de danos, assisténcia social, resolucdo de conflitos) sdo considerados e
monta-se um cenario onde ela é constantemente multipenalizada através de processos
judiciais — tidos como desagradaveis, traumaticos, inconvenientes, etc. Dessa forma, a acdo
penal comumente é vista mais como um interesse do Estado que da vitima (LARRAURI,
1991).

De posse deste debate, o Provita trabalha uma dupla passagem. De um lado ha a

passagem da vitima para a condi¢é@o de testemunha, e de outro a passagem da testemunha
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para a condicdo de vitima. Se por um lado a vitima de violéncia s6 podera ser atendida pelo
Provita uma vez que que exerca o papel de testemunha, e a testemunha s6 o seré se estiver
vitimada por uma situacdo de grave ameaca. E a vitimizacdo da testemunha ndo ocorre
apenas pela ameaca direta de seu algoz. Novamente, neste ponto se encontram discursos
onde o Estado é violador. Se a ameaga ndo vem diretamente de seu agente, é através da

omissdo que a testemunha se encontra na situagéo de vitima.

O interesse no valor intrinseco a vida e a assisténcia a pessoas em situacdo de
vulnerabilidade € classico de organizagdes de direitos humanos. Segundo Le&o, 0 propdsito
do programa impulsionado pelo Gajop “tinha como ideia central a reinser¢do social de
pessoas em situacdo de risco em novas comunidades” (LEAO, 2011, p. 77). Para ela, 0
objetivo inicial do Provita, nestes moldes, era sobretudo assegurar a vida do individuo
ameacado. Isso seria comprovado pelo que um conselheiro militante dos direitos humanos,
citado e assim identificado pela propria autora, relata: que “o programa sé pode ser visto
no combate a violéncia e ao crime se ele privilegiar a testemunha e ndo o testemunho”
(LEAO, 2011, p. 87). De forma menos categodrica, Ribeiro afirma que “inicialmente, o
Programa visava a preservar a testemunha (e o testemunho)” (RIBEIRO, 2006, p. 90).
Neste ultimo caso, considera-se que a protecdo a vida é sobressalente ao valor do

depoimento devido o testemunho ser lembrado de forma secundaria, entre parénteses.

Apesar de estas duas autoras defenderem a prioridade pela vida em relacdo ao valor
do depoimento, sendo isto uma bandeira tipica de direitos humanos, esta afirmacao parece
ndo se sustentar na literatura teméatica a época de implementacdo e consolidacdo do
programa. Obviamente, o Gajop e demais debatedores ndo obscurecem a importancia
intrinseca da vida humana, e ndo deixam de remontar a situacao de vulnerabilidade social a
que se encontram e o descaso por parte do Estado. Nas palavras de Matos, “a relevancia da
protecdo da prova ndo se dissocia da assisténcia social aqueles que se encontram sob
ameagas” (MATOS, 2001, p. 5). Entretanto, ndo € isso que baseia o discurso que sustenta a
necessidade da adocdo de um programa de protecdo a testemunhas. Nesse sentido, ha
consonancia de que o Brasil carece de um programa que aja no combate a impunidade —
sobretudo na impunidade de agentes do Estado que cometem crimes. Isso fica evidente
quando o problema elencado a ser resolvido é a impunidade de agentes estatais autores de

violéncias, conforme ja foi discutido anteriormente. O perigo de vida que correm as
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testemunhas de tais crimes surge como periférico deste problema, sendo referido como
uma das causas que contribui com a impunidade. Prova disso € a inscri¢do da necessidade
de um programa de protecdo a testemunhas no topico 39 do PNDH-1 de 1996, sob o topico

“luta contra impunidade”; e ndo sob “segurancga das pessoas”, que figurava imediatamente

antes (BRASIL, 1996).

Ledo (2011) interpreta isso como uma apropriacdo indevida do Estado, de forma
que a insercdo do Provita na pauta dos direitos humanos apenas mascararia o fato de que o
Estado forneceria prote¢cdo como moeda de troca ao testemunho, deixando o individuo
totalmente desassistido quando perde sua utilidade nos processos judiciais. Desta feita, o
candidato a atencdo do programa seria instrumentalizado pelo Judiciario ¢ “coisificado”
em funcéo de sua insercdo, e neste ambito o Estado discrimina quais testemunhos séo de
seu interesse e quais ndo o sdo. Assim, 0 nexo causal entre ameaga sofrida e valor do
depoimento a ser prestado, como condi¢cdo de inclusdo no programa, seria uma evidéncia
desta mensuracdo do valor testemunhal em detrimento da vida que estaria em jogo. Por
fim, a autora tece sua hipdtese central de que o objeto de protecdo do Provita é o

testemunho, e ndo a testemunha; ao contrario do que seria admitido pelos envolvidos.

Em suma, o que se encontra na maioria dos textos de formacdo do programa é o
reconhecimento de que seu publico alvo se constitui primordialmente em uma populacéo
vulnerdvel em funcdo de se situar em camadas mais desprivilegiadas da sociedade. A
pobreza, desigualdade, omisséo do Estado, etc. seriam causas pelas quais uma maioria da
populacdo esté sujeita a acdo de organizacbes criminosas. Ou, como diz Valadao (2005), a
vitimizacdo individual é resultante da vitimizacdo generalizada devido ao contexto
socioeconémico. A proposta do Provita, entdo, busca incidir em um puablico especifico,
aquele que tem testemunho valoroso para uma eventual condenacdo de membros do crime
organizado — em especial quando estes séo agentes do Estado. Nesse sentido, Santa (2006)
diz que a inclusdo de um individuo no programa se da, no mais das vezes, como medida
emergencial, devido a auséncia de outra alternativa de seguranca oferecida pelo Estado e

relativa a situacéo de vulnerabilidade do atendido.

O reconhecimento do Estado como violador de direitos humanos traz uma
representacdo interessante sobre as vitimas e testemunhas atendidas. Nas palavras de

Marcia Conceigao, o Provita tem a missdo de proteger testemunhas “ndo apenas enquanto
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instrumentos de prova, mas, sobretudo, considerando a possibilidade historica de
exercerem um papel politico determinado na construgdo da sua cidadania e na redugdo da
impunidade” (CONCEICAO, 2001, p. 77). Esta representacdo dos usuarios do Provita
como agentes da cidadania € recorrente, e representa uma fusdo do que se entende tanto
por vitima quanto por testemunha. A conversdo da vitima em testemunha e da testemunha
em vitima, conforme dito anteriormente, seria uma caminhada em prol da militancia contra
a impunidade. Assim, Ribeiro chega a retratar o candidato a inclusdo no programa como
inconsciente do papel politico-cidaddo a ser desempenhado (RIBEIRO, 2006), o que
haveria de ser transformado. Nota-se que a condicdo de vitima é um problema de si
proprio, enquanto que a condigdo de testemunha é uma questéo de interesse publico. Dessa
forma caberia o programa transformar uma vitima de violéncia, com toda a passividade
que esta definicdo traduz, em uma testemunha ativa na dendncia — havendo um aumento de
autoestima e superacdo de um episodio traumatico através dessa passagem. Ou, dito em
outras palavras, o programa buscaria ajudar os atendidos a “evoluir de uma situagdo de
vitimas para a de cidaddos, conscientes da importancia de seu papel na busca da justica e
do combate a impunidade” (CDHEP, 2008, p. 48).

Quanto a essa concepgdo, de que o Provita tem a missdo de garantir o “direito de
contribuir com a producdo da prova” (CDHEP, 2008, p. 35), € importante acrescentar que
valores e significados ndo sdo atributos simplesmente transpostos, no caso aqui trabalhado,
seja entre organizacdes em prol de direitos humanos, agentes do Estado ou publico
atendido. Embora Ribeiro (2006) chegue a citar que essa transformacdo de vitima em
testemunha, cidadd e comprometida com uma denuncia de interesse publico é missao do
Provita, ha de se questiona-la. E preciso ter em vista que a maior, sendo Gnica, motivago
de um individuo de enquadrar a si e sua familia num programa como este venha a ser o
medo. Ou, como diz Santa (2006), a aceitacdo de inclusdo no programa se da como medida
emergencial, pela auséncia de outra alternativa de seguranca oferecida pelo Estado e
relativa a situac@o de pobreza e vulnerabilidade da testemunha. Esta autora ainda questiona
até que ponto se pode falar em voluntariedade de ingresso no programa, na medida em que
0 que motiva a permanéncia de seus protegidos ndo é a colaboragdo com a justica, e sim o

medo.
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Embora esta critica seja reconhecida pelos autores do periodo de formagdo do
Provita, aparentemente a sua relevancia na composicdo da politica é limitada. Da mesma
forma que o PNDH-1 inscreve o programa de protecédo a testemunhas como recomendacéo
de combate a impunidade, o PNDH-2 de 2002 traz a tematica sob a importancia da
“Garantia a Justiga” (BRASIL, 2002). Esta visdo é impulsionada, por exemplo, quando
Anélia Ribeiro e Neiba Barros defendem que o Provita é voltado as testemunhas que
“querem exercer sua cidadania na busca da justica para o combate a impunidade”

(RIBEIRO e BARROS, 1997, p. 13). Quanto a isso, Ledo traz a critica de que

testemunha ndo é o sujeito que estd reclamando a justica, mas sim o sujeito que estd
prestando um servico a Justi¢a e, portanto, ao Estado. A justica, ou seja, a reparacdo do
crime, deve ser direcionada & vitima e ndo a testemunha. Tampouco a intencdo da
testemunha que busca protecéo € colaborar com a justica, mas sim ser protegida da ameaca
iminente de morte e tentar salvar sua vida (LEAO, 2011, p. 96).

Para fins deste trabalho, compreende-se que o papel de testemunha sobressai ao de

vitima, e portanto o usuario do programa sera assim referido daqui para frente.
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3. PROVITA INSTITUCIONALIZADO

A titulo de recapitulacdo, o quadro geral descrito anteriormente monta um cenario
onde o Provita nasce a partir de pressdes nacionais e internacionais pela criacdo de uma
politica com fim especifico: o combate a impunidade de crimes cometidos
primordialmente por agentes do Estado. Esta impunidade estaria ligada a chamada “lei do
siléncio”, instituida historicamente entre a populacdo em situacéo social mais vulneravel.
Esta lei do siléncio seria a razdo pela qual ha escassez de testemunhas aptas a depor,
fazendo com que as investigacOes de crimes ligados a organizagdes criminosas nédo
avancem, ou a0 menos ndo sejam capazes de gerar condenagdo. Dessa forma haveria um
ciclo vicioso onde o Estado ndo consegue combater o crime organizado por falta de

testemunhas, e ndo ha testemunhas porque o crime organizado ndo é combatido.

Neste contexto, algumas experiéncias internacionais foram estudadas. O projeto de
1994 se embasava na experiéncia italiana, que centralizava um programa de protecdo na
Unido e tinha um financiamento e execugéo exclusivamente estatal. Este modelo, apesar de
bem visto por setores demandantes, foi descartado por ser considerado demasiadamente
oneroso. Paralelamente a isso, a organizacdo ndo governamental Gajop colocava em
pratica metodos informais de protecéo, impulsionada pela “sensacdo de impoténcia diante
das absolvicdes, pela Justiga, de integrantes de grupos de exterminio” (PEREIRA, 1997, p.
18).

Como foi dito anteriormente, o método ja empregado informalmente pelo Gajop,
em grande parte por ser um modelo de protecdo de baixo custo, foi formalmente adotado
em Pernambuco. Assim, o Provita foi oficializado em 1996, num convénio entre Gajop e
governo do estado, com representantes da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e da

Anistia Internacional como testemunhas.

O que faz com que o modelo proposto fosse considerado barato e inovador é
principalmente a chamada Rede Solidaria de Prote¢do. Essa rede seria fruto de
experiéncias anteriores do Gajop, acolhendo pessoal e informalmente, individuos
ameagados. Dessa forma, ap6s o convénio feito em 1996, “o programa se vale tanto de

recursos disponibilizados pelo Governo do Estado de Pernambuco, como, particularmente,
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da participacéo ativa de uma rede de colaboradores, que oportunizam servicos e materiais,
gratuitamente” (LIMA JR, 1997). Estes voluntarios seriam “pessoas e entidades ja
engajadas na luta pela defesa e promocgédo dos direitos humanos” (VEREZA, 1998, p. 27);
“instituigdes religiosas, organiza¢des ndo governamentais, associacdes comunitarias, etc.”

(PANNUNZIO, 2001, p. 34); ou, nas palavras de Ribeiro e Barros,

profissionais liberais, religiosos, donas de casa, enfim, pessoas que querem,
individualmente, enquanto cidaddos, ou através de instituicdes sociais, se comprometer
com o abrigo dos beneficiarios e promover sua insercdo na comunidade e adaptacdo a uma
nova realidade de vida. Esse trabalho é realizado de forma voluntaria (RIBEIRO e
BARROS, 1997, p. 16).

Sendo assim, a existéncia de tal rede solidaria seria causa tanto dos custos baixos de
execucdo do programa, gquanto indicativos de humanizacdo e comprometimento com 0s
direitos humanos. E mister que um agregado de atores com as caracteristicas citadas €

mobilizado fundamentalmente por organizacgdes sociais.

Mais uma vez em contraste com 0s modelos estadunidense e italiano, o Provita
afirma “a solidariedade como estratégia de prote¢do”, onde a Rede Solidaria de Protecao se
caracteriza pelo “esfor¢o de reinsercdo social das testemunhas protegidas por meio da
assessoria juridica, da assisténcia social e psicologica” (CDHEP, 2008, p. 61). Dessa
forma, segundo Ungaro (2001, p. 44), a qualidade do acolhimento estd ligada a uma

“extensa e diversificada teia de solidariedade™.

Segundo a publicacdo do Centro de Direitos Humanos e Educagdo Popular de
Campo Limpo (CDHEP), entidade executora do Provita-SP, os parceiros que compdem a
Rede Solidaria de Protecdo sdo de trés tipos: colaboradores, que possuem ampla rede de
relacionamento indicando novos parceiros; prestadores de servigo, que sdo profissionais
que prestam servicos gratuitamente; e protetores, que acompanham os protegidos nos

locais de reinsercdo, facilitando sua adaptacéao e reconstrucéo de vida.

O foco na solidariedade como instrumento de protecdo diz respeito ao que se
entende por protecdo no programa. O imaginario popular e de apelo cinematografico que
pressupde a protecdo através de escoltas fortemente armadas, aparato tecnologico,

mudanca de identidade e acédo de inteligéncia policial muito mais se aproxima dos modelos
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adotados nos EUA e Itdlia — descartados exatamente pelo custo incompativel com a

realidade brasileira. Quanto a isso, Eduardo Pannunzio diz que

desde o seu inicio, o Programa foge ao padrdo tradicional baseado na protegdo ostensiva
por agentes policiais, constituindo um diferencial que até hoje alimenta confusdes por parte
de observadores incautos. A seguranca do provita é baseada na mudanca sigilosa de
residéncia (PANNUNZIO, 2001, p. 34).

Portanto, ainda segundo este autor, é preciso notar que o funcionamento ideal do
programa conta com o deslocamento da testemunha para uma nova residéncia, obedecendo
as necessidades familiares dos protegidos, e a partir de entdo had uma série de assisténcias
médica, psicoldgica e social. Esses servicos seriam prestados por profissionais e entidades
comprometidos com os direitos humanos, no sentido de favorecer a insergdo social e
adaptacao destas pessoas em seu novo local de moradia. Essa reinsercéao € relevante para o
programa para que a protecdo nao signifique confinamento, como atenta Ungaro (2001), de
forma que haja todo o suporte necessario para que 0s protegidos possam recomecar suas
vidas em seguranca — da mesma forma com que possam colaborar com a justica sem risco
de sofrer represélias. A reinser¢do como norte do programa seria uma contribuicdo propria
da sociedade civil, ja que “extrapola a visdo limitada de protecdo da testemunha como
mera prova e busca ajudar o usuario a sentir-se protegido de forma integral, nas dimens6es
objetivas e subjetivas” (CDHEP, 2008, p. 48).

O quadro montado coloca mais uma vez o Estado como interessado no depoimento
que a testemunha tem a oferecer, a0 passo que as organiza¢fes ndo governamentais
possuem um interesse além, de atender as necessidades objetivas e subjetivas dos
protegidos. Além disso, Cavallaro e Rocha observam que a disposicdo de uma vitima ou
testemunha de ingressar no programa depende da confianca nos centros de acolhimento. E
para tanto, “¢ preferivel que tais centros sejam mantidos pela sociedade civil, uma vez que
no Brasil muitas das violagdes sdo cometidas por agentes do Estado” (CAVALLARO e
ROCHA, 1997, p. 11). O discurso exposto fecha um ciclo discursivo que remonta o Estado
como agressor consumado e potencial, de forma que apenas as organizagdes civis tem
capacidade para executar um programa de protecdo com legitimidade perante a sociedade.
De outro lado, este argumento ganha forca entre agentes de governo devido sua viabilidade

de resposta a pressdes sem grande comprometimento orcamentario.
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Neste momento cabe discutir acerca de uma critica relevante deste modelo
escolhido. O fato de ser financiado pelo poder publico e gerido por uma organizacao da
sociedade civil ¢ “modelo de gestdo que vem se difundindo no Brasil e em diversos outros
paises e que se encaixa muito bem a hegemonia neoliberal” (ALMEIDA, 2001, p. 11).
Segundo Carlos Coutinho (2000), o método adotado casa com interesses de despolitizar a
sociedade civil, transformando-a no chamado terceiro setor, na condigdo de mera
prestadora de servigos. Dessa forma, servicos que seriam competéncia do Estado sdo
transferidos a estas organizacOes, de tal feita que estas ganham um carater puramente

instrumental, perdendo seu apelo politico.

Ledo (2011), em sua tese, realiza uma analise sobre o Provita com este viés. Para
ela, o método implementado no programa faz parte de uma conjuntura de Estado minimo,
neste caso relegando a responsabilidade de programas de seguranca publica a organizacdes
civis. Como diz Maria do Carmo Carvalho (2001), os reais motivos de
desresponsabilizacdo do Estado e corte de gastos com politicas sociais sdo mascarados com
a égide de participacdo social. Neste ponto, é preciso frisar que esta critica € de amplo
conhecimento da sociedade civil, que ndo pode ser considerada ingénua em suas parcerias

com o Estado.

A dicotomia posta coloca a participacdo de organiza¢bes nao governamentais no
programa entre a evidéncia de participacdo social e expansao do neoliberalismo. Segundo
I. Silva, a “gestdo compartilhada e a operacionalizagdo da politica publica de protecéo a
testemunhas” realizadas pela sociedade civil ¢ fundamentada pela permissividade do
Estado com a impunidade e seu comprometimento com violagbes, conforme ja foi
demonstrado em outro momento. Entretanto, no processo de redemocratizacdo vivenciado
recentemente, a dinamica de interagcdo entre a esfera governamental e civil vem se
alterando. Neste contexto, o Provita se constituiria num “espago privilegiado de
experimentacdo de novas formas de relagdo entre Estado e sociedade” (SILVA, 2008, p.
77).

Este panorama de experimentagdo, segundo este autor, desafia as analises e as
dividem em dois paradigmas. Assim, sob uma perspectiva neoliberal, a sociedade civil é
tida como “terceiro setor”, considerado apolitico e com papel meramente técnico. Ja numa

perspectiva de constru¢do democratica, a sociedade civil é protagonista na construcdo da
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politica plblica, e ndo se propde a meramente executar servicos (SILVA, 2008). E
importante, neste momento, ndo polarizar opinides prévias ao conhecimento de relacdes
existentes na pratica. Por ora, acrescenta-se que este pode ser outro aspecto de uma visdo
que compde uma critica mais ampla ao Estado. Conforme ja foi dito, ndo raro o Estado e
seus agentes, no Provita, sdo retratados como autoritarios, violadores de direitos humanos,
e agora ausente em suas competéncias. Esta posicao é adotada ndo raro pelos atores, sejam
individuos ou organizacGes, que participam do programa. N&o querendo tirar 0 merito
destas criticas, o importante é observar como elas compdem um quadro onde a parceria
nem sempre é a nota. Ou entdo, como posi¢des politicas potencialmente conflitivas estéo

presentes nesta concepcao.

De fato, o discurso da parceria entre Estado e sociedade civil € onipresente no
Provita, ainda que sempre atrelado as dificuldades e conflitos que isso traz. Para ilustrar

isso, Pereira cita quatro preconceitos do Gajop na discussdo sobre o formato do programa:

Como fazer um trabalho considerado assistencialista, se somos uma instituicdo que trabalha
com politicas publicas? Trabalhar com o Estado!? Como enfrentar a falta de vontade
politica e o imobilismo das instituicdes estatais? E a articulagdo com as policias? Até que
ponto se pode confiar nos aparelhos policiais? E a falta de compromisso do atual governo
tem com as questBes de seguranga? (PEREIRA, 1997, p. 19)

Sendo que posteriormente a autora reconhece que o preconceito € reciproco, é
importante notar a tensdo presente nesta relacdo. Para Lima Jr (1997, p. 27), o desafio era
fazer com que organismos do Estado e sociedade civil “que se viram até entdo envolvidos
em dificuldades de relagdo, buscassem colocar a parte possiveis desavencas do passado”. O
texto de Pellegrino (1998) também ilustra esta relacdo de conflito, uma vez que consta que
na Bahia o atrito era tanto que chegava a haver uma demanda das organizacdes nao
governamentais de que o Estado ndo participasse da execucdo do programa, e a partir
disso, insiste que ha inerente divergéncia entre Estado e sociedade civil. Monteiro (2001),
por sua vez, concorda que existem contradi¢des que dificultam a interlocucdo de ambas as

partes, mas defende que isso é condicdo de uma relacdo democratica.

Segundo Bakker, esta concepcdo de parceria € experiéncia inovadora dentro da

historia politica brasileira, sendo desejavel que se expanda a outras modalidades de politica
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publica — mas apenas com o devido cuidado, visto que “os representantes do Estado e da
sociedade civil provém de ‘mundos’ muito diferentes” (BAKKER, 2008, p. 33). Ainda
segundo este autor, o mundo dos primeiros € marcado pela estabilidade, e dos segundos
pela mudanca. Assim, argumenta ele, monta-se um quadro onde o0s atores estatais
procuram reproduzir as estruturas de poder ja estabelecidas enquanto que os atores civis

almejam transformé-las em direcdo a um projeto de sociedade mais justa.

E importante acrescentar que divergéncias, conflitos, tensdes e dissidéncias sdo
dadas como superadas ou como condigdo essencial & governanca democrética do Provita;
ou seja, que tais fatores ndo atrapalham seu funcionamento. Sintetizando os discursos

oficiais que circundam essa cooperacéo, Inacio da Silva diz que

o modelo Provita, pelo qual a sociedade civil compartilha a gestdo e operacionaliza a protecéo as
testemunhas é, por um lado, decorréncia do reconhecimento dos limites do Estado brasileiro para
fazé-lo e, por outro, da crescente participacdo da sociedade civil, nas Gltimas duas décadas, na

proposicdo, controle e implementacdo de politicas publica (SILVA, 2008, p. 73).

Desta feita, € amplamente difundido pelos relatérios oficiais que o método de
execuc¢do do programa € sinal de participacdo social, em que os atores envolvidos estdo em
relacdo de parceria. Mais do que isso, o Provita é retratado como “politica que ¢ fruto da

parceria exitosa entre Estado e Sociedade Civil Organizada” (BRASIL, 2012, p. 6).

Ha& de se acrescentar: por mais que a rede solidaria de protecdo seja eficiente em
cobrir os protegidos com todas as assisténcias necessarias, 0 programa, fundamentalmente,
¢ incapaz de funcionar com autonomia completa da sociedade civil. Apesar de a
salvaguarda das vidas das vitimas e testemunhas ser o objetivo imediato do Provita, a
protecdo é condicionada a um processo judicial — até porque “ndo se pode proteger uma
pessoa indefinidamente” (CAVALLARO e ROCHA, 1997, p. 12). Assim, e fundamental
que os julgamentos e condenagbes em questdo ocorram 0 mais breve possivel.
Naturalmente, isso faz com que a citada parceria ndo ocorra apenas entre organizagdo nédo
governamental e secretaria de governo. Segundo Cavallaro e Rocha, o Provita depende de
“atuacdo conjunta do Ministério Publico, do Poder Judiciério, das Secretarias Estaduais de
Trabalho e Acéo Social, Educacdo, Saude, Justiga, ¢ das Policias Civil e Militar”
(CAVALLARO e ROCHA, 1997, p. 12). E Pereira complementa, dizendo que o grande
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mérito do Provita “é tratar de forma sist€émica os 6rgdos de Seguranca Publica e Justica”
(PEREIRA, 1997, p. 21) — isso sem criar nenhuma nova atribuicdo aos 6rgaos envolvidos,

0 que seria um fator positivo por nao gerar custos adicionais.

Dito isso, cabe comentar outro ponto fundamental de envolvimento da sociedade
civil na politica publica de protecdo a testemunhas: o Conselho. Dada as articulagdes
referidas entre o Gajop e os 6rgdos estatais relacionados tematicamente com o programa, o
Provita, em Pernambuco, se inicia com um “Conselho Politico” composto inicialmente por
Secretaria de Justica, Secretaria de Seguranga Publica, Policia Militar, Ministério Publico e
Gajop. Muito mais sera falado a respeito do conselho, tanto enquanto formato adotado
guanto sobre os desenhos institucionais em questdo. Cabe por ora evoluir um nivel de
andlise programatica, uma vez que o Provita permanece restrito ao estado pernambucano

por um curto periodo, e esta expansdo deve ser considerada.

3.1. Marco legal e expansédo a ambito nacional

A razdo pela qual se deu tanta importancia a forma pela qual se construiu o Provita
em Pernambuco se justifica devido sua expansdo ao cenario nacional. Como sera
demonstrado, as diretrizes elaboradas a partir da experiéncia e iniciativa do Gajop servirdo
de espelho para 0 modelo adotado em outros estados, e posteriormente a nivel de Unido.
Mais que isso, o préprio Gajop assume as rédeas dessa expansdo em muitos aspectos, com
0 reconhecido apoio do MNDH. De fato, desde o inicio que ndo estava nos planos da
instituicdo restringir o programa apenas a Pernambuco, havendo o interesse da institui¢do

em contribuir com a construcao de um programa nacional (Monteiro, 1997 e 1998).

Este processo se concretiza em 1998 com o convénio entre Gajop e Ministério da
Justica, através da Secretaria Nacional de Direitos humanos, devido ao interesse de se
aplicar programas semelhantes em outros estados — trés, logo no primeiro ano. Entretanto,
destaca-se por ora a lei federal 9.807 de 13 de Julho de 1999, que regulamenta oficialmente
0 programa. A lei é resultado de projetos enviados anteriormente pelo préprio Gajop,
sendo reconhecida como “retrato fiel do modelo criado” (MONTEIRO, 2001, p. 17). A
inspiracdo comprova-se, por exemplo, pelo discurso a época da aprovacao, proferido pelo

entdo deputado federal Alberto Mourdo. Este destaca que “as disposi¢des adotadas
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inspiram-se na experiéncia que esta sendo realizada, com éxito, no Estado de Pernambuco,
com o chamado Provita” (MIGUEL e PEQUENO, 2000, p. 428). Posterior a lei, ha
também o decreto presidencial 3.518 de 2000.

Seguindo o método elaborado em Pernambuco, a lei regulamenta o que Bakker
chama de “tripé organizativo”. Este tripé ¢ composto por um Conselho Deliberativo, o
0rgdo executor e a equipe técnica. Segundo Rui Calandrini Filho, a atribuicdo
“deliberativa” destacada a atribuicdo do conselho aparece pela primeira vez com a citada
lei. Ainda segundo este autor, o conselho ¢ deliberativo, e ndo consultivo, para “superar os
entraves politico-institucionais que surgiriam para o Programa de Protecdo em funcdo de
ser uma parceria entre Sociedade Civil e o Estado, e também a de sempre que possivel
tomar as decisdes em consenso” (FILHO, 2001, p. 52). Assim, ao Conselho, que deveria
ser composto preferivelmente de representantes de 6rgdos publicos de Justica, Legislativo,
Ministério Publico e ao menos duas entidades ndo-governamentais (FILHO, 2001); caberia
a direcdo superior do programa e a “responsabilidade pelas diretrizes gerais de

funcionamento e supervisiao” (BAKKER, 2008, p. 22).

Outra razdo para que o conselho seja deliberativo é que se trata de uma politica
publica extremamente sensivel, por lidar com pessoas em situacdo de risco iminente. A
deliberacdo referida aqui se da, em geral, sobre questdes de inclusdo ou exclusdo no
programa e acesso a Servicos essenciais a seguranca dos protegidos. Devido a isso, a
demanda por uma instancia regular que tenha poder de deliberacdo se justifica pela
desconfianca por parte das organiza¢fes nao governamentais da lentiddo do Estado, através
de seus procedimentos burocraticos e entraves institucionais que poderiam servir de
entrave a uma protecdo mais efetiva (FILHO, 2001). Por fim, a reunido de um conselho se
faz essencial pela intersetorialidade. A necessidade do envolvimento de varios 6rgéos, e
como se da este envolvimento, foi brevemente referido anteriormente, e mais uma vez
agora € citada com leviandade neste trabalho. Como este € um aspecto central desta
pesquisa, serd reservado um momento oportuno para tratar desta questdo com maior

profundidade.

De momento cabe a observacao de que ¢ atribuido a um 6rgéo executor, sendo este
uma das instituicdes presentes no Conselho, a responsabilidade de articulacdo junto as

entidades da sociedade civil envolvidas com a temaética dos direitos humanos, com o
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objetivo de formacdo da rede solidaria de protecdo (PANNUNZIO, 2001). E por ultimo,
tem-se a equipe técnica, que possui carater multidisciplinar, sendo composta por
profissionais da psicologia, assisténcia social, direito e outros, a critério do 6rgao executor

e das necessidades locais.

E importante notar que, apesar do que diz VVereza (1998) ou Pellegrino (1998), a lei
9.807 nédo obriga ou exige o Estado a implantar os programas em parceria com entidades
da area de defesa dos direitos humanos. Logo no primeiro parégrafo do artigo 1°, consta
nela que “a Unido, os Estados e o Distrito Federal poder&o celebrar convénios, acordos,
ajustes ou termos de parceria entre si ou com entidades ndo governamentais objetivando a
realizacdo dos programas” (BRASIL, 1999). Contudo, essa parceria foi o formato
amplamente incorporado pelos estados, com excecdo do Rio Grande do Sul, onde o
governo estadual assume para si a responsabilidade de execugédo do programa.

Neste momento € importante se ater ao processo de expansdo do Provita para além
do estado de Pernambuco, ja que ndo se pode inferir que a existéncia de organizacfes nao
governamentais e a relacdo entre governo e sociedade civil sejam analogas as encontradas
naquele estado. Segundo Lima Jr, logo no inicio do programa o Gajop buscou “incentivar
grupos da sociedade civil e 6rgaos do sistema de justica e seguranca locais a estabelecerem
parcerias” (LIMA JR, 1997, p. 27). Este impulso proativo do Gajop € sentido no relato de
Jorge Luiz Almeida, por exemplo. Este autor, membro da entidade executora do Rio de
Janeiro, descreve passo a passo o0s esforcos de articulagdo feitos junto a Orgdos
governamentais. Neste processo, a entidade em questdo, juntamente com representantes do
Gajop, praticamente vai de porta em porta em busca de parceiros governamentais — em
reunides com autoridades da Policia Civil, Secretaria de Justica, de Seguranca, ministérios,
Defensoria Publica, etc. (ALMEIDA, 1998). Se neste exemplo sdo organizacgdes civis que
saem em busca de parceria, 0 contrério ocorre no caso de Sao Paulo. Aqui, Bakker (2008)
relata que sua entidade, o CDHEP, chega ao Provita através de convide do governo do

estado.

Este ponto é interessante porque demonstra dois caminhos possiveis e distintos da
institucionalizacdo da parceria. Se em estados como Pernambuco e Rio de Janeiro ela
ocorre apos esforcos da sociedade civil, em outros como Sdo Paulo é o governo que

procura estimula-la. Ainda no citado texto de Bakker, ha um aspecto relevante neste
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processo. Segundo este autor, o convite recebido pela entidade a levou a uma reflex&o que
se relaciona a leitura da relacdo de parceria enquanto sinal de democratizagdo e
participacdo social ou enquanto cooptacdo em contexto neoliberal. Em suma, a reflexéao
era: é papel da sociedade civil assumir tal responsabilidade? A afirmativa justifica-se que
“seria incoerente ndo assumir um programa de direitos humanos pelo qual o movimento de
direitos humanos batalhava havia anos”, ja que “sem essa politica (...) seria quase
impossivel romper com a cultura da violéncia, arraigada nas proprias instituicdes do
Estado” (BAKKER, 2008, p. 25). Ou seja, segundo o referido discurso, o CDHEP
reconhece problematicas nesta relacdo evocada como parceria, mas entende que € seu
papel assumir a execugdo do programa — uma vez que o Estado seria incapaz. Quanto a
isso, observa-se a recusa da Comissdo de Justica e Paz (CJP) da Arquidiocese de Salvador,
convidada em circunstancias semelhantes na Bahia. Tal recusa gerou empecilhos e debates
acerca de qual organizacdo ndo governamental deveria ser convidada — j& que ndo existiria
uma cultura de cooperacdo entre Estado e sociedade civil. Por fim, o convite foi
direcionado a Associacdo dos Advogados dos Trabalhadores Rurais (AATR), dando inicio
ao Provita-BA (PELLEGRINO, 1998).

A este momento, cabe observar que os programas e parcerias que ddo o tom ao
Provita ndo podem ser inferidos apenas através de seu formato. Os casos citados acima
demonstram diferentes organizagdes locais com diferentes relagdes com o Estado. Dessa
forma, € compreensivel que isso implique em variacdes de execucdo e gestdo de estado
para estado. Esta nuance é evidenciada no artigo de Rui Filho, que elenca varios perfis de
Conselhos Deliberativos. Aqui, cita o autor exemplos de casos desde onde ndo ha
efetivamente um conselho, com participacdo muito limitada de atores; e outros que contam
com participagdo efetiva da sociedade civil no controle e proposi¢cdo (FILHO, 2001).
Ressalta-se que o perfil das organizacdes ndo governamentais envolvidas na gestdo e
execucdo do Provita é aspecto fundamental para sua analise, onde podem ser encontrados
dois extremos: a sociedade civil pode ser comprometida com a defesa dos direitos
humanos e atuante no controle da politica publica, ou entdo cooptada pelos érgdos de
governo para a execugdo do servico. Assim, nota-se a previsdo legal de que os convénios
sejam feitos com entidades que possuam um histérico na luta pelos direitos humanos — o
que pode ser exemplificado no esforco argumentativo de Bakker na construcdo de um
passado contestatorio do CDHEP no periodo da ditadura militar (BAKKER, 2008). Quanto
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a isso, recorda-se do que foi dito anteriormente, de que hd uma construcdo discursiva que
remonta as afinidades politicas das organizac¢Ges sociais neste periodo, 0 que compde uma

visdo de Estado que legitima a execugdo do programa através da sociedade civil.

3.2. Questdes de funcionamento pratico do programa

ApOls expostos alguns aspectos do processo de estabelecimento estrutural do
Provita, intimamente ligado ao panorama politico posto em termos de relacdo entre os
atores envolvidos, cabe agora analisar alguns elementos mais palpéveis deste programa em
seu funcionamento cotidiano. Cabe observar que h& certa autonomia dos programas
estaduais de desenvolverem seus proprios procedimentos e metodologias de trabalho, o que
inclusive gera um debate sobre a padronizacdo formal de medidas de protecdo (hd um
manual de procedimentos, de carater complementar a lei). Entretanto, ao que indica a
literatura, ha certa confluéncia nas praticas de Provita para Provita. Quanto a isto, pode ser
considerado que além do modelo formal do programa ter sido construido a partir da
experiéncia de Pernambuco, o Gajop acompanhou 0s programas nascentes através de
atividades de formacdo ou mesmo assumindo a execugdo em alguns estados sem

organizac0es civis propicias para tal servico.

Feita esta observagédo, Ribeiro e Rocha (1997) simplificam os procedimentos de
protecdo em oito etapas: 1) identificacdo de casos; 2) encaminhamento provisério ou pouso
temporario; 3) reunido em conselho, sem a testemunha, para deliberar sobre incluséo; 4)
aplicacdo de questionario e coleta de dados psicossociais sobre o protegido; 5) contato com
seu meio social; 6) esclarecimento de procedimentos e pacto através de termo de
compromisso; 7) encaminhamento ao local de protecdo e insercdo na rede solidaria; 8)
visita de profissionais para firmar a relacdo de respeito e confianca, acompanhar o caso e 0
processo de reinsercao social. Porém, antes de se ater a estes procedimentos, € preciso se

ter em conta de que sdo realizados por uma equipe técnica.

Como dito anteriormente, esta equipe possui um carater interdisciplinar, sendo
composta por profissionais da area do direito, psicologia, assisténcia social e outras areas
que a entidade gestora julgar pertinente. Esta composicdo € justificada pelo caréter

fundamental do Provita de oferecer uma protecdo “integral”, onde a testemunha ndo ¢
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tratada instrumentalmente em prol de um processo, e sim tem suas necessidades objetivas e
subjetivas atendidas em funcdo de uma reintegragé@o social. Dito isso, compreende-se que

esta equipe tem papel ativo em todas as etapas do programa, que sao descritas a seguir.

A primeira etapa € a indicacdo de um caso. Esta indicacdo pode vir de qualquer
Orgdo estatal, civil ou mesmo da propria testemunha ameacada. A demanda chega a
secretaria local constando os documentos a respeito do processo envolvido e das ameacas
sofridas. Neste momento, é feita uma avaliacdo prévia imediata, de forma que € possivel
que haja o chamado acolhimento provisério. Nota-se que esta é uma medida emergencial e,
como o proprio nome diz, temporaria; sendo destinada a situacdes de risco iminente. Tal
medida dura o tempo necessario para que a Equipe Técnica analise os documentos
pertinentes e faca as entrevistas necessarias com a testemunha e sua familia, de forma que
sejam levantadas informacdes o suficiente para basear um relatorio — ou “parecer técnico
interdisciplinar” (BAKKER, 2008, p. 29) — a ser apresentado para o Conselho

Deliberativo.

O presente parecer tem dois objetivos basicos: qualificar o caso em questdo como
digno de inclusdo ou ndo; e estabelecer um perfil psicossocial dos protegidos de forma a
tracar as formas de protecéo adequadas. Assim, o0 documento deve dar conta da situacédo de
risco vivenciada pela testemunha, a colaboracdo dela com a justica, a relevancia do
processo e a personalidade compativel. Quanto a este ultimo ponto, reconhecidamente
genérico, justifica-se que o protegido deve ter conduta que ndo comprometa as medidas de
seguranga — ou seja, que obedeca aos métodos do programa, sem expor as medidas de
protecdo, membros da equipe técnica ou outras testemunhas. Em resumo, o parecer técnico
interdisciplinar deve constar com uma linha argumentativa que qualifique a testemunha
como propicia a ser incluida no programa ou ndo, juntando elementos juridicos,

psicoldgicos e sociais.

Caso o conselho seja favoravel a inclusdo, a testemunha e sua familia deixa o
acolhimento provisério rumo a um definitivo. Antes disso, € assinado um documento que
conste 0 aceite destas quanto as regras do programa. E dada muita atencio a este momento,
ja que a anuéncia ¢ um ponto lembrado constantemente: a testemunha s6 é incluida no
programa se quiser, e se desliga também quando quiser, entretanto sua permanéncia é

condicionada a obediéncia de regras rigidas. Tais regras incluem, dentre outras coisas, ndo
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exposicdo da condigdo de protegido para terceiros, ndo envolvimento em préticas ilicitas,
negar-se a prestar informacgdes a autoridades competentes, quebrar normas de seguranga,
etc. (BRASIL, 2011). Todos estes momentos, de explicitacdo de regulamento e assinatura

de contrato de anuéncia é feita através da equipe técnica.

Uma vez em lar definitivo, as medidas intermediadas pela equipe envolvem tanto a
protecdo quanto a reintegragdo social dos usuarios. Estas se ddo de diversas formas, com as
mais diversas assisténcias as testemunhas e seus familiares. Incluem-se aqui atendimento
psicolodgico, social, de salde, educacional, qualificacdo profissional, trabalho propriamente
dito e outras medidas que favorecam a permanéncia do usuario em local seguro — incluindo
ajuda de custo, se necessario. Nesta etapa, continua sendo a equipe a manter contato com
os protegidos, sendo facultado aquela todos os acordos e intermédios de servi¢os a serem
oferecidos a estes. E também a equipe que é acionada pela testemunha em caso de pedidos

ou desabafos.

E importante ter em vista um aspecto da relacdo entre equipe e protegido,
principalmente em decorréncia da premissa fundamental do sigilo. Tudo no Provita é
sigiloso. Durante a permanéncia no programa, os protegidos sdo privados de tudo que
envolva sua identificacdo, incluindo acesso a internet, telefone, servicos publicos que
possuem cadastro (como SUS, CREAS, trabalho com carteira assinada, etc.) e divulgacédo
de sua situacdo a terceiros. Esta é uma situacdo problematica, sendo alvo de criticas ao
programa. Quanto a isso, Ignéacio Cano diz que had uma contradicdo entre o discurso dos
gestores e a pratica. Enquanto os primeiros ressaltam que o diferencial do programa de
protecdo brasileiro é a reinsercdo social de seus usuarios, as condi¢des oferecidas limitam
drasticamente essa possibilidade. Muitas vezes, continua o autor, ha uma extrema
vulnerabilidade e dependéncia dos protegidos, que sdo controlados pormenorizadamente
pela Equipe Técnica. Segundo Cano, 0 programa é tido como uma prisdo, 0 que ocorre em
funcdo do que chama de hipertrofia da seguranca (CANO, 2010). Essa hipertrofia de
seguranca esta ligada ao problema que o programa tem com avaliacdo de riscos. Ainda na
linha deste autor, esta avaliacdo simplesmente nédo € feita, e todos os casos sdo tratados
como se houvesse perseguicdo de estruturas criminosas interestaduais extremamente
complexas — 0 que ndo abrange todos o0s casos. Dessa forma, uma parte consideravel de

protegidos ndo suportam as condicOes internas de tutela excessiva e pedem para ser
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desligados, o0 que inviabiliza a protecdo nestes casos. Por fim, conclui Cano que a
seguranca é uma finalidade do programa, mas ndo pode ser a Unica, e elenca falas que
sugerem que o discurso da seguranga mais serve para proteger o programa do que seus
usuarios — ou seja, a superprotecdo opera mais para fins de controle que de seguranca dos
usuarios (CANO, 2010).

Qualquer que seja a atuacdo da Equipe Técnica, seu papel é extremamente
desafiador, ja que sua relacdo com os protegidos € essencialmente tensa. Devido a isso, a
interpretacdo desta relacdo pode ser de vitimizagdo do usuario. Esta visdo é defendida por
Ledo (2011), que ressalta os conflitos existentes entre equipe e protegidos. Quanto a isso
Ribeiro (2006) lembra que os usuarios passam por uma crise de identidade diante de sua
situacdo, e que comumente tém atitudes agressivas na busca da atencdo de suas
necessidades — e é fungdo da equipe intermediar seu acesso aos mais variados servicos. O
ponto é que esta relacdo € marcada pela dependéncia do usuario em relacdo a equipe, o que
pode se traduzir tanto em conflitos como em apego. Neste momento é preciso esclarecer
que a equipe técnica se constitui na ponta da execucdo do programa, sendo ela a Unica

unidade do sistema de protecdo que de fato tem contato com os protegidos.

Assim, a cadeia de gestdo e execucdo do programa se expressa, basicamente, da
seguinte forma: A nivel nacional tem-se a Coordenacdo Geral de Protecdo a Testemunhas
(CGPT), atuando enquanto SDH/PR; esta secretaria convenia-se com uma secretaria
estadual, onde atua a Coordenagdo do Provita local. A secretaria estadual, por sua vez,
convenia-se com uma organizagdo ndo-governamental, de acordo com termos expressos
em edital. Por fim, esta entidade encarrega-se pela contratacdo de profissionais para a

composicdo da Equipe Técnica.

O fato de a equipe ser a Unica que mantém contato com os protegidos dentre todos
os atores explicitados nesta cadeia é tida como mais uma estratégia de seguranca. Assim,
0s pareceres apresentados no Conselho Deliberativo sdo totalmente desidentificados e
ninguém, que ndo os membros da equipe, tém conhecimento dos nomes e paradeiros dos
protegidos. Disso decorre alguns problemas fundamentais do Provita enquanto politica
publica. Como bem aponta Galdino (2013, p. 108), o sigilo, apesar de essencial, serve de
entrave ao programa, ja que dificulta o cumprimento das diretrizes de publicidade e

transparéncia.
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No relatério de avaliacdo do TCU de 2005, as informacGes obtidas s&o resultados
de uma pesquisa documental ou entrevistas com profissionais envolvidos com o programa,
onde reconhecidamente houve limitacdo de acesso aos usuarios (BRASIL, 2005). Tal
entrave foi semelhante a consultoria de Ignacio Cano, cujo produto foi publicado em 2010.
Sendo que o alvo desta ndo foi o programa como um todo, e sim seus métodos de
monitoramento, foi constatada uma série de falhas. Sem adentrar em todas elas, cabe
lembrar que Cano aponta que o monitoramento ndo era de fato realizado, enquanto
processo regular de acompanhamento do programa tendo em vista sua implementacdo e
resultados. Desta forma, o autor aponta uma série de usos e praticas da equipe técnica,
nenhum com base na percepc¢do dos usuarios enquanto publico alvo do Provita. Desta feita,
“fica dificil imaginar qualquer monitoramento ou avaliacdo de um programa que ndo
confira atengdo preferencial a percepgao dos seus usuarios” (CANO, 2010, p. 31). Quanto
a isso, cabe complementar: se os profissionais responsaveis pelo monitoramento do
programa ndo escutam seus usuarios, até que ponto os gestores tem uma nogao concreta de

suas demandas e percepgdes?

Este é um ponto critico na representacao do publico alvo do programa. Como ja foi
dito anteriormente, apenas a Equipe Técnica tem contato direto com os protegidos. Esta é
uma regra rigorosamente mantida em nome da seguranca, mesmo que quem demande o
contato sejam auditores do TCU, consultores contratados pelo Programa ou pesquisadores
universitarios. Assim, percebe-se um certo padrdo nas metodologias de obtencdo dos dados
disponiveis: eles sdo obtidos com intermédio da Equipe Técnica. A dissertacdo de Galdino
(2013), por exemplo, elenca a impossibilidade de entrevistar os usuarios, o que é fator
dificultador de uma pesquisa que pretende tragar suas necessidades e em que medida sdo
atendidas. Diante desse quadro, a autora se viu forcada a cumprir com seus objetivos
através de documentos produzidos pelas equipes. Percebe-se isso também na publicacdo da
CDHEP, onde as entrevistas com 0s usuarios sao feitas pelos técnicos, as vezes por e-mail.
Observa-se que nestas duas fontes, aliadas aos relatorios oficiais de gestdo, se concentram
a maior quantidade de dados sobre os usuérios, e a propria SDH/PR reconhece que ha
“precaria sistematizagdo de dados/informagdes” (BRASIL, 2012, p. 32). Portanto, €
preciso se questionar até que ponto estes dados retratam a realidade dos usuéarios, sendo
que sdo obtidos através da equipe técnica, com quem tem uma relacdo potencialmente

conflituosa.
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Assim como esta equipe serve de mediadora entre 0s pesquisadores e 0s protegidos,
ela cumpre a mesma fungdo no caminho inverso, onde os protegidos precisam acessar
servicos essenciais. Ou seja, a equipe se posiciona entre o usuario e o resto do mundo. E
neste sentido que a Equipe Técnica pode, ainda que involuntariamente, representar um
papel de supercontroladora perante o usuério do Provita. Isso compde um quadro onde
estar protegido pelo Provita é ruim, sendo um elemento que compfe a situacdo de

precariedade juntamente com a ameagca, vulnerabilidade social e clandestinidade.

Além destes fatores, hé a dificuldade no acesso a servigos de assisténcia. Galdino
defende que ha um paradoxo de protecdo: a0 mesmo tempo em que as estratégias de
seguranca protegem a vida de seus usuarios, esta se limita devido a dificuldade de acesso
aos sistemas publicos de protecdo social. Se tais servi¢os, continua a autora, ja sdo de
dificil acesso para a populacdo comum, mais ainda o sdo para aqueles que precisam manter
0 anonimato — ainda mais numa era em que a informatizacdo de cadastros é crescente.
Desta forma, hd certa “protecdo as avessas, que para proteger precisa desproteger”

(GALDINO, 2013, p. 16).

Apesar deste panorama, o Provita é tido como uma “politica publica que deu certo”
(BAKKER, 2008, p. 25), principalmente em funcdo de nunca um protegido ter sido
assassinado durante a protecdo. Contudo, é preciso lembrar que existem outras variaveis de
avaliacdo que ndo o impedimento da concretizacdo de uma ameaca (ou seja, 0 homicidio
de um protegido). O Provita desde o inicio se prope como um programa que visa
igualmente a reinsercdo social de seus usuarios, e esta reinsercdo é constantemente
questionada. E este quesito depende intimamente da disponibilidade de atencdes e servicos
oferecidos, ou pela chamada Rede Solidaria de Protecdo ou por 6rgdos governamentais.
Além disso, o Provita elege como finalidade ultima o combate a impunidade, que € outro
fator impossivel de ser mensurado pela ndo mortalidade de seus atendidos. Ao contrério, é
preciso se ater a indicadores de julgamentos, condenacgdes e desmonte de organizacOes
criminosas — indicadores estes que tampouco independem unicamente de uma secretaria ou
organizagdo civil. Todos estes temas tém a ver com a intersetorialidade proposta pelo
programa e corporificada na figura do Conselho Deliberativo. E momento de se ater,

portanto, a estes itens e & dimenséo empirica desta pesquisa.
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4. ESTRUTURA DE GOVERNANCA DO PROVITA-PE

O capitulo anterior mostrou como o Provita foi projetado para funcionar
intersetorialmente. Como a criagdo de um programa de protecdo a testemunhas
centralizado na Uni&o foi considerado dispendioso e desconforme as condigdes brasileiras,
uma alternativa viavel foi apresentada pelo Gajop em Pernambuco. Em sua proposta, a
protecdo se baseia no acolhimento e mudanca de residéncia, distanciando o protegido de
sua regido de risco e reinserindo-o sigilosamente em um novo local. Esta reinsercdo se da
com vistas a atencdo integral de suas necessidades, compreendendo mais assisténcias
fundamentais que aparato policial de escolta e seguranca ostensiva. Assim, uma efetiva
reinsercdo nestes moldes depende da oferta de servicos de salde, educacdo, capacitacao
profissional, acolhimento, etc. Por outro lado, o Provita ndo pode basear suas acdes
unicamente na protecdo e reinsercdo, necessitando de celeridade nos processos em que
estédo envolvidas as testemunhas protegidas. Sendo assim, obtém-se um quadro onde 0 bom

funcionamento do programa depende de multiplas acdes de multiplas competéncias.

Como foi dito, o arcabouco discursivo presente na criacdo do Programa baseava-se
na ampla critica a atuacdo estatal. Nesta, o Estado era tido como uma engrenagem
responsavel pela violacdo de direitos humanos em diversos niveis: numa ponta, seus
agentes policiais eram responsaveis por acdes de exterminio; na outra, sua apropria¢éo sob
a ideologia neoliberal favorecia a terceirizacdo de servigos fundamentais e gastos cada vez
menores com politicas publicas de cunho social. Sob este contexto, tal Estado seria incapaz
de gerir um programa de protecao a testemunhas, cabendo a sociedade civil desempenhar
tal papel. A nivel de gestdo, o programa ndo poderia também ficar refém da burocracia e
lentiddo do Estado, necessitando da criacdo de um método mais rapido de decisao relativa

a questdes tdo emergenciais quanto as que surgem no Provita.

Diante da necessidade de criagdo de uma instancia deciséria mais eficiente que a
burocracia do Estado e de agdes intersetoriais foi criado o Conselho Deliberativo, ao qual
se acrescenta a prerrogativa de participacdo social democréatica ao programa. Tal conselho
depende da participacdo de varias entidades de organizacGes governamentais e nao
governamentais para ser efetivo, sendo que possui poder de decidir acerca de medidas a

serem aplicadas imediatamente no programa.
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Como este programa € gestado no ambito estadual, é compreensivel que cada
unidade federativa apresente uma forma de arranjo institucional — assim como cada um
possui uma relacdo entre governo e sociedade civil especifica. Desta forma, cada Conselho
Deliberativo possui uma configuracdo distinta. Portanto, € dificil estabelecer um padréo de
funcionamento destes conselhos apenas a partir da lista de entidades participantes. Nesta

pesquisa, a analise da estrutura de governanga se restringira ao caso de Pernambuco.

Antes de tratar especificamente do Provita e seu conselho, é preciso se ater a uma
questdo. Assim como em ambito federal, em Pernambuco o Provita se insere juntamente
com o Programa Estadual de Protecdo a Criancas e Adolescentes Ameacados de Morte
(PPCAAM) e o Programa Estadual de Protecdo aos Defensores dos Direitos Humanos
(PEPPDDH), no Sistema Estadual de Protecdo a Pessoas (SEPP). Nota-se que o SEPP se
inscreve na Secretaria Executiva de Justica e Direitos Humanos (SEJUDH), por sua vez

atrelada a Secretaria de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SEDSDH).

Além dos trés programas supracitados, o0 SEPP é composto também pelo Ndcleo de
Acolhimento Provisorio (NAP). Este nudcleo possui a funcdo de servir como “guarda-
chuva” das demandas por protecdo recebidas pela secretaria. Segundo seu folder, o
encaminhamento pode ser feito pelo Poder Judiciario, Ministério Publico, Policia Civil e
Militar, e Conselho Tutelar. Como o proprio nome diz, ele prevé acolhimento emergencial,
de carater provisorio de no maximo 20 dias, para pessoas em situacdo de risco que sejam

potencialmente usuarias dos programas de protecao.

“O NAP serve para aquelas demandas emergenciais. Entdo nés fazemos o acolhimento
provisério e ficamos com aquele individuo por cerca de 20 dias, que é o tempo de
encaminharmos para um programa, no caso o Provita, e a entidade fazer os trabalhos e

deliberar no Conselho ” (ator 6 - Estado).

De tal maneira,
“O NAP deveria servir como guarda-chuva dos programas de prote¢do. Seria acolher

provisoriamente aquele individuo e encaminhar para o programa especifico, se é
PROVITA, PPCAAM, Defensores ou assisténcias” (ator 1 — sociedade civil).
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Desta feita, observa-se que o Sistema Estadual de Protecdo a Pessoas é composto
pelos trés programas de protecdo e pelo NAP. E importante atentar que todos estes quatro
elementos seguem o mesmo modelo de execucdo: a SEJUDH realiza convénio com uma
organizacdo civil encarregada de contratar uma equipe técnica que preste 0S Servicos
previstos em cada programa. De tal forma, o PPCAAM é executado pelo Movimento
Tortura Nunca Mais, o PEPDDH e o NAP pelo Instituto Ensinar de Desenvolvimento

Social (IEDES), e o Provita, obviamente, pelo Gajop.

Aproveitando o fato de a politica de protecgdo, tanto a nivel federal quanto estadual,
possuir um viés sistematico (vide o SEPP); a presente pesquisa desconsidera uma analise
profunda dos outros programas que ndo o Provita. Para tanto, estes sO serdo remetidos
quando houver interesse explicativo pontual de algum aspecto do programa de protecdo a

testemunhas.

4.1. Conselho em “U”

A razdo primordial do Provita ter no Conselho Deliberativo o espaco privilegiado
de decisdo dos rumos do programa, como ja foi exposto anteriormente, esta no potencial de
articulacdo que este método representa. De fato, quando Rui Filho (2001) diz que a op¢éo
por um conselho que sirva mais que consultar, mas deliberar, ele justifica como sendo um
método de dar velocidade a decisdes urgentes. Decisdes estas que, de outra forma, seriam
lenteadas pelos processos de burocracia estatal. Neste contexto, dada a natureza
intersetorial dos métodos protetivos do programa, tomar decisbes rapidas significa

comprometer imediatamente 0s 6rgdos competentes através de suas presencas no conselho.

Remetendo a representacdo gréafica da pag. 29, sera elaborada aqui uma alegoria
que serve unicamente para auxiliar o esfor¢co argumentativo desta dissertagdo, sem se
apegar de forma rigida as pretensdes teoricas de Granovetter. Com base nas atribuigdes do
conselho e da relacdo de parceria entre sociedade civil e Estado, propde-se aqui que seu

funcionamento ideal seja em “U”, de acordo com a ilustragao abaixo.
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Alegoria do Conselho em “U”

Atores da Atores

Sociedade
Civil

governamentais

Coordenacéo

Esta representagdo em “U” corresponde a uma proposicao deste trabalho onde
atores da sociedade civil e atores governamentais, distantes idealmente, relinem-se em
parceria em prol de um objetivo comum. Assim, a metafora do “U” simboliza uma linha
que se curva aproximando dois extremos. Coincidentemente ou nao, o “U” também se
equipara ao formato que possivelmente tem as mesas de articulacdo politica, cabendo a
equiparagdo: a instituicdo que se posiciona na curva, no arco do “U”, assume a

responsabilidade pela intermediacdo entre os diferentes atores.

Obviamente, cada ator no esquema é uma instituicdo com identidade prépria e ndo
pode ser simplificado em termos de pertencimento a sociedade civil ou ao Estado.
Entretanto, utilizando os termos de Granovetter, os grupos colocados em contraposi¢ao
poderiam funcionar como ‘“cliques” diferentes a serem interligados através de uma
determinada ponte. E nesse sentido que entra a importancia da coordenacdo da rede.
Lembrando que os lagos potenciais entre os atores ndo sdo automaética e adequadamente
ativados, cabendo a coordenacéo da rede identificar e incorporar organizacGes pertinentes a
perseguicdo dos objetivos postos (CALMON e COSTA, 2013) — como visto na revisdo

bibliografica desta dissertagéo.
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No caso do Provita-PE, quem assume a posi¢do de presidéncia do conselho é a
Secretaria de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SEDSDH), que indica o
presidente do Conselho Deliberativo (CONDEL). Em termos de ponte e intermediacao
entre diferentes atores, esta posicdo € conveniente de duas formas: em primeiro lugar, é
esta a instancia estadual a qual se insere a rubrica do Provita; em segundo lugar, uma
secretaria de direitos humanos, em principio, teria tanto a afinidade temética com as
organizacOes da sociedade civil quanto o peso institucional necessario para a articulagédo

com outros 6rgdos estatais.

Além da SEDSDH, sdo representantes governamentais no CONDEL-PE: Poder
Judiciario, Ministério Puablico, Secretaria de Defesa Social (SDS) e Assembleia
Legislativa. Ja a sociedade civil estd representada pelas seguintes organizacGes: Gajop
(enquanto entidade executora), MNDH, Conselho Regional de Psicologia (CRP), Conselho
Regional de Servico Social (CRSS) e Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). Nota-se que
trés destas ndo sdo exatamente organizacdes da sociedade civil pautadas na militancia
pelos direitos humanos, e sim conselhos de classe. Justifica-se a presencga destes Ultimos
por serem “os trés conselhos de classe que ganharam espa¢o na medida em que 0S

profissionais foram agregados dessa forma, através da equipe” (ator 1 — sociedade civil).

Ressalta-se que cada instituicdo representada no conselho tem uma importancia
vital ao funcionamento do Provita, na medida em que cada uma possui capacidade de
articulacdo especifica. Nesta logica, por exemplo, a SDS é capaz de mobilizar recursos
policiais enquanto que o Poder Judiciario pode dar celeridade aos processos cujas
testemunhas estdo em protecdo, e assim por diante. Como o Provita inova ao propor o
conceito de protecdo integral das necessidades, o desenho institucional com os citados
atores ndo significa que estes encerram 0s recursos necessarios ao bom funcionamento do
programa. Entretanto, em tese, cada ator presente no CONDEL seria uma ponte em
potencial para outras instituicbes capazes de prover outras assisténcias. Inclusive, uma das
justificativas fundantes do programa em torno da execugdo pela sociedade civil era

exatamente a rede de atores voluntarios que apenas esta poderia acessar.
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4.2. Mesa em “X”, intersetorialidade e problemas de quérum

Como visto no capitulo anterior, um dos fatores estruturantes do Provita em sua
origem era a oferta de servicos através da solidariedade de atores comprometidos com 0s
direitos humanos. Este seria, inclusive, elemento que contribuiria com o barateamento do
programa, algo que serviu de estimulo a sua implementacdo a época. Contudo, a
experiéncia logo demonstrou que nao era vidvel a manutencdo de um programa de
protecdo baseado no voluntarismo. Desta feita, os servicos de atencdo as necessidades

integrais dos usuarios passaram a depender da atencdo do Estado.

“Chegou um momento que percebemos que ndo deu certo a ideia que a gente criou de
rede. A rede social é um engodo, porque na medida que vocé institucionaliza que as
pessoas facam doagdes, caridade, ndo da para ser programa de protecéo. E ai que a gente
percebe que as entidades dos outros estados poderiam se envolver no que a gente chama
de translado. Ai mudou totalmente, a gente fica chamando de rede social ainda, mas a
perspectiva que a gente tinha de padre, convento, igual na ditadura militar ali guardado,
foi se reconfigurando. Porque houve uma institucionalidade. Dai quando isso muda, ha a
institucionalidade, muda, reconfigura tudo. Antes famos em busca de doa¢ao para comprar
cesta basica... O provita foi reconfigurado e a gente ficou com o discurso antigo, que é um
programa barato, que a sociedade civil acolheria. A gente ficava com um discurso dos
anos 70 de solidariedade, que a sociedade civil acolheria, quando ndo comportava mais. E

a gente continuou com esse discurso” (Entrevistada — Gajop).

Assim, a chamada Rede Solidaria de Protecdo, algo que consta nos discursos ainda
hoje, deixou de se referir a voluntarios e passou a se referir ao conjunto de outros Provita’s
estaduais. Deste modo, o procedimento padrdo de mudanca sigilosa de residéncia
realocando o protegido em local seguro pode ser feito através do que é chamado de
permuta. Dito de maneira resumida, caso a equipe técnica local avalie que determinado
usudrio ndo pode ser transferido de residéncia dentro do proprio estado, solicita permuta a
uma outra equipe, esta federal e com atribuicdo de encaminhar a testemunha a outros
estados. Portanto, 0 que se chama de rede de protecdo hoje € o conjunto de Provita’s que
intercambiam protegidos entre si para retirar os usuarios dos locais onde correm risco de

vida.

De toda maneira, os protegidos do Provita reconhecidamente possuem um histérico

de vida marcado pela caréncia de servicos como salde, educacéo, trabalho, moradia, etc.
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Devido a isso, a prerrogativa do programa de proteger reinserindo socialmente, com
atencdo integral as necessidades dos protegidos, reforca a necessidade de uma
intersetorialidade efetiva no conselho, ja que cada ator presente poderia cobrir uma gama

especifica de politicas publicas.

Um ponto interessante do CONDEL-PE ¢ que ele é valorizado por ser paritario, ou
seja, por ter o mesmo numero de entidades governamentais e ndo governamentais. Isto é
usado como indicativo de sociedade civil atuante e com grande participacdo, ja que é

comum em outros estados a presenca majoritaria de atores estatais”.

a gente ¢ uma referencia por ter um conselho paritario, porque ndo é todo estado que tem

0 mesmo numero de atores da sociedade civil e do Estado ” (ator 2 — sociedade civil).

Segundo o regimento do CONDEL-PE, em vigor desde 06 de junho de 2011, as
reunides do conselho séo vélidas e possuem poder de deliberacdo com a presenca de no
minimo seis das dez entidades representadas, sendo que cada uma dessas possui um
membro titular e um suplente. Institui ainda o regimento que o conselho relne-se duas

vezes por més ordinariamente.

Segundo entrevistados, num primeiro momento o conselho se reunia mensalmente,
oportunidade onde se deliberava todos os aspectos de carater imediato do programa, como
0s casos a serem incluidos ou ndo, acesso dos usudarios a determinados servicos, medidas
de protecdo, etc. Com o tempo, as dificuldades do programa mostraram que apenas um
encontro mensal era insuficiente, ja que as necessidades imediatas sufocavam o tempo para

discussao de questBes mais diretivas do programa.

“Comegou-se a se perceber que uma reunido mensal ndo dava conta. Precisavamos muito
mais conversar questdes macro de politica e ndo dava tempo, porque ficAvamos apenas
deliberando se o usuério teria direito ou ndo a fazer um curso, se um usuario iria ganhar
um financiamento de um beneficio. E questdes de direcionamento da politica ficavam

sufocadas por questoes do cotidiano” (ator 1 — sociedade civil).

Desta forma, se num primeiro momento as reunides se davam uma vez por més, a

insuficiéncia destas para discussdo de aspectos politicos mais gerais for¢ou a duplicacéo

* Para consulta a lista de instituicdes que compdem os demais CONDEL’s e CONDEEF, ver Anexo |.
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dos encontros. Assim, atualmente o CONDEL-PE possui uma reunido de carater
exclusivamente deliberativo, onde sdo tratadas aquelas questdes de cunho mais pratico em
relacdo aos usuarios; e outra de aspecto politico, onde sdo tratadas questdes de articulacdo

e direcionamento da politica.

Como as reuniBes deliberativas tratam de questbes praticas que envolvem
diretamente os protegidos, seu acesso é extremamente restrito, sendo que a presenca de
alguém que néo seja membro do conselho é vista como brecha de seguranca. Desta feita,
esta pesquisa se concentrou nas informac6es acerca das reunides politicas, onde uma destas

foi acompanhada.

As reunides do CONDEL-PE ocorrem na sede da SEJUDH, secretaria executiva da
SEDSDH, que ocupa o assento de presidéncia do Conselho. Sendo que foi autorizada a
presenca do pesquisador em uma reunido politica, este acompanhamento foi realizado
antes das entrevistas com os atores, de forma que o universo do Conselho s6 poderia ser

apreendido anteriormente a partir da literatura.

Estavam presentes na citada reunido: Dois representantes do Gajop (conselheiro e
suplente); trés membros da equipe técnica, também ligados ao Gajop; uma do CRP; uma
do CRSS; um do Ministério Publico; e uma funcionaria do NAP, enviada em nome da
SEJUDH. Nota-se que esta Ultima ndo tinha poder de representacdo da secretaria, visto que
ndo é conselheira nem suplente (e nem o poderia por ndo ter vinculo formal com a
SEDSDH). Desta feita, 0 quérum instituido para a reunido politica acompanhada contava
com a representacdo de trés organizacBes da sociedade civil e uma do Estado. A

distribuicdo dos membros, a partir de uma representacdo livre, é retratada a seguir:
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Distribuicao dos presentes na reunido politica de Dez/2013

NAP/SEDSDH

PESQUISADOR

Em um primeiro momento, o que chamou atencao foi a configuracdo simbolica em
que ocorreu a reunido. A mesa, em formato de “X”, foi ocupada majoritariamente por
individuos ligados ao Gajop, ainda que esta instituicdo formalmente conte apenas com uma
dentre as demais representacdes. Assim, se a reunido acompanhada contou com quatro
atores representados, sendo o Gajop apenas um deles, a presenca em peso de individuos
ligados a esta instituicdo fez com que seus membros fossem distribuidos ao longo da mesa,
de forma que consistissem na maioria dos presentes. De qualquer forma, nota-se a auséncia
da maioria dos representantes do CONDEL-PE, ndo havendo quérum suficiente para

qualquer deliberacdo. Ainda assim, a reuniéo teve prosseguimento.
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J& de inicio a funcionéria do NAP esclareceu que foi enviada pelo presidente do
Conselho, com a finalidade de tomar nota das demandas trazidas a mesa. Em seguida,
solicitou ao Gajop que desse inicio a reunido. A partir dai o Gajop propde dois pontos de
pauta. Primeiramente reclamou-se acerca do atraso no estabelecimento do convénio entre a
SEDSDH e o Gajop, de forma que esta entidade ndo estava recebendo os recursos da
secretaria, constituindo um grave empecilho a continuidade nos servigos prestados. Em
segundo lugar levantou-se a necessidade de articulacdo com outros érgéos estratégicos no
oferecimento de certos servigos, com meios sigilosos que possibilitam aos usuarios

acessarem servigos bancarios, de educacéo e saude publica.

Além da reunido acompanhada, a SEJUDH disponibilizou o acesso as atas dos
encontros politicos desde outubro de 2008. As atas disponibilizadas ao pesquisador
seguirdo critério de escolha e disponibilidade desta secretaria, sem maiores explicacbes por
parte da mesma. Como podera ser observado, as atas sdo extremamente irregulares e ndo
permitem uma no¢do de continuidade. Pode-se dizer que ndo h& uma sistematizacao
regular entre elas, sendo que umas apresentam relatos detalhados de quais individuos estéo
presentes e o que foi discutido em reunido, ao passo que outras possuem informacdes tao
genéricas quanto possivel. Assim, ressalva-se que ndo € possivel considera-las enquanto
amostras representativas do conjunto total de reunides, ja que é crivel que boa parte das

atas ndo chegaram as maos do pesquisador.

Apesar de tudo isso, optou-se por manter as informacGes relativas a todas as atas
disponibilizadas. Faz-se isso, por um lado, para exemplificar a irregularidade das atas; e,
por outro, para defender que os discursos reproduzidos anteriormente sdo elementos

presentes historicamente no CONDEL-PE — a comegar pelo quérum.

Entdo, a seguir, consta em tabela a descricdo destas reunides no que tange ao
quérum. Nela descreve-se a data da reunido, se ha ou ndao quérum o suficiente para
deliberacdes, a descricdo dos ausentes e presentes enquanto atores governamentais (gov) e
da sociedade civil (civ). E assinalado como “sem informacio” (s.i.) os dados que ndo
constam em ata. Frisa-se novamente que h& irregularidade de informacdes e
disponibilidade, de forma que ha alguns intervalos extensos sem atas, ao passo que alguns
meses possuem mais de uma ata. Assinala-se também que algumas atas ndo possuem

informagoes relativas ao quorum (sobressaindo a marcagao de “sem informacao”. Nestes

85



casos, optou-se por manté-las na tabela para dar uma dimensdo de que todas as atas

disponibilizadas foram analisadas sob os mesmos critérios.
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Tabela 1. Quérum das reunides politicas

Data da

reunizo Ha quérum? Presentes Ausentes
5 civ (Gajop, MNDH,
. CRP, CRESS e OAB);
out/08 Sim 3 gov (SEDSDH, 2 gov (TJ, AL).
MP,SDS)
jan/09 Sim S.. S.i.
3 civ (Gajop, MNDH, . :
jun/09 Né&o CRESS, OAB); 1 gov 2 CI\I(/I(IE RPD’ OﬁB)AAI'_
(SEDSDH) gov (MP, SDS, TJ, AL)
3 civ (Gajop, MNDH, . .
jun/o9 N0 CRESS, OAB): 1gov 2 CIV (CRP, OAB); 4
(SEDSDH) gov (MP, SDS, TJ, AL)
ago/09 Sim S.i. S.I.
out/09 S.. S.. S.i.
) 3civ (Gajop, MNDH, -, iy, (crp, CRESS): 3
ago/11 Né&o OAB); 2 gov
(SEDSDH, SDS) GO (0P T, )
4 civ (Gajop, MNDH, . .
set/11 Sim CRP,OAB); 3gov =+ °V ((CTFjEif_))’ 2 gov
(SEDSDH, SDS, MP) '
jun/12 Néo S.i. S.i.
ago/12 S.. S.. S.i.
set/12 Né&o S.i. S.i.
. . 1 civ (MNDH); 5 gov
< 4 civ (Gajop, CRP,
set/12 Néo , (SEDSDH, MP, SDS,
CRESS, OAB); 0 gov T AL
mar/13 Né&o S.i. S.i.
abr/13 Néo S.. S.i.
. . 1 civ (CRP); 5 gov
out/13 Nio 4 civ (Gajop, MNDH, - ooy “Np. 5,

CRESS, OAB); 0 gov

TJ, AL)

Fonte: atas das reunides politicas disponibilizadas pela SEJUDH.

Segundo a tabela acima, das 15 reunides que tiveram suas atas disponibilizadas,
nove ndo possuiam o quérum minimo de seis atores representados, sendo que quatro delas
possuiam o quérum minimo e em outras duas ndo havia informagao sobre quérum na ata.
Analisando os atores presentes e ausentes, ainda que a descricdo conste em apenas sete

atas, nota-se uma tendéncia analoga a observada presencialmente: em geral, a sociedade
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civil comparece muito mais assiduamente que os 6rgaos estatais. Observa-se ainda que a
SEDSDH foi considerada ausente nas reunides de set/12 e out/13 porque sua representacao
nestas foi feita por funcionarios destacados que ndo o conselheiro ou suplente — da mesma

forma como ocorreu na reunido que foi acompanhada.

Segundo os entrevistados, a problematica da falta de quérum procede e constitui
hoje uma das maiores dificuldades do Provita. E este ndo € um empecilho encontrado

apenas nas reunides politicas.

“Existe uma dificuldade maior nas reunides deliberativas, porque nestas reunioes nos
precisamos de qudrum, j& nas reunides politicas nés ndo dependemos de quérum. O
quérum €é apenas necessario para a deliberagdo. As vezes as reunides deliberativas néo

ocorrem por causa da falta de quorum” (ator 1 — sociedade civil).

Ha de se notar que a falta de quérum nas reunides deliberativas se traduz em
dificuldades imediatas ao usuério. Sendo que estes encontros Sdo mensais, uma
determinada reunido que seja incapaz de deliberar sobre os assuntos em pauta pode
significar a negacao de servigos basicos a um usuario ou mesmo sua inclusdo definitiva no

programa.

“A gente tem uma reunido deliberativa por més, entdo se a gente deixa de deliberar sobre
um assunto por falta de quérum, é um més de espera do usuario. E as vezes o que eles

estdo pedindo sdo coisas simples, como um oculos” (ator 5 — sociedade civil).

“Jad teve momentos em que eu, que estou aqui para defender os direitos humanos, me senti
a pior violadora. Porque cada reunido que a gente ndo faz ou que a gente néo delibera é
uma agressao no usuario. Muitas vezes a gente chegava aqui e ndo tinha como deliberar,
por falta de quérum. Entdo a gente s6 chegava e discutia, sem deliberar. Dai eu ja ouvi
queixas dos usuarios, dizendo que sé agiu de tal maneira, quebrando uma regra, porque
esperou mais de trés meses sem resposta. E era por conta disso, de a gente se reunir e ndo

conseguir deliberar” (ator 2 — sociedade civil).

Dado este contexto de dificuldade sisteméatica em realizar reunides com quérum
minimo, é preciso acrescentar que alguns atores sdo considerados como auséncias certas.

Relembra-se que o Provita foi desenhado para atuar na intersetorialidade, e que cada
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membro do CONDEL-PE representaria uma instituicdo estratégica ao funcionamento

pleno do programa.

“O problema de quorum é comum, é corriqueiro. A gente tem muito a perder em termos de
contribuicdo. Porque ndo é qualquer sujeito, qualquer instituicdo que é escolhida para
estar ali. S&o instituicGes estratégicas, que podem trazer contribuigdes diretas para o

programa” (ator 5 — sociedade civil).

Apesar disso, alguns entrevistados relataram que determinadas instituigcdes
historicamente ndo sdo representadas no conselho, de forma que nem se espera mais suas
presencas. Desta feita, 0 quadro apontado € que as expectativas mais otimistas contam com
0 quérum minimo de seis, ndo o quérum completo com dez atores. Ha de se notar que as
chamadas auséncias histéricas sdo 6rgdos do governo, e o conselho sobrevive muito

gracas a persisténcia da sociedade civil.

“Cada Condel possui suas dificuldades particulares. A nossa é o quérum. Existem
instituigdes que historicamente ndo comparecem ao conselho, entdo a gente nem as
contabiliza mais. Eu percebo que a sociedade civil, ndo por acaso, sempre esta
representada no conselho deliberativo. Quando ha dificuldade de quérum nao é por falta
das representacOes da sociedade civil, é por causa das representacdes do Estado, e é a
sociedade civil que consegue fazer com que o conselho caminhe. E a sociedade civil que da
quérum. Atualmente ha muito mais participacdo da sociedade civil que do Estado. Toda
reunido estdo presentes o Gajop, 0 MNDH, o CRESS e o CRP. S¢ ai sdo quatro. O quérum
que a gente tem é de seis, metade mais um. E geralmente o quérum é exatamente esse.

Entdo de seis, quatro sdo da sociedade civil” (ator 1 — sociedade civil).

“Fica bem apertado o quérum, dos que vém ninguém pode faltar, se adoecer tem que vir
mesmo assim, porque se faltar ndo da quérum e dai ndo d& para deliberar. Houve um
momento em que o Conselho se viu um pouco travado porgue a gente ndo conseguia
encaminhar as demandas. Demandas de salde, de educagdo. Sempre tinha problema com
quérum, ninguém pode faltar. Porque tem aquelas pessoas que sempre faltam, entdo se

alguém faltar ndo da quérum para fazer a reunido” (ator 2 — sociedade civil).

Este € um problema que ndo pode ser considerado recente. Além das atas que

registram a falta de comprometimento de alguns atores estatais desde 2008, j& no relatorio
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de avaliacdo do TCU de 2005 h& a sugestdo de que haja maior envolvimento por parte do
Estado nos programas em todo o pais (BRASIL, 2005, p. 62).

A falta de quérum no CONDEL-PE chega a atrapalhar também na medida em que
desvia a atencdo dos atores assiduos. Isso porque faz com que estes dividam sua atencao
entre as atividades do programa propriamente dito e a elaboracdo de estratégias de
mobilizacdo das instituigdes ausentes, sempre no sentido de alcangar o nimero minimo de

instituicOes necessario a deliberago.

“Depois de ter muita dificuldade de quérum a gente viu que nao tinha alternativa, que a
gente ia ter que fazer uma mobilizacdo para chamar a atencdo desses 0rgdos para eles
comparecerem. A gente ndo para, quando ndo tem quérum para fazer as reunides a gente
estd sempre ocupando o nosso tempo pensando estratégias para mobilizar as instituicdes a

comparecer no conselho” (ator 2 — sociedade civil).

“A gente tenta sensibilizar as instituicGes, oS representantes, mas nem sempre a gente

consegue” (ator 1 — sociedade civil).

Outra decorréncia do problema com quérum, lembrando que a inclusdo de novos
usuarios depende da deliberacdo do conselho, é que a falta de reunides faz com que alguns
candidatos sejam incluidos ad referendum — algo que apenas o presidente do CONDEL
tem poder de fazer. Ou seja, muitas vezes os candidatos sdo incluidos previa e

provisoriamente no programa enquanto aguardam deliberacao definitiva do conselho.

“Tem um problema de organizagdo muito sério que é a questdo do ad referendum. Muitas
vezes 0 usuario € acolhido por ad referendum, dai ndo d& nem para fazer uma investigacao
para saber se o risco que ele corre é do jeito que ele esta falando, ou se precisa ser tomada
aQuelas medidas. O ad referendum é isso, ndo teve o alicerce do conselho” (ator 3 —

Estado).

“Existe um problema especifico por conta da falta de quorum, que é o ad referendum.
Muitas vezes o individuo é incluido ad referendum por conta da situacdo especifica de
risco dele. Dai ndo temos reunides deliberativas por conta da falta de quérum. Quando
temos, a deliberacdo é negativa a inclusdo dele, mas ele ja estava incluido a trés meses ad

referendum, que é o tempo de trés reunifes. E agora? NOs ja tivemos uma série de gastos
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com esse individuo, ele ja teve contato com a equipe, quer dizer, ja fragilizou a estrutura

de protecdo e de cardter or¢amentdrio” (ator 1 — sociedade civil).

4.3. Representacéo institucional e pessoalidade

H& uma observacdo comum no que tange a algumas presengas e auséncias no
conselho. Primeiramente, “o conselheiro deveria ser um facilitador do movimento do
programa e um disseminador do que é o programa dentro da sua instituicdo” (ator 1 —
sociedade civil). Ou seja, a qualidade de representacdo de determinado conselheiro €
determinada pela capacidade que este tem de implicar sua instituicdo nas acdes necessarias
ao funcionamento do programa. Assim, o ideal é que ‘“todas as instituicbes estejam
representadas por quadros o mais qualificados possiveis e que estejam comprometidos
com a causa de direitos humanos” (ator 1 — sociedade civil). Entretanto, 0 CONDEL-PE
se V& num dilema. Ou “algumas pessoas que sdo indicadas para representar as
instituicdes do Estado sdo pessoas de alto escaldo, extremamente atarefadas” (ator 1 —
sociedade civil), e portanto ndo comparecem a reunibes em funcdo de outros
compromissos tidos como mais importantes; ou entdo o representante ndo possui um cargo

alto o suficiente para implicar seu 6rgdo de origem.

“As vezes acontece de serem enviados para a reunido o suplente do suplente do suplente, e
nés combatemos veementemente essa situagdo. Porque quando nés temos uma
representacéo de primeiro escaldo da secretaria, é possivel obter uma resposta ali mesmo

do que a secretaria se compromete em fazer” (ator 1 — sociedade civil).

O CONDEL-PE possui grandes dificuldades de uma representacdo que seja
institucional de fato, o que repercute nas estratégias de mobilizacdo dos conselheiros que
ndo comparecem as reunides. Nota-se que muitas vezes instituicdes assiduas passam a se
ausentar com uma eventual troca de gestdo interna, ou seja, mudam-se 0s representantes
indicados e a organizacdo deixa de ser representada. Assim, muitas vezes 0s contatos

institucionais falham, enquanto que os interpessoais podem funcionar.

“Antes a OAB estava sempre presente, bem participativa. Dai teve mudanca la de gestao,

trocou o representante e essa pessoa nunca veio. A gente tentou muito fazer oficio para a
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instituigdo, fazendo solicitagdo formal, mas isso nunca funcionou. A hora que a gente vai
na pessoa, percebe que ela nem estd sabendo, e dai da certo” (ator 2 — sociedade civil).

“A gente estd sempre inventando e reinventando mecanismos de implicar as institui¢ées
que ja deveriam estar implicadas legalmente na condicao de conselheiro. Muitas vezes nos
temos que mandar um oficio, depois um oficio reiterando, depois a re-reiteracéo. As vezes
nosso oficio é s6 o nimero dos oficios que mandamos anteriormente e ficamos sem
resposta. E € coisa que quando conversamos pessoalmente com o conselheiro resolve na

hora” (ator 1 — sociedade civil).

Dessa feita, entende-se que a presenca de uma instituicdo no conselho esta muito
vinculado aos interesses pessoais dos conselheiros, ndo significando necessariamente a
relevancia que este possui em seu 6rgao de origem, no sentido de implicar acdes de
importancia ao Provita. 1sso pode ser considerado um ponto positivo, quando o individuo
demonstra gosto e comprometimento com o0 programa, mas representa um retrocesso na

medida em que sua contribuicdo sempre esta atrelada a pessoa, ndo a instituicao.

“Eu estou no conselho porque gosto da missdo. Quando fui para la meu trabalho no
conselho ndo tinha nada a ver com meu trabalho na secretaria. Agora, meu trabalho aqui

nao tem nada a ver com meu trabalho desenvolvido no conselho” (ator 3 — Estado).

“Eu ndo sabia o que se fazia aqui, eu fui aprender ja aqui no Conselho. E ninguém sabe
ainda ld na minha institui¢do o que se passa por aqui no CONDEL” (ator 2 — sociedade

civil).

“Nado necessariamente a figura de um representante de um determinado 6rgéo significa a
implicacdo deste Orgdo. Acontece de mudar um representante e a gente perder a
capacidade de articulacao dele, porque a colaboragédo era muito mais do individuo que da
instituicio que ele representa. E normal quando troca o representante que 0 Novo
conselheiro chegue meio patinando, que fique pelo menos duas reunifes sem entender
direito o programa. E duas reunides significam dois meses sem poder contar com aquele
6rgdo. Entdo a gente sente muito. Ndo ha continuidade das representagdes, ndo sao as
instituicGes que estdo ali representadas. Vai muito do comprometimento pessoal dos
conselheiros. (...) Hoje em dia em Pernambuco nds contamos com uma grande
contribuicdo de voluntarismos pessoais, dos representantes do Estado. Mas que fique
claro, ndo é a instituicdo, é a pessoa, pessoa mesmo. Que sem determinada pessoa, aquela

articulagdo ndo aconteceria” (ator 1 — sociedade civil).

92



O aspecto da pessoalidade na representagdo implica em como sdo ofertadas as
assisténcias no Provita. Lembrando que a primeira estratégia fundamental é o sigilo e que
muitas vezes o poder de capilaridade da organizacdo criminosa é desconhecido, ha uma
problematica que envolve 0 acesso dos usuarios nas redes de servigos publicos. Segundo
Galdino, isso representa um paradoxo do programa, ou uma “protecdo as avessas’.
Segundo esta autora, sobretudo por conta da crescente informatizagéo e interligacéo entre
os programas ¢ beneficios sociais, a inser¢do do usuario “fragiliza o sigilo da localizacéo
de pessoas protegidas, caso acessem 0s servi¢cos socioassistenciais publicos e o mercado de
trabalho” (GALDINO, 2013, p. 16). Portanto, o acesso a beneficios sociais que serviriam
de indicadores de incluséo para os cidaddos comuns podem representar um risco para o
usuario do Provita. Assim, 0 usuario é impedido de ser incluido em cadastros publicos
como o SUS, educacdo publica ou de tirar a carteira de trabalho, porque isso representaria

uma brecha de seguranca.

Além disso, apesar de ser previsto tanto na lei 9.807 quanto no decreto 3.518 como
medida protetiva, a alteracdo de identidade ndo é realidade. Desta forma, muitos servicos
essenciais que sdo ofertados pela rede publica tornam-se inacessiveis aos usuarios.
Portanto, o Provita carece de métodos regulares de acesso especial a uma gama de
servicos, de forma que salvaguardem o sigilo de identidade e localizacdo do individuo em
protecdo. Com a falta de articulacéo institucional que garanta isso, muitas demandas dos
usuarios passam a ser atendidas caso a caso, na base do favor e contatos pessoais.

“O Provita tem uma demanda historica de necessidade de articulagdo com outros entes do
Estado, como seguranca, salde, educacdo, judiciario... sdo demandas histdricas, que
deveriam ser abordadas dentro das reunifes politicas do conselho. Por exemplo, se um
filho de um usuario esta em idade escolar, como que nds vamos garantir seu acesso a rede
estadual de ensino? Geralmente alguém vai 14, fala com a diretora, da4 um jeito. Mas é
muito caso a caso, é tudo muito casuistico. O conselho tem que pegar essa complexidade e
articular, de secretaria para secretaria, criar um protocolo. E a gente ndo tem experiéncia
em articular, a gente vem de um modelo de Estado muito fragmentado e
compartimentalizado. Eu ndo vejo como essas articulagdes podem acontecer sem o

protagonismo dos entes especificos” (ator 6 — Estado).

“Tem dia que a gente discute o miudinho do caso. Por exemplo, o cara tem dois filhos

pequenos e precisa de ndo sei qual remédio, e a gente fica pedindo um favor aqui e ali

93



para conseguir. A gente tem que pensar em politicas publicas em um nivel mais profundo.
Né&o déa para ficar na politica do ‘por favor’. Existem programas publicos de assisténcia
que tem que ser articulados. Programas de moradia, por exemplo, a propria secretaria é
responsavel pelo Minha Casa Minha Vida e a gente ndo consegue acessar isso para o

usudrio” (ator 2 — sociedade civil).

“A pessoa estd doente, esta morrendo e vocé precisa dar um jeitinho? Porque ndo existe
uma politica séria, um modelo de acesso aos servicos. Tem que ficar ligando para sua

prima que é enfermeira e pedir para atender?!” (ator 5 — sociedade civil).

“O grande problema que a gente tem é a articulacdo de politicas puablicas, e isso é
responsabilidade do Estado. O Estado precisa dar meios e mecanismos para acessar
politicas de saude, educac¢do, habitacéo, assisténcia social, todas essas politicas de forma
segura, de uma maneira especifica que garanta a protecdo. SO que isso ndo acontece. O
proprio Estado, entre as pastas, ndo dialoga. A gente tenta tencionar, esses dialogos as
vezes acontece, mas de forma muito pessoal. Ndo h& uma institucionalizacdo do dialogo

entre as politicas e o Provita. Essa é uma grande barreira” (ator 1 — sociedade civil).

Em consonéncia com estas falas, Lima Jr diz que os servicos de educacdo e saude
funcionavam gragas ao ‘“compromisso pessoal de profissionais das secretarias, que
viabilizam agdes pertinentes” (LIMA JR, 1997, p. 27). Da mesma forma, o TCU aponta

que

as atividades oferecidas para reinser¢do social dos beneficirios tém sido prejudicadas pela
precariedade da articulagdo com drgdos e programas de governo, feitas geralmente de
forma pessoal (BRASIL, 2005, p. 49).

Além da dependéncia do favor e da pessoalidade, a falta de articulacdes
institucionais entre 6rgdos faz com que alguns servi¢os tenham que ser prestados através
da rede privada. Galdino, por exemplo, traz transcricdes de relatérios onde o PRO-SUS
(Promotoria de Justica que trata de encaminhamentos ao SUS) é acionado através de
solicitacdo de meios &geis para realizagdo de uma cirurgia necesséria a um usuario — que
por fim teria sido encaminhada para a rede hospitalar particular (GALDINO, 2013, p. 143).
E essa é uma ideia corroborada novamente pelo relatorio de avaliacdo do TCU, tida como

algo que é contraindicado por onerar excessivamente o Estado (BRASIL, 2005).
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. Assim, por vezes o Provita arca com despesas de usuérios que tém de utilizar
servigos privados, unicamente por falta de resolucdes que o possibilitem o acesso regular
dos mesmos servicos na rede publica. Nota-se que isso constitui uma contradicdo com a
prerrogativa inicial de que o formato do programa consistiria numa alternativa barata de

protecdo a testemunhas.

“Quando eu recebo a planilha com os gastos que o programa teve com aquele individuo eu
fico escandalizada. Eu digo ‘meu deus do céu, como € que pode um negdcio desses? E é
tudo com coisa que tem programa de salde, de habitacdo, Enem... mas dai fica pagando

pela via privada” (ator 7 — sociedade civil).

E preciso acrescentar que tanto na reunido presenciada quanto nas atas analisadas, o
tema da articulagdo intersetorial, no sentido de criar métodos de insercdo de usuérios em
servicos publicos, é onipresente. Em todos estes momentos, o tema é levantado com o tom
de demanda, no sentido de a sociedade civil pedir ao Estado que se facam as articulacdes
com 0Orgaos competentes, para que estes solucionem problemas regulares de acesso a
servicos publicos. E, em geral, “quando é enviado um funcionério de quarto escaldo, o
maximo que conseguimos € isso: ‘vou anotar um recado e levar ao meu superior’” (ator 1

— sociedade civil).

Portanto, ha um impedimento claro que a auséncia sistematica dos 6rgaos estatais
ao CONDEL-PE traz a capacidade que o conselho tem de por em prética suas discussdes, o
que pode trazer consequéncias dramaticas quando estd em jogo 0 acesso a servicos basicos
aos usuarios. Apesar de 0 CONDEL-PE sofrer com a falta de quérum tanto nas reunides

politicas quanto deliberativas, o problema néo se encontra igualmente distribuido.

“Mas em termos de niimero de conselheiros, acredito que as reunides politicas acontecem
com um namero menor de conselheiros. A reunido deliberativa trata de questBes
especificas de casos, de necessidades de individuos. E isso de certa forma mobiliza os
6rgaos a comparecer, porque a vida do individuo esta sujeita as deliberagdes do conselho.
Ja a reunido politica exige um pensar na politica publica. A reunido deliberativa assusta
menos 0s gestores que as reunides politicas. Porque na reunido deliberativa é votado se o
sujeito pode ter ou ndo determinado tipo de beneficio e 0 comprometimento dos gestores
acaba ai. J& a reunido politica compromete as institui¢cbes, gera um fluxo e contrafluxo de

trabalho que continua fora dos espagos do conselho” (ator 1 — sociedade civil).
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“Eu percebo que quando a reunido é deliberativa 0s conselheiros participam mais, porque
sabem que tem usudario aguardando. J& na reunido politica o desgaste é maior. Nao é todo
conselheiro que consegue estar ali, contribuindo com toda a complexidade do programa de
protegdo” (ator 6 — Estado).

A maior facilidade que os atores estatais tém de comparecer as reunides
deliberativas muito se deve ao fato de que elas se encerram ali mesmo, no momento em
que os pontos de pauta sdo votados contra ou a favor. Ja as reunides politicas, cujo
propdsito principal € justamente articulacdo entre Orgaos, ha uma maior auséncia dos
conselheiros. Justifica-se isso, em parte, pelo apelo que as reunides deliberativas tém de
serem emergenciais e lidarem com aspectos essenciais e urgentes de individuos concretos.
Entretanto, segundo estas falas percebe-se a indisposi¢do que alguns atores tém de agirem
intersetorialmente para além dos espacos do conselho. Assim, o potencial de cada
conselheiro agir como ponte para uma rede ampla de politicas publicas é desfigurado, seja

pela falta de comprometimento institucional ou simples auséncia.

“Fica tudo na mdo da gente. Cadé o Estado que devia estar discutindo o melhoramento
dessa politica? O Estado é extremamente cobrado e com razdo. Ele tem responsabilidades
que ndo sao cumpridas. As ONGs néo fazem magica. Tem recurso para fazer tudo pela via
privada? N&o. Saude privada? N&o. Educacado privada? N&o. Entdo como as pessoas vao
acessar esses servicos? N&o funciona por falta de articulagdo setorial, que muitas vezes
ndo tem refor¢o do Estado. O que impede a secretaria fazer um trabalho articulado em
nivel estadual? N&o é gestdo compartilhada? Entdo, cadé as responsabilidades

compartilhadas?” (ator 5 — sociedade civil).

“A maior dificuldade do Provita é que ele trabalha em interlocu¢do com outras politicas.
Ele trabalha casadinho com a salde, a educacdo, a moradia. E a possibilidade desses
servicos existe, falta vontade politica. A fungdo do conselheiro é trazer sua contribui¢do do
lugar onde se encontra e a partir do lugar onde se encontra fazer também as devidas
articulagdes com campos que o0s outros conselheiros talvez ndo consigam. E como se fosse
uma ampliagdo da rede, como se cada conselheiro trouxesse seu campo de articulagéo
para um conselho que seria um espago privilegiado de articulagdo de varios setores de
politica publica. Infelizmente, por ndo contarmos com todos os conselheiros, especialmente
aqueles com cardter de auséncia historica, a gente perde em rela¢do a estes pontos” (ator

1 — sociedade civil).
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4.4. Convénio e recursos

Outro problema da relacéo entre sociedade civil e Estado se da na formalizacdo do
convénio entre entidade convenente e conveniada, no caso, da SEDSDH e do Gajop. A
exemplo dos outros tdpicos, este também é um problema recorrente abordado em
praticamente todas as atas disponiveis, bem como na reunido acompanhada

presencialmente.

Antes de focalizar no caso de Pernambuco, é preciso observar que, mais uma vez,
esta € uma tematica presente na literatura referente aos outros estados. Bakker, por
exemplo, conta que ja em 1999 “todas as entidades gestoras presentes (...) citaram
problemas com relagdo a verbas governamentais em atraso ou reduzidas” (BAKKER,
2008, p. 26). De forma semelhante, Galdino diz que o Provita passa “por contingéncias no
periodo de renovagdo convenial”’, mas que, apesar da falta de pagamento, ¢ mantido o

padrdo do programa (GALDINO, 2013, p. 16 e 43).

Em outras palavras, dizer que o Provita enfrenta problemas de formalizacdo do
convénio significa dizer que a entidade contratada ndo recebe os recursos da secretaria
convenente previstos para execucdo do programa. Assim, além do pagamento de salarios e
despesas fundamentais da equipe técnica, fica prejudicado também o custeio dos usuarios.

Dessa forma, percebe-se que

“o problema do convénio é gravissimo. Porque os usudrios vivem com o basico do basico,
ndo tem nenhum luxo que pode ser cortado. E esse é 0 assunto principal que tratamos em

toda reunido politica” (ator 2 — sociedade civil).

A falta de regularizacdo do convénio, apesar de ocorrer repetidamente ano a ano
(que é a duracdo do convénio em Pernambuco), ndo pode ser considerada como algo que
atinge o Provita pontualmente em curtos periodos, como se 0 processo de renovagao fosse
rapido. Em atas de reunides passadas, estdo registradas, por exemplo, falas que citam
dividas acumuladas com hotéis usados para acomodacdo de protegidos e possibilidade do
Gajop encerrar as atividades de protecdo em funcdo dos multiplos meses seguidos sem

recursos. Para se ter ideia da dimensédo do problema, o periodo em que foi realizado a
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pesquisa de campo, 0 Gajop j& se encontrava a cerca de quatro meses sem convénio, o que
representa quatro meses sem a cobertura do Estado. Nota-se que o periodo sem cobertura

convenial foi apelidado de “entressafra”.

“Nos temos um convénio de um ano, dai vocé imagina. Quando o dinheiro chega ja estd a
um tempo na entressafra, dai quando antes do fim do ano o dinheiro ja acabou, porque a
demanda é muita. E um periodo grande que fica no vazio. Desde que eu entrei no
programa eu vejo essa dificuldade do programa de bancar o ano todo, de ponta a ponta.
Geralmente tem essa entressafra que o programa praticamente para. Dai ou estéo fazendo
esforgos para guardar recursos para o periodo que fica sem, ou fica sem acolher ninguém.
E o ciclo da violéncia n&o é nada sazonal. Nao pode ter essa solugdo de continuidade. Por
exemplo, o Ultimo convénio terminou em agosto e até agora, em dezembro, ndo foi

renovado” (ator 3 — Estado).

“O que fazemos no dia a dia é resolver essa questdo do convénio, mas sdo tantos entraves,
tantos empecilhos na burocracia do Estado que o tempo para repasse desse valor ndo é o
mesmo tempo da dindmica do programa. Esse é um problema da estrutura do Estado”
(ator 6 — Estado).

“Acaba que todo ano a gente passa por periodos que a gente chama de entressafra. E o
momento em que acaba o0 convénio e a gente entra numa espécie de limbo, porque vocé
ndo tem nada até comegar o outro convénio, sem recurso para gastar. Isso traz um 6nus
para a entidade, que ndo pode fechar, ndo pode deixar os usuérios sem acompanhamento e
0s proprios funcionarios sem pagamento. Um dos pontos que estamos sempre cobrando é
que esse problema acabe. Entdo nds temos uma politica de protecdo em estado de
calamidade. Mas mesmo assim n6s nunca abandonamos o usuario, 0 que é grande
diferencial de a politica ser tocada pela sociedade civil. E o Estado sabe disso, que mesmo
com todas as dificuldades, quando é uma sociedade civil de direitos humanos, que tem uma
historia, que tem um compromisso, ela ndo vira as costas para o usuario. Nem que seja
para pedir dinheiro com chapéu. Entdo tem uma situacéo delicada formada pela auséncia
de recurso, que forma um panorama nacional extremamente dificil” (ator 1 — sociedade

civil).

Dado este empecilho do convénio, o0 NAP, que deveria servir de porta de entrada
para o sistema de protecdo, acaba sendo usado para preencher lacunas deixadas pela falta

de cobertura convenial.
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“Na prdtica ndo é o que acontece, o que acontece é que o NAP é usado para suprir as
deficiéncias da burocracia do Estado. Em teoria era para o NAP ser porta de entrada, € 0
Provita nem aparecer, porque quanto mais invisivel nés somos, mais seguranca Somos

capazes de oferecer” (ator 1 — sociedade civil).

“O NAP, como o proprio nome diz, era para ser provisorio, para ninguém ficar aqui mais
que quinze dias. Mas ndo é o que acontece, por conta dos problemas conveniais. Ele acaba
ficando por tempo indeterminado. O que acontece é que quando tem solucédo de
continuidade, que é quando o Gajop esta sem convénio, é que o NAP estende o

acolhimento provisério, até que o Gajop tenha condicoes de acolher, até que o Provita

2

tenha recursos. Este prazo legal de 20 dias é naturalmente extrapolado, sem problemas
(ator 6 — Estado).

N&o é possivel, no &mbito desta dissertacdo, afirmar em que medida o NAP ¢é
utilizado desta forma. E bom acrescentar que o NAP, assim como o Provita, 0 PPCAAN e
0 PEPPDDH; também € executado a partir de convénios com organizacdes da sociedade
civil. E, da mesma forma que no Provita, houve relatos de problemas analogos aos aqui
descritos nos outros programas de prote¢do, inclusive em outros estados. Dessa forma, é
crivel que a chamada “solucdo de continuidade” se constitua em mais uma dificuldade

sistematica e historica no sistema de protecéo.

4.5. Discursos acerca do Estado na execucdo do Provita

A partir da andlise das atas do CONDEL-PE, das entrevistas feitas com seus atores
participantes e da observacdo presencial, identificaram-se trés problemas praticos
principais que envolvem o conselho. Primeiramente, ha dificuldade de reunido de quérum
minimo, uma vez que muitos atores, sobretudo os estatais, sdo historicamente ausentes. Em
segundo lugar, o Provita foi desenhado para um funcionamento em parceria de institui¢oes,
0 que depende de articulacdo entre multiplos érgédos — algo que dificilmente ocorre, sendo
mais provavel a articulagdo casual e interpessoal. Por ultimo, o método de execugéo
através de convénio entre secretaria estadual e sociedade civil enfrenta entraves ja em sua
formalizacdo, o que deixa a entidade conveniada amplamente descoberta em termos de

recursos.

99



Como bem diz Inacio da Silva (2008), o papel do Estado no Provita é de garantir o
repasse de recursos a entidade executora e garantir as articulacbes entre 0s 0Orgaos
governamentais que sejam pertinentes. Conforme demonstrado anteriormente, estas
funcbes ndo sdo satisfatoriamente cumpridas. Com um cenario amplo em que o Estado
falha na parte que lhe cabe, ha a interpretacdo de que os problemas apontados, sobretudo
no que tange a recursos e articulagéo intersetorial, seriam amenizados com a execugéo do

programa sem o intermédio da sociedade civil.

“Essa nossa dificuldade de estar fazendo articulagdo com outras politicas, se é o Estado

que esté executando, tende a ndo existir” (ator 1 — sociedade civil).

Na realidade, o modelo atual é largamente criticado pelos atores participantes. O
entendimento geral € de que o Estado ndo s6 tem capacidade para executar diretamente 0s

servigos de protecdo, como isso faz parte de sua responsabilidade, e ndo da sociedade civil.

“E um programa estatal delegado a uma entidade particular. E nada obsta que o Estado
tome esta responsabilidade para si. Muitas tarefas é a policia que tem que fazer, entéo
porque é delegado para a sociedade civil? Se de qualquer forma acaba sendo o Estado que
tem que fazer, na media em que é o Estado que tem que fazer uma escolta, estar la
protegendo. O que precisa é o Estado se preparar para ter uma linha segura. Porque toda
acdo do programa é voltada para uma rede segura para enviar 0 USUArio para parceiros.
Tem o Protege, do Rio Grande do Sul, que é inteiramente executado pelo Estado. Porque o
Estado ndo é capaz de cuidar de todas as acBes? N&o s6 de proteger, mas acolher
provisoriamente? Eu ndo conhego direito, mas tinha que se estudar melhor esse modelo.
Dai a sociedade civil poderia ficar com a parte que lhe cabe, que é fiscalizar o Estado”

(ator 3 - Estado).

“Fu sou completamente contra esse modelo de terceirizar os servi¢os do Estado. Isso €
uma forma autoritaria, do tipo ‘eu passei o recurso entdo faca’. Isso € uma realidade. O
que se devia ter era a estruturacdo dos programas de protecdo dentro do organograma do

Estado, concursos publicos e execug¢do por parte do Estado” (ator 6 — Estado).

“Eu preferia que fosse o Estado a executar o programa. Isso é fun¢do do Estado, pela
propria funcao do Estado. E a gente vé que alguns componentes da prépria sociedade civil

ja esta clamando por isso ” (ator 4 — Estado).
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“Isso faz a gente repetir que essa politica precisa ser assumida pelo Estado, € claro que
com a sociedade civil fazendo um controle social e atuacdo mais ampla, mas ela precisa
ser assumida pelo Estado numa assuncao de responsabilidade que ele hoje ndo tem. Uma
obrigatoriedade que ele ndo assume, até mesmo pelo fato de ser uma terceirizacdo de

responsabilidade através da sociedade civil” (ator 1 — sociedade civil).

Assim, percebe-se que a leitura de que o Estado deveria assumir o programa vem
tanto dos 6rgdos governamentais como ndo governamentais. H& de se notar que mesmo o
Gajop se posiciona no sentido de que o modelo criado fosse provisorio, sendo que o ideal

seria a execucdo direta do Estado.

“O Gajop nunca fez o programa de prote¢do para ser executado pela sociedade civil, o
Gajop construiu o programa de protecdo para mostrar para o Estado que era possivel
fazer um programa de protecdo. E que o préprio estado teria possibilidade de acolher essa
estrutura dentro da proposta estatal. Enquanto isso ndo se estabelecesse o Gajop iria
continuar realizando seu trabalho. E para isso, claro, entra a questdo dos convénios.
Inicialmente com o estado de Pernambuco. Até hoje o Gajop possui essa visdo: que a
protecdo de testemunhas ameagadas ndo é papel da sociedade civil, é papel e
responsabilidade do Estado. A gente desde o comego apresentou o projeto ja tendo em
vista que ele tinha um prazo de validade, que ele ndo podia ficar sendo executado para
sempre pela sociedade civil. A sociedade civil deveria fazer outras coisas mais
importantes, monitoramento, controle, e o FEstado assumiria a responsabilidade”

(entrevistado - Gajop).

De acordo com o que foi discutido anteriormente, um dos discursos que
fundamentava a execucdo pela sociedade civil no inicio do Provita era a incidéncia
generalizada e sistematica de agentes do proprio Estado como violadores e ameacadores.
Segundo esta Otica, o papel fundamental do programa era proteger testemunhas chave de
processos que envolviam organizagdes criminosas em que atuavam estes agentes, de forma
a desbaratar tais organizacfes. Desta feita, 0s textos que remontam as origens do Provita
lembram constantemente casos de violéncia cometidos em geral por policiais — como

foram as chacinas da candelaria e vigario geral.

Ainda que o envolvimento de agentes do Estado em organizagdes criminosas seja
um problema que persiste e deve ser combatido, ndo se pode dizer que isto faz do Estado
incapaz de executar um programa de protecdo aos moldes do Provita.
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“Daf vocé escuta: como que o Estado é o agressor e vai ser encarregado da protecao?
Mas as vezes isso € falacia Eu ndo conhego o modelo estatal, mas eu acho que deveria ser
esse. Porque é o papel do Estado fazer a protecdo, e cabe a sociedade civil cobrar do
Estado. Mas esse modelo é para diminuir o custo? N&o sei. E para facilitar a desenvoltura
da protecdo? NAo sei também. E para evitar que o protetor seja o proprio agente violador?

Definitivamente ndo” (ator 3 - Estado).

Na realidade, uma breve analise dos dados disponiveis sobre as testemunhas
protegidas pelo Provita mostram que o numero de representantes do Estado envolvidos nos
processos denunciados é limitado, ndo se constituindo sequer a maioria dos casos. Na
terminologia contida no relatério anual da CGPT de 2013, “agente publico” é uma
categoria que abrange: “policial (militar, civil, federal), politicos, juizes, promotores,
delegados ou servidores publicos (dos Poderes Executivo, Legislativo ou Judiciario; das
esferas municipal, estadual e federal” (BRASIL, 2013, p. 17). Tendo isso em vista, 28%
dos acusados de participacdo nos crimes denunciados pelas testemunhas protegidas em
todo o Brasil sdo agentes publicos, em contraposicdo a 72% de agentes privados (BRASIL,
2013, p. 32). Curiosamente, em dados relativos apenas ao Provita-SP oriundos de outra
fonte, ¢ indicado que 33,9% dos acusados se enquadram na categoria “Agentes do Estado”;
ao mesmo tempo em 38,5% sdo “cidadaos comuns” sem relagdo com organizagoes
criminosas (CDHEP, 2008, p. 43). Apesar de os proprios relatérios oficiais admitirem
falhas na sistematizacdo dos dados, as informacGes acima sugerem que o perfil médio do
usuario do Provita ndo é como o descrito nos discursos iniciais, onde este corresponderia a

testemunha que denuncia agentes do Estado envolvidos com organizagdes criminosas.

Outro aspecto que descaracteriza a impossibilidade de o Estado assumir a execucao
do Programa €é a origem das demandas de inclusdo dos casos. A grande maioria das
solicitacOes é feita através de orgao publicos, sendo que muito pouco é demandado a partir
da propria sociedade civil. Ainda segundo o relatério da CGPT de 2013, consta que 53%
das solicitacbes vém do Ministério Pdblico, 24% de autoridades policiais e
aproximadamente 2,4% de ONG’s, dentre outros demandantes de menor expressdo
(BRASIL, 2013, p. 23).

Assim, é possivel abrir alguns questionamentos. Como pode ser o Estado incapaz

de assumir integralmente o Provita por ser o principal violador de direitos humanos, e ao
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mesmo tempo ser o principal demandante do programa? O Provita é realmente uma
ferramenta de dendncia a organizagGes criminosas que envolvam principalmente agentes
publicos? As denlncias que envolvem agentes do Estado mexem com organizacfes que de

fato comprometem a execucédo do Provita por parte do Estado?
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CONSIDERACOES FINAIS

Resgatando alguns pontos levantados na introducdo, esta dissertacdo baseou sua
argumentacdo a partir dos discursos dos entrevistados, e como se pode notar, 0s
entrevistados ndo foram igualmente distribuidos entre organizacfes governamentais e ndo
governamentais. Contudo, a distribui¢do se deu de uma forma analoga a participacdo das
instituicbes no Conselho Deliberativo do Provita-PE. A primeira vista, € crivel que a
disposicdo dos atores para a pesquisa seguiu a mesma logica de sua disposicao ao

envolvimento nas demais atividades do programa.

Entretanto, esta dissertagdo possui uma limitacdo essencial. Seria fundamental uma
pesquisa a fundo de reconstrucdo das razbes pelas quais determinados atores sdo tdo
ausentes no Provita. A personalizacdo pode justificar até certo ponto, mas ndo consegue

alcancar a questao das “auséncias historicas”.

Ha algumas possibilidades para que um determinado problema deixe de estar nas
agendas de governo. Uma acdo governamental pode ser suficiente para tirar a atencdo ao
problema, seja por ter sido resolutivo, por ter gerado frustracdo pelo fracasso, ou pelo
simples fato de “algo ter sido feito”. Outra possibilidade ¢ a populagdo ter se acostumado
com o problema. Ou outras questfes surgem tirando atencdo do problema inicial. Por fim,
existiriam ciclos de atencdo, de forma que nenhum problema pode ficar na agenda para
sempre (KINGDON, 2011).

Sem ser capaz de avaliar nestes termos, a presente pesquisa trouxe que alguns
eventos da decada de 1990 serviram como catalizadores para uma demanda social por um
programa de protecdo, que toma o formato do Provita também a partir de um momento
politico particular. Cabe entdo a pergunta: o interesse das instituicdes que compde o
CONDEL-PE no Provita persiste? Se sim, porque algumas nédo participam do conselho

como acordado? Se ndo, porque houve este declinio de interesse?

Contudo, alguns discursos que sdo fundantes ao Provita dao pistas de nédo ser téo
pertinentes atualmente. A concepc¢ao de um Estado corrompido pelo crime organizado em

todos os niveis da seguranca publica e justica parece ndo se sustentar, e a escolha do
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modelo de execucdo pautado na sociedade civil parece ser muito mais uma tendéncia de

terceirizagéo.

Além disso, e seguindo a critica de Cano (2010), mesmo o0s poucos dados
disponiveis acerca das testemunhas ameacadas compreendem apenas O universo dos
usudrios incluidos no Provita. Ha toda uma gama de pessoas ameacadas que ou nao
passaram na triagem ou ndo se dispuseram a obedecer as regras do programa, e que,
portanto, ndo configuram como testemunhas protegidas. Se o perfil das testemunhas
protegidas ndo corresponde majoritariamente a denunciantes da participacdo de agentes do
Estado em organizacGes criminosas, entdo qual é o perfil de quem nédo chega a ingressar no
Provita? Ha alguma relacdo de correlacdo ou complementacdo entre protegidos e nao

protegidos?

Em uma expectativa prévia, esperava-se que as contradi¢des historicas entre o
Estado e sociedade civil, tal qual estava posto na literatura teméatica, montasse um quadro
de conflito entre as instituicGes que partilham o conselho do Provita. De tal feita, estes
conflitos seriam um empecilho a relacdo proposta de parceria, de forma a se constituir num
desafio a ser enfrentado no dia a dia do programa. Entretanto, o que se viu foi que existe
sim uma relacdo de conflito entre as instituicdes, mas uma parte delas sequer aparece as

reunides para dar uma contraparte das criticas.

O modelo de protecdo pelo Provita prevé a atencdo integral que, essencialmente,
depende de uma mobilizacdo generalizada de 6rgdos para funcionar plenamente. Ou seja,
reinserir a testemunha atendendo suas amplas necessidades s6 € possivel com o
envolvimento concomitante das amplas frentes setoriais e institucionais. Nesse sentido, 0
conselho, que deveria ser um espaco privilegiado para articulagdo intersetorial, acaba
servindo apenas para a deliberacdo — de forma que hd um esvaziamento especial das

reunides politicas, tidas como menos importantes.

E com a falta de envolvimento dos 6rgdos governamentais, em vez de atencdo
ampla, o Provita sé consegue oferecer o minimo, que é a protecdo limitada através da
mudanca de residéncia e da clandestinidade. Por sinal, com a falta de estabilidade no
firmamento de convénio e transferéncia de recursos, mesmo este minimo ndo é assegurado

satisfatoriamente pelo Estado.
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A discussdo feita aqui, se apropriando do debate dos atores, sugere que as
deficiéncias do Provita se originam no abandono do Estado, que por vezes ndo se dispde
sequer em comparecer as reuniées do CONDEL-PE. Como visto no capitulo anterior, foi
proposta uma alegoria do conselho em “U” que simboliza um conselho funcional de
acordo com as diretrizes do programa. Tal conselho contaria com a representacdo de
instituicbes tematicas, coordenada através de um membro central que intermediaria a

relacdo entre atores heterogéneos.

Para além desta proposta, as reunides de conselhos em geral possivelmente séo
realizadas em mesas que condizem com o formato em “U”, de forma que o que era
simbolico se torna fisico. Neste caso, em teoria, ndo seria dificil identificar os grupos
presentes que compartilham de identidades semelhantes sentando-se em blocos
contrapostos (como organizagdes de direitos humanos ou Orgdos estatais de justica e
seguranca publica, por exemplo). Da mesma maneira, este esquema evidencia a ator
central, aquele que se posiciona no arco do “U”, que seria responsavel maior pela politica

pubica em questdo e assumiria a responsabilidade de conduzir as relagGes.

Obviamente, pouco importa, na pratica, o formato da mesa em que se ddo as
reunides de conselho. As alegorias do “U” e do “X” foram utilizadas como metafora de um
tipo especifico de relacdo entre Estado e sociedade civil na governanca do Provita. Nesta
representacdo, se o “U” era o ideal, o “X” ¢ a pratica. Cabe analisar, portanto a relagdo
concreta e as responsabilidades assumidas por todos os atores envolvidos, a comecar a

presenca nas reunides como algo fundamental.

E no caso do Provita de Pernambuco, o que se viu nao foi um conselho em “U”. As
reunides sdo feitas em uma mesa em “X”, em que os atores sentam-se de forma dispersa e
sem agrupamento evidente. A dispersdo aparentemente disforme na sala ganha contornos
mais significativos na medida em que mal ha a contraposicdo da parte estatal nas reunides,
sendo que o conselho é tomado pela presenca macica de individuos ligados a sociedade
civil — principalmente ao Gajop. Nado que a participacdo de organizacbes néo
governamentais seja qualquer coisa de negativo, mas estas ndo tém poder de articular

institucionalmente as politicas publicas multiplas as quais depende o programa.
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Na realidade, o CONDEL-PE mostra dificuldade em ter presente aquele que senta
no arco do “U” e assume a coordenagédo entre os atores, a comecgar buscando meios para
que estes estejam presentes na construgdo conjunta do Provita, numa relacao de parceria tal
qual se faz os discursos. Em outras palavras, o arco do “U” ¢ a ponte que liga dois grupos
heterogéneos e, portanto, sua auséncia implica na falta de ligacdo entre ambos. E pode-se
dizer que ¢ isto que ocorre no conselho em “X”. A falta de uma figura que atue como
ponte, como arco do “U”, deixa os grupos tematicos isolados, onde o “X” ¢ apenas uma
letra a representar o formato de uma reunido que conta apenas com um lado da politica.
Com a falta de solugdes institucionais articuladas, cabe apenas aos que comparecem
assiduamente as reunides buscar solucbes personalistas e pontuais para problemas
recorrentes. E assim se perpetuam as reunides, com as mesmas pautas e problemas més a

més, ano a ano.
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Anexo | — Composicio dos CONDEL’s e CONDEF®

¢ PROGRAMA FEDERAL DE PROTECAO

Instituicdes representadas: 06

Ministério Publico Federal (MPF)

Poder Judiciario Federal (PJF)

Secretaria de Direitos Humanos (SDH)

Secretaria Nacional de Justica (SNJ/MJ)

Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP/MJ)
Departamento de Policia Federal (DPF/MJ)

Sociedade Maranhense de Direitos Humanos

e PROVITA-AC

Instituicdes representadas: 07

Ministério Publico do Estado do Acre (MPE/AC)

Ministério Publico Federal (MPF/AC)

Poder Judiciario Estadual (TJE/AC)

Poder Judiciario Federal (PJF/AC)

Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos

Centro de Defesa de Direitos Humanos e Educagdo Popular do Acre

Rede Acreana de Mulheres e Homens

e PROVITA-AL

Instituicoes representadas: 10

Ministério Publico do Estado de Alagoas (MPE/AL)
Ministério Publico Federal (MPF/AL)

> Relagdo gentilmente cedida pelo Dr. James Batista Vieira.
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Poder Judiciario Estadual (TJE/AL)

Poder Judiciario Federal (PJF/AL)

Secretaria de Estado da Mulher Cidadania e dos Direitos Humanos
Secretaria de Estado e Defesa Social

Forum Permanente Contra a Violéncia

Conselho Estadual de Defesa dos Direitos Humanos

Defensoria Publica do Estado

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/AL)

e PROVITA-AM

Instituicdes representadas: 05

Ministério Publico do Estado do Amazonas (MPE/AM)
Poder Judiciario Estadual (TJE/AM)
Secretaria de Seguranca Publica

Fundacdo Desembargador Paulo dos Anjos Feitoza

e PROVITA-BA

Instituicoes representadas: 09

Ministério Publico do Estado da Bahia (MPE/BA)

Poder Judiciario Estadual (TJE/BA)

Secretaria da Justica, Cidadania e Direitos Humanos
Associacdo de Advogados de Trabalhadores no Estado da Bahia
Secretaria de Seguranca Publica

Secretaria de Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza
Secretaria de Saude

Assembleia Legislativa (Comisséo de Direitos Humanos)

Mosteiro de Sdo Bento

e PROVITA-CE
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Instituicdes representadas: 12

Ministério Publico do Estado do Ceara (MPE/CE)
Ministério Publico Federal (MPF/CE)

Poder Judiciario Estadual (TJE/CE)

Poder Judiciario Federal (PJF/CE)

Secretaria de Justica do Estado

Associacao de Parentes e Amigos de Vitimas de Violéncia
Defensoria Publica do Estado

Procuradoria-Geral do Estado

Secretaria de Seguranca Publica e Desenvolvimento Social
Corregedoria-Geral do Estado

Departamento de Policia Federal

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/CE)

e PROVITA-DF

Instituicdes representadas: 11

Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT)

Poder Judiciario Distrital (TIDFT/DF)

Secretaria de Estado de Justica, Direitos Humanos e Cidadania

Centro Popular de Formacéo da Juventude

Secretaria de Seguranca Publica (SSP/DF)

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Transferéncia de Renda
Corregedoria do Distrito Federal

Defensoria Publica do Distrito Federal

Associacdo Nacional dos Defensores Publicos

Movimento Nacional dos Direitos Humanos

e PROVITA-ES

Instituicoes representadas: 07
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Ministério Publico do Estado do Espirito Santo (MPE/ES)

Poder Judiciario Estadual (TJ/ES)

Centro de Apoio aos Direitos Humanos “Valdicio Barbosa dos Santos”
Centro de Defesa dos Direitos Humanos - Serra

Secretaria de Estado da Assisténcia Social e Direitos Humanos
Secretaria de Seguranca Publica (SSP/ES)

CJP — Arquidiocese de Vitoria

e PROVITA-MA

Instituicdes representadas: 11

Ministério Publico do Estado do Maranhdo (MPE/MA)
Poder Judiciario Estadual (TJE/MA)

Secretaria de Estado de Direitos Humanos e Cidadania
Sociedade Maranhense de Direitos Humanos
Secretaria de Seguranca Publica

Secretaria da Educacéo

Secretaria de Saude

Defensoria Publica do Estado

Comissao Arquidiocesana de Justica e Paz

Centro de Defesa Padre Marcos Passerine

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/MA)

e PROVITA-MG

Instituicoes representadas: 09

Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPE/MG)
Poder Judiciario Estadual (TJ/MG)

Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social
Providéncia Nossa Senhora da Conceicgdo

Advocacia-Geral do Estado
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Defensoria Publica do Estado
Policia Militar — Secretaria de Seguranca Publica (SSP)
Policia Civil — Secretaria de Seguranca Publica (SSP)

Conselho Estadual dos Direitos Humanos

e PROVITA-MS

Instituicoes representadas: 10

Ministério Publico do Estado de Mato Grosso do Sul (MPE/MS)
Ministério Publico Federal (MPF/MS)

Poder Judiciario Estadual (TJ/MS)

Secretaria de Estado de Trabalho e Assisténcia Social (SETAS)
Secretaria de Seguranca Publica (SEJUSP)

Organizacdo Ndo Governamental Azul

Defensoria Publica do Estado

Departamento de Policia Federal (DPF/MS)

Policia Civil — Secretaria de Seguranca Publica (SSP)

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/MS)

e PROVITA-PA

Instituicoes representadas: 11

Ministério Publico do Estado Para (MPE/PA)
Ministério Publico Federal (MPF/PA)

Poder Judiciario Estadual (TJE/PA)

Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos
Secretaria de Estado de Assisténcia Social
Secretaria de Seguranca Publica — Policia Militar
Secretaria de Seguranca Publica — Policia Civil
Ouvidoria do Sistema de Seguranca Pablica
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/PA)
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Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente (CEDECA/EMAUS)
Sociedade Paraense de Defesa dos Direitos Humanos

e PROVITA-PE

Instituicdes representadas: 10

Ministério Publico do Estado de Pernambuco (MPE/PE)

Poder Judiciario Estadual (TJE/PE)

Secretaria de Defesa Social (SDS)

Secretaria de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos (SEDSDH)
Assembleia Legislativa

Gabinete de Assessoria Juridica as Organizacao Populares (GAJOP)
Conselho Regional de Servico Social (CRSS-42 regiéo)

Movimento Nacional de Direitos Humanos

Conselho Regional de Psicologia (CRP — 22 regido)

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB)

e PROVITA-PR

Instituicoes representadas: 13

Ministério Publico do Estado do Parand (MPE/PR)
Poder Judiciario Estadual (TJ/PR)

Secretaria de Estado da Justica, Cidadania e Direitos Humanos
Associacdo para a Vida e Solidariedade

Secretaria de Seguranca Publica (SSP/PR)

Policia Militar — Secretaria de Seguranca Publica (SSP)
Policia Civil — Secretaria de Seguranga Publica (SSP)
Policia Federal

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RS)
Assembleia Legislativa

COPED

CEEDH
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IDDEHA

e PROVITA-RJ]

Instituicoes representadas: 10

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPE/RJ)
Ministério Publico Federal (MPF/RJ)

Poder Judiciario Estadual (TJ/RJ)

Poder Judiciario Federal (PJF/RJ)

Centro de Defesa dos Direitos Humanos de Petropolis

Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SEASDHRJ)
Secretaria de Seguranga Publica (SSP/RJ)

Defensoria Publica do Estado

Defensoria Publica Federal

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RJ)

e PROVITA-RN

Instituicoes representadas: 05

Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Norte (MPE/RN)
Poder Judiciario Estadual (TJE/RN)

Secretaria de Justica e da Cidadania

Secretaria de Seguranca Publica

Centro de Estudos, Pesquisa e Acdo Comunitaria

e PROTEGE-RS

Instituicoes representadas: 10

Secretaria de Justi¢a e Direitos Humanos (SJDH)
Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul (MPE/RS)
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Poder Judiciario Estadual (TJ/RS)

Assembleia Legislativa (AL/RS)

Defensoria Publica do Estado

Procuradoria-Geral do Estado

Secretaria de Seguranca Publica (Policia Civil)

Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS)
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RS)

Igreja Luterana

e PROVITA-SC

Instituicdes representadas: 6

Policia Militar - Secretaria de Seguranca Publica (SSP)
Policia Civil - Secretaria de Seguranca Publica (SSP)
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina (MPE/SC)
Poder Judiciario Estadual (TJ/SC)

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/RS)

Centro Cultural Escrava Anastacia

e PROVITA-SP

Instituicoes representadas: 15

Ministério Pablico Estadual (MPE/SP)

Ministério Publico Federal (MPF/SP)

Poder Judiciario Estadual (TJ/SP)

Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania (SJDC/SP)

Centro de Direitos Humanos e Educagdo Popular do Campo Limpo
Policia Militar (SSP/SP)

Policia Civil (SSP/SP)

Departamento de Policia Federal (DPF/SP)

Secretaria de Saude (SS/SP)
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Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/SP)

Conselho Nacional de Igrejas Cristas - CONIC

Conferéncia dos Religiosos do Brasil - CRB

Universidade de Sao Paulo (Nucleo de Estudos da Violéncia)
Instituto S&o Paulo contra a Violéncia - ISPCV

Associacao dos Juizes Federais de Sao Paulo e Mato Grosso do Sul
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Anexo Il — Roteiro Basico de Entrevistas®

10.

11.

12.

13.

14.

Qual o papel de sua instituicdo no Conselho do Provita?

Vocé descreveria 0o CONDEL como um espaco de participacao social?

Em sua opinido, quais sdo os principais problemas deste modelo de conselho
deliberativo? E especialmente no CONDEL-PE?

Normalmente, como sdo as reunides deliberativas do CONDEL? E as politicas?

Como vocé descreveria sua relacdo com os demais conselheiros? Ha diferenca de
relagdo com as instituicbes governamentais ou ndo governamentais? Se sim, com quais
tem maior afinidade?

Como sdo as relagbes de parceria e conflito no CONDEL? O que vocé diria que
predomina, no geral?

Como vocé enxerga a execucao do Provita pelo GAJOP?

Como vocé enxerga a atuacdo da SEDSDH no programa? E enquanto &rgdo
responsavel pela presidéncia do CONDEL?

Além de sua participacdo no CONDEL, o quanto vocé esta envolvido(a) com o
Provita?

Qual a importancia do Provita perante sua instituicdo? O quanto ela estd envolvida
com o programa? Sua participacdo no conselho implica no seu trabalho cotidiano?

E as demais organizacdes representadas no conselho, o quanto se envolvem com o
Programa para além destes espacos deliberativos?

O que é a Rede Solidaria de Protecdo? Em que medida o Provita depende do acesso a
servicos publicos? Como estdo formalizados os procedimentos que garantem este
acesso?

Quanto ao quérum, € comum que se constitua como uma dificuldade? Porque vocé
acha que ha este problema? Ocorre mais na reunido deliberativa ou politica?

E o convénio, € comum que seja outra dificuldade? Por qué?

® O presente roteiro serviu como guia basico de entrevistas, de forma que, a depender do momento, diversas
outras questdes podem ter surgido. E bom acrescentar alguns assuntos foram tratados de forma diferente, de
acordo com a instituicdo entrevistada.
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