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RESUMO

Este relatorio é resultado de pesquisa que teve por objetivo analisar o
sistema de monitoramento, desenvolvido pela Secretaria de Direitos Humanos
(SDH), para acompanhar e desenvolver acbes no Programa Nacional de
Enfrentamento a Violéncia contra a Crianca e o Adolescente (PNEVSCA) e dentro
deste, no Programa de Ac¢des Integradas e Referenciais de Enfrentamento da
Violéncia Sexual Infantojuvenil no Territério Brasileiro (PAIR). Por meio da
observacédo participante, pesquisa documental e entrevistas foi possivel verificar se
o sistema de monitoramento auxilia na etapa de controle no PAIR e se, de fato, ele
permite um acompanhamento da articulagdo em rede (relacdo institucional entre
diferentes organizagbes), verificando a conformidade entre planejamento e
execucdo. Para se chegar ao resultado final, foram utilizados instrumentos como:
cartilhas explicativas das etapas do programa, as quais descrevem cada etapa a ser
alcancada, o que permitiu a identificacdo do papel da equipe da SDH; relatério
especifico de projeto executado na area de fronteiras do pais que permitiu uma
visdo do arranjo do sistema de monitoramento; sistema especifico de prestacao de
contas utilizado também como principal modo de monitoramento. A partir disso, foi
possivel verificar que o0 sistema de monitoramento do Programa de Acdes
Integradas e Referenciais de Enfrentamento da Violéncia Sexual Infantojuvenil no
Territério Brasileiro, com enfoque nas regides de fronteira do Brasil, é carente de um
processo sistémico de monitoramento, sendo este realizado concomitantemente a

outros processos exercidos por uma so equipe.
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1 INTRODUCAO

A Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SDH), criada pela Lei n°
10.683, de 28 de maio de 2003, é o 6rgdo da Presidéncia da Republica que trata da
articulacdo, formulacdo e implementacdo de politicas publicas voltadas para a
promogao e protecdo dos direitos humanos. A SDH apoia projetos governamentais e
de organizac¢Oes da sociedade civil quando alinhados com as competéncias da SDH
e com 0s objetivos dos programas governamentais sob sua responsabilidade no
ambito do Plano Plurianual e das leis orcamentéarias anuais. (BRASIL, 2012)

A protecao da crianca e do adolescente contra a violéncia sexual € um tema
relativamente recente. Da década de noventa até os dias atuais, a discussdo vem-se
aprimorando e resultando em leis e programas de combate. A luta pelos direitos da
crianca e do adolescente teve como marco legal o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA)®, instrumento usado como ponto de partida. Gadelha (2011, p.
11) explica:

Para dar concretude as diretrizes do ECA, as politicas publicas devem ser
organizadas segundo o principio da municipalizacdo/descentralizacdo, da
articulacéo de acBes governamentais e ndo-governamentais e da participacdo da

populacdo, por meio de diversos conselhos, especialmente o Conselho dos

Direitos da Crianca e do Adolescente e do Conselho Tutelar.

O esforco na reducdo da violéncia por meio do atendimento as vitimas
procura englobar a area da salde, assisténcia social, educacdo, qualificacédo
profissional e geracéo de trabalho e renda, de forma que as vitimas e seus familiares
recebam o atendimento adequado a situacdo em que se encontram. O programa
procura estabelecer diretrizes capazes de atender areas que apresentem situacdes
semelhantes no ambito tanto da violéncia infanto-juvenil quanto dos aspectos
culturais e geograficos, entre outros. Entretanto, ndo existe uma proposta de

unificacdo de métodos, uma vez que se procura construir redes capazes de captar

! Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990, que “dispbe sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente e

da outras providéncias”.



as especificidades de cada regido ou municipio (SECRETARIA DE DIREITOS
HUMANOS, 2013).

A SDH é a principal responsavel pela implementacdo do Programa Acdes
Integradas e Referenciais de Enfrentamento a Violéncia Sexual Infanto-Juvenil no
Territorio Brasileiro (PAIR), assim como pela sua disseminacao por todo o territério
brasileiro incluindo as regides de fronteira, objeto de estudo deste trabalho. A ela
também sé&o atribuidas a coordenacdo, a execucao de projetos, 0 monitoramento e a
avaliacao do programa. (BRASIL, 2012)

O PAIR é uma acgédo do Programa Nacional de Enfrentamento a Violéncia
Sexual contra Criancas e Adolescentes da Secretaria Nacional de Promocéo dos
Direitos da Crianca e do Adolescente da SDH. O PAIR centra-se no
desenvolvimento de metodologias de articulacdo de politicas e de intervencdo em
redes, assentadas na doutrina da protecao integral da crianca e do adolescente,
tendo por base os seis eixos do Plano Nacional de Enfrentamento a Violéncia
Sexual Infanto Juvenil e os eixos do Sistema de Garantia de Direitos - SGD.
(BRASIL, 2006)

A Figura 1 a sequir ilustra os trés eixos que envolvem varios 6rgaos e
instituicBes do poder publico e da sociedade civil (poder judiciario, Ministério Publico,
delegacias, hospitais, abrigos, fundacdes, entre outros). O SGD é a articulacao
destes drgéos e instituicdes, com o objetivo de aplicar os instrumentos normativos

existentes para garantir os direitos da crianca e do adolescente.



Figura 1 — Sistema de Garantia de Direitos
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Fonte: BRASIL, 2011, p. 11

Os eixos estratégicos abordados pelo Plano Nacional sdo: prevencéo;
atencdo a crianca e adolescentes e as suas familias e a pessoa que comete
violéncia sexual; defesa e responsabilizacdo; protagonismo (participacdo);
comunicacao e mobilizacdo social; e estudos e pesquisas.

O PAIR visa a reestruturacdo e integracdo dos Orgdos auxiliadores no
combate a violéncia sexual contra criancas e adolescentes, além de propor novos
meios de combate. Mostra-se um macro disseminador de acdes preventivas,
especificamente atuantes e avaliadoras. Tendo em vista a preocupacao
relativamente recente e especifica com os direitos da crianga e do adolescente,
ainda é necessario que o programa realize analises quantitativas e qualitativas sobre
a situacdo dos territorios por ele abrangidos em relacdo a situacdo infanto-juvenil
destes lugares, bem como em relacdo as possibilidades orcamentarias e financeiras
do local. Para tanto, o programa procura realizar um sistema local de coleta de
informag¢des como meio de captacdo da informacdao.

A metodologia do PAIR foi construida e vem sendo desenvolvida consoante
o art. 86 ECA, que prevé que a politica de atendimento dos direitos da crianca e do



adolescente far-se-4 através de um conjunto articulado de a¢Bes governamentais e
ndo-governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
(SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS, 2013).

A metodologia do PAIR teve sua acdo experimental desenvolvida em seis
municipios de seis estados distintos no periodo de 2003 a 2005, tendo como marco
orientador e como base para intervengcdo o0s eixos do Plano Nacional de
Enfrentamento da Violéncia Sexual Infanto-juvenil. Atualmente, a metodologia do
PAIR esta em franco processo de expansdo, hoje atingindo duzentos municipios.
(GADELHA, 2011)

Trés grupos de trabalho assumem a tarefa de coordenar as acdes do PAIR
no territorio nacional. Sao eles: Comité Gestor; Grupo Técnico e Grupo de Suporte
Técnico. O Comité Gestor tem a responsabilidade de coordenar as macro-acoes
nos campos politico e estratégico, com o0 objetivo de funcionar como ponto de
convergéncia de atuacdo do programa. A coordenacdo desse comité é de
responsabilidade da SDH, por meio do Programa Nacional de Enfrentamento da
Violéncia Sexual contra Criancas e Adolescentes. O Grupo Técnico acompanha a
execucao técnica do PAIR observando a execucdo das politicas por parte dos
estados e municipios e 0 Grupo de Suporte Técnico presta assessoria técnica
especializada aos estados e municipios. A Coordenacdo do Grupo Técnico e do
Grupo de Suporte Técnico sdo de responsabilidade da Universidade Federal do
Matogrosso do Sul (UFMS)/ Escola de Conselhos. O Comité Gestor € objeto de
estudo desta pesquisa. (BRASIL, 2011)

A metodologia do PAIR € dividida em sete etapas principais e cada
uma delas possui sua complexidade. Sdo todos de fundamental importancia para
gue a metodologia seja validada e o produto final seja atingido de maneira solida.

Passamos a explicar cada uma destas etapas:

1. Articulacéo Politica e Institucional:

Esta etapa trata da apresentacdo da politica. Baseada no eixo de
mobilizacdo e articulagdo do Plano Nacional, procura-se estabelecer relacbes
sélidas com gestores publicos e articular organismos nacionais e internacionais com
experiéncia na temética de protecdo a crianca e ao adolescente. Trata-se da

mobilizacdo de agentes importantes para a instituicdo da politica.



2. Diagnostico:

Diagnéstico Rapido Participativo (DRP), € a etapa em que sdo coletados os
dados da situacdo do local e de suas instituicbes em relacdo a violéncia sexual
infanto-juvenil. Esta analise pode ser quantitativa (nimero de dendncias,
atendimentos, programas e casos) ou qualitativa (infraestrutura dos conselhos

tutelares, perfil socioeducativo e profissional dos membros dos conselhos tutelares).

3. Seminarios Municipais para a Construcdo dos Planos Operativos Locais:
Nesta etapa, ocorre a mobilizacdo da a rede local para a apresentagéo do
DRP e constituicdo da Comissdo Local do PAIR. Também é construido o Plano
Operativo Local (POL), principal instrumento de planejamento das acbes de

enfrentamento.

4. Plano Operativo Local (POL):
Nesta etapa o objetivo € que se planejem acdes de enfrentamento, de forma
participativa e compartilhada, compatibilizando as propostas do Plano Municipal e do

Plano Estadual de Enfrentamento.

5. Formacéo da Comissao Local:

O objetivo desta etapa € criar uma referéncia técnica de articulacao e
mobilizacdo no municipio, preferencialmente vinculada ao Conselho dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, para monitoramento e avaliacdo das acdes previstas no
POL.

6. Capacitacado/Matriz de Formacao:
Trata-se de um curso com proposta curricular para capacitacdo dos atores

envolvidos na politica, nas redes formadas e nos comités.

7. Monitoramento:

Esta etapa pode ser dividida em duas: em nivel local existe 0 monitoramento
do POL, onde o desenvolvimento de atividades (execucéao e efetividade) é analisado
através da Comisséao Local (municipal). Com base no Plano Nacional e no SGD, séo
analisados os impactos das acdes e atividades desenvolvidas, tendo como subsidio

instrumentos de monitoramento que propiciem a analise do estagio atual da
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atividade ou acéo e seus impactos nos eixos do Plano Nacional. Sdo levados em
conta os seguintes fatores:

Figura 2 — Fatores de referéncia para construcao de instrumentos de

monitoramento

A analise dos resultados e dos indicadores
possibilida monitorar o estagio atual da

Estudo (-] Pla neia mento atividade / agao proposta no POL e deve ser

vallidada pelo conselho de diretores.

Atividade/ Orgios Indicad ores para Estdgio atual
’ "o Sananrol
POL pela execucio esperados acao do POL

Fonte: BRASIL, 2011, p. 103

Em nivel nacional, por sua vez, existe 0 monitoramento de projetos por meio
do Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (Siconv), gerido
pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e adotado pela administracéo
publica federal de forma ampla.

Paiva e Carvalho (2010) enfatizam que a elaboragéo de projetos deve ser
feita em consonancia com as situacgdes locais ja apresentadas e com propostas que
sejam capazes de melhorar a realidade vivida. Os citados autores propdem que haja
um prévio planejamento de ac¢des envolvendo o contexto e situagdo do local e do
alvo do projeto (um panorama da comunidade, do publico alvo e suas caracteristicas
socioeconbmicas). Este planejamento anterior também envolve as préprias
possibilidades da organizagdo, um momento para avaliar quais instrumentos ela
dispbe como recurso, para que sejam alinhados com objetivos reais e de possivel
desempenho. Desta forma a elaboracdo de projetos € apresentada a SDH por
instituicbes de diversas naturezas (publica, privada ou ndo-governamentais), ndo
sendo de responsabilidade da SDH, a qual sdo atribuidas as funcbes de

monitoramento destes projetos.
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No caso dos municipios que se encontram em areas de fronteira, podemos
elencar objetivos especificos do PAIR, entre eles a maior abrangéncia das redes,
gue sdo compostas também pelos organismos internacionais, além da proposta de
disseminar a metodologia de combate a violéncia contra crian¢a e adolescente para
0s demais paises participantes do Mercosul (SECRETARIA DE DIREITOS
HUMANOS, 2013).

Deve ser destacado que o PAIR é um programa que abrange todo o territorio
brasileiro, incentivando a formacédo de redes diferenciadas para cada demanda
apresentada pelos diversos municipios, respeitando suas prioridades e diferencas
entre si. Nesse quadro, h& de se entender que as regides de fronteiras muitas vezes
sao negligenciadas devido as inconsisténcias de responsabilidade entre os governos
de cada pais sobre a area problematica. Popularmente conhecidas como “terra de
ninguém”, as regides de fronteira carregam o0 peso desta expressao, que ilustra o
descompromisso dos governos, que delegam para o outro pais as demandas da
regido, que muitas vezes nao sao atendidas por nenhum dos “lados”. Entendendo
essa peculiaridade, o PAIR nas regides de fronteira propfe uma atuacdo em rede
binacional.

A adaptacdo da metodologia do PAIR foi desenvolvida nas regibes de
fronteira a partir do projeto denominado Estratégia Regional de Enfrentamento ao
Tréfico de Criancas e Adolescentes para fins de Exploracdo Sexual no Mercosul. A
esta metodologia adaptada as regides de fronteira foi dado o nome de PAIR
Mercosul. Os paises envolvidos nesta cooperagcdo sao o Brasil, Argentina, Paraguai
e Uruguai, todos eles representados por instituicbes que tratam da temética dos
direitos humanos e especificamente da crianca e do adolescente. A estrutura
organizacional se assemelha a do PAIR a nivel nacional. A figura a seguir mostra
como é feita a gestao de projetos pelos quatro paises participantes. A gestao é feita
de forma compartilhada com a criacao de 6rgaos colegiados em dois niveis (regional

e sub-regional)
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Figura 3 — Estrutura Organizacional do PAIR Mercosul

REGIONAL
Comité Gestor Regional Comité Executivo Regional
Coordena a execuc¢do do Responsdvel pela execucao do
programa e orienta o Comité programa.
Executivo Regional.
Supervisao da Agéncia
Define acordo e Executora. Andlise da
estabelecimento de metas metodologia.
entre os paises. Avaliacdo do Programa.
Aprovacao do Plano Operativo Elaboracdo do Plano
Anual, do Plano Estratégico Estratégico Regional e do
Regional e do Pacto Regional. Pacto Regional.
SUB-
REGIONAL

Comité Executivo Binacional ou Transnacional

E constituido em cada cidade gémea.

Responsavel pelaimplementacdo do programa
em niveis local e sub-regional.
Fonte: BRASIL, [s.d.], p. 08

Desenvolvido no ambito do Mercosul, o PAIR Mercosul abrange inicialmente
quinze cidades gémeas (cidades que, apesar de estarem em linha de fronteira, seja
esta fronteira um rio, uma ponte ou estrada, tornam-se uma sO devido ao
adensamento populacional e a integracdo da cultura e da economia) na fronteira
entre Brasil, Uruguai, Paraguai e Argentina. Entretanto, existe a possibilidade de que
a metodologia se desenvolva e passe a ser estendida a outras regibes com que 0
Brasil faz fronteiras. (BRASIL, [s.d]d)

O projeto do PAIR Mercosul é inovador no sentido de que pretende

fortalecer a cooperacao entre paises tornando-o:

[...] um mecanismo permanente de consulta e de cooperagcdo para um
melhor controle das fronteiras, a fim de evitar a duplicacdo de esforcos e
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recursos, e gerar um intercAmbio de informac¢des sobre o assunto; [...]
(BRASIL, [s.d.]d, p. 11).

O esfor¢co da SDH em desenvolver a¢cdes conjuntas envolve a preocupacéo
em abranger entes publicos e privados e, no caso das regibes de fronteira, h4
necessidade de atuacdo de organismos internacionais. Entre as organizacfes
focadas para desenvolvimento das ac¢bOes conjuntas, procura-se: estimular o
envolvimento da midia, na condicdo de formadores de opinido e sensibilizadores da
sociedade civil; preparar o sistema de investigacdo bem como de defesa juridica,
qualificando estas areas conforme as necessidades que envidam a violéncia infanto-
juvenil; e fortalecer as articulacbes nacionais, regionais e locais de combate e
potencializar a articulagdo entre os Orgdos do sistema de garantia de direitos
(SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS, 2013).

E importante destacar que o PAIR Mercosul é financiado pelo BID (Banco
Internacional do Desenvolvimento) e conta com a contrapartida de cada pais
participante.

As regibes de fronteira foram assumidas como alvo da pesquisa aqui
relatada por apresentarem situacdo especial em relacdo as demais regides do pais.
Existem muitas vezes nestas regiées conflitos politicos, culturais e econémicos, além
de grande movimentacéo de pessoas de diferentes lugares e com diversos objetivos
(a trabalho, a negdcios, a passeio, praticando atividades ilicitas, entre outros). Outra
caracteristica dessas regides que chamou a atencéo para a pesquisa foi a distancia
fisica entre as areas de fronteira e a sede da SDH, organizacdo que realiza o
monitoramento a nivel nacional. Acredito serem relevantes para a politica publica em
tela e seu monitoramento as consequéncias dessa distancia.

O estudo propbe-se a analisar 0 monitoramento das acdes articuladas em
rede pelo PAIR através do seu 6rgao matriz (a SDH), e o projeto inicial seria verificar
0 impacto do monitoramento nas regibes em que o Brasil possui fronteira com
Paraguai e Argentina, focando no minimo dois periodos diferentes em que se
obtivessem informagfes acerca do combate a violéncia sexual contra criancas e
adolescentes nessas regides de fronteira. Entretanto, depois de iniciada a imersao
na SDH e estudados os dados disponiveis, foi dada énfase ao convénio celebrado
entre a SDH e a ASBRAD (Associagao Brasileira De Defesa da Mulher da Infancia e
da Juventude), o qual trata de cinco municipios que se encontram em regides de

fronteiras (Roraima, Rondénia, Mato Grosso, Parana e Rio Grande do Sul) e se
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tornou alvo principal da pesquisa devido a relevancia do trabalho feitos nestes
locais. Os procedimentos do monitoramento sdo a principal unidade de analise da
pesquisa.

Sabendo que “a cooperagao entre os Estados enquanto rede pretende um
modelo de relacdo institucional que abrange organizagOes de diferentes naturezas
(publicas, privadas e ndo governamentais)” (BRASIL, [s.d]d), a pergunta que se faz
nesta pesquisa é “de que forma o PAIR monitora junto aos Comités Gestores
regionais as acOes executadas em rede para aprimoramento do combate a
violéncia sexual contra criancas e adolescentes nos municipios em regido de

fronteiras?”

Objetivo Geral

Coerentemente com a pergunta de pesquisa acima exposta, o objetivo geral
do presente trabalho € investigar o papel da Secretaria de Direitos Humanos (SDH)
no monitoramento do PAIR em rede pelo territério de fronteira entre Brasil, Argentina

e Paraguai.

Objetivos Especificos

Sao objetivos especificos da pesquisa:

¢ identificar os principais meios de monitoramento do PAIR, a fim de averiguar o
modo como estes funcionam, tendo em vista a distancia fisica em que se
encontram o o6rgdo monitorador e a unidade monitorada (neste caso as
regides de fronteira);

e caracterizar a abrangéncia da utilizacdo do sistema de informacao utilizado
pela SDH por meio das principais informacfdes que este sistema capta e
dissemina;

e com base nos resultados esperados pelo PAIR, verificar a adequacdo das
informacdes captadas pelo sistema de informacédo para que se identifiquem
0s problemas de execucdo da politica na regido de interesse e se efetuem
acOes corretivas quando necessario; e

e analisar dados quantitativos de denuncias e pesquisas, entre outros

procedimentos, podendo assim verificar os meios de monitoramento e 0s
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resultados que este possa trazer na verificacdo de dados e resultados

guantitativos e qualitativos do programa.

No proximo capitulo, sera apresentado o material tedérico de apoio a
pesquisa, fundamental para a compreensao do resultado e diagndstico encontrados.
Procurou-se por referéncias utilizadas pela SDH na elaboracdo do PAIR, assim
como autores complementares na literatura de redes de politicas publicas e controle

administrativo, entre outros assuntos.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta as bases teoricas utilizadas na compreensdo do
diagnéstico da politica publica e estad dividido em duas secfes: (i) redes de
politicas publicas e o PAIR — literatura de redes e politicas publicas utilizadas na
melhor compreensdo da metodologia em redes do PAIR, fundamental também para
o PAIR Mercosul por se constituir em uma rede mais ampla e complexa por envolver
mais de um pais; (ii) monitoramento e controle — o monitoramento, alvo da
pesquisa, € um instrumento de controle, e a maneira que estes conceitos interagem

entre si é crucial para as respostas a pergunta norteadora desta pesquisa.

Redes de Politicas Publicas e o PAIR

Politicas Publicas podem ser formuladas e implementadas de diversas
maneiras, conforme a realidade em que se encontra seu publico alvo. Muitas vezes
as politicas de nivel federal em paises de grande expansao territorial, como o Brasil,
precisam adaptar as formas de se gerir uma mesma politica em unidades diferentes.
Para que exista maior adaptacédo a cada realidade dos locais, uma politica publica
abrangente precisa de: especializacdo no foco da politica; inovacao; velocidade;
flexibilidade e maior alcance da politica. (GOLDSMITH, 2011)

Muitas vezes, as parcerias sdao o melhor meio de se atingir um resultado
esperado em politicas de grande alcance. E o caso do PAIR nas fronteiras, que cria
lacos com as principais organizacdes atuantes no combate a violéncia, para entdo
formar uma rede com um mesmo método de atuacdo. As redes proporcionam um
conhecimento mais compartilhado entre as entidades governamentais e nhao

governamentais. Calmon (2010, p. 11) explica que:

Redes de politicas publicas sdo um conjunto de relacionamentos entre
atores heterogéneos e interdependentes, que atuam em um mesmo
subsistema de politicas publicas a partir de uma determinada estrutura de
governancga, composta por regras formais, informais e maneiras e formas de
interpreta-las e implementa-las.

Atualmente, o estabelecimento de redes de politicas publicas tem sido uma

alternativa muito utilizada em politicas abrangentes. As facilidades do mundo
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globalizado geram uma inclinacdo positiva para o uso dessas redes como forma de
articulacdo entre os diversos atores, possibilitando também maior participacdo da
sociedade. Teixeira (2002, p. 01) aponta que as redes gestoras de politicas publicas

tém sido formadas principalmente no ambito das politica sociais:

Neste sentido, as redes tém sido vistas como a solucdo adequada para
administrar politicas e projetos onde 0s recursos sao escassoS, 0S
problemas sdo complexos, existem multiplos atores envolvidos, interagem
agentes publicos e privados, centrais e locais, ha uma crescente demanda
por beneficios e por participacao cidada.

Calmon (2010, p. 9) destaca a importancia da interdependéncia de atores e
organizacfes na analise da rede de politicas publicas. Para ele, é necessario que
sejam conservadas as particularidades de cada ator envolvido, visto que cada um
desempenha um papel diferente e possivelmente um ndo conseguird desempenhar
o papel de outro. Nesse caso, as acfes de cada ator da politica publica se

completam e tornam-se institucionalizadas,

[...] estabelecendo-se regras formais e informais de interacdo, arenas,
processos de certificacdo de atores, divisdo de trabalho, jurisdi¢cbes,
especializacdo e procedimentos para lidar com delegacdo e monitoramento
das ac¢Bes sujeitas a relacionamento entre agente e principal. Em outras
palavras, as transacdes entre atores passam a ser regulado por um arranjo
institucional especifico, nem sempre formalizado, que reflete a estrutura da
rede onde esses atores se inserem. (CALMON, 2010, p. 9).

Teixeira (2002, p. 13) alerta que essa interdependéncia pode causar
dificuldades na gestdo das redes. Eentre essas dificuldades, é relevante destacar o
accountability e o controle, utilizados no monitoramento da politica publica. Para que
essas dificuldades sejam minimizadas, a mesma autora fala da importancia do
desenvolvimento de instrumentos de coordenagdo e controle. Ambos precisam ser
instrumentos integrados, para que o controle ndo interfira nas relagdes entre a rede
e que seja possivel a coordenacéo entre as organiza¢fes interdependentes. Um dos

meétodos propostos por Teixeira (2002, p. 16) € o incrementalismo:

Muitos autores sugerem a substituicio dos métodos tradicionais de
planejamento pelo incrementalismo, no qual os administradores, ao invés de
definirem objetivos e as estratégias para alcanga-los, refinam suas idéias
diversas vezes, aprimorando ou contrariando a conduta precedente. O
incrementalismo permite manter o tema central da discussdo constante e
adaptar meios e fins de a¢Bes mais operacionais. Para a implementacéo do
planejamento incremental sdo necessarios 0 desenvolvimento de um
sistema de informacdo que permita 0 seguimento e a avaliacdo periddica
das acles e o estabelecimento de canais efetivos de comunicacdo e
negociacao.
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Motti e Santos (2010) descrevem as redes de protecéo social abordadas no
PAIR fazendo comparacdes com as redes utilizadas pelos pescadores e as redes de
dormir, utilizadas principalmente nas regiées norte e nordeste do pais. Essa analogia
demonstra a preocupacdo com a manutencdo das redes, a forma como elas
trabalham e o objetivo ao qual servem. Assim como a rede de dormir, uma rede de
protecdo “nos da a ideia de protecdo, cuidado, acolhimento”. Estas redes de
protecdo precisam ser fortes e ter sua forca bem distribuida, para que empenhem
COM sSucesso seu objetivo.

A definicdo de redes de protecao utilizada por Motti e Santos (2010, p. 86) é:
Articulacdo de pessoas, organizacdes e instituicdbes com o objetivo de
compartilhar causas e projetos, de modo igualitario, democratico e solidario.
E a forma de organizacdo baseada na cooperacdo, na conectividade e na
divisdo de responsabilidades e competéncias.

Nessa definicdo, encontra-se o principio de que a rede de protecdo €
formada por uma “teia social” onde atores sociais e instituicbes agem partindo de um
principio norteador, resultando uma articulacdo politica entres esses agentes.
Destaca-se, também, que no modelo de redes de protecédo social as decisfes sao
tomadas de forma horizontal, em consonancia com o0s atores envolvidos e as
diretrizes do Plano Nacional, ndo existindo hierarquia. (MOTTI; SANTOS, 2010)

Motti e Santos (2010) destacam, também, a importancia de se trabalhar em
rede frente a complexidade do fenbmeno que se deseja combater e ao niumero de
individuos envolvidos. Dessa forma, acredita-se que a articulacdo em rede é capaz
de integrar instituicdes de varios segmentos de forma que trabalhem seus recursos
em prol da politica publica.

Deve ser dito que o alcance crescente da rede depende de um aporte de
recursos, e apesar do processo de monitoramento ser de carater complementar, ele

esté intimamente ligado ao bom andamento da politica (SANTOS, 2010).

Monitoramento e Controle

Acredita-se que, com um sistema de monitoramento bem executado, a
avaliagéo final do programa, bem como os indicadores que dela s&o criados, tendem
a ser mais especificos e proximos da realidade. Além dessa contribuicdo para a
avaliacdo final, o monitoramento possibilita detectar deficiéncias e necessidades de
ajustes durante a politica (CUNHA, 2006).
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De acordo com Silva (2003, p.94), controle € o processo administrativo que
consiste em verificar se tudo esta sendo feito de acordo com o que foi planejado e
as ordens dadas, bem como demonstrar as faltas e os erros, a fim de repara-los e
evitar sua repeticdo. Essa fase do ciclo da politica publica que tem como instrumento
0 monitoramento é fundamental para a manutencéo da politica, possibilitando sua
avaliacdo e assim, a abertura de um novo ciclo a partir das informacdes ja
adquiridas na experiéncia anterior.

Anthony e Govindarajan (2008, p. 2) apontam quatro mecanismos
importantes no processo de controle, séo eles:

1. um mecanismo detector ou sensor — que mede o que realmente ocorre no
processo que esta sendo controlado;

2. um mecanismo assessor — que determina a importancia das ocorréncias,
fazendo uma comparacdao em relacdo a algum padrédo ou expectativa do que
deveria estar ocorrendo;

3. um mecanismo realizador — (frequentemente chamado de feedback) que altera o
padrdo de comportamentos se 0 assessor indicar que ele precisa ser alterado; e

4. uma rede de comunicacdes —que transmite informacdes entre o detector e o

assessor e entre 0 assessor e o realizador.

Veja-se a sintese na Figura 4 abaixo:
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Figura 4 — Mecanismos do processo de controle

Mecanismo | g 2. Assessor. Comparacio
- -
de controle com o padréo

3. Realizador, Alteragio
de comportamento, se
necessario

1. Detector. Informagies
sobre o que esta ocorrendo

Entidade
sendo
controlada

Fonte: ANTHONY E GOVINDARAJAN, 2008, p.3

Anthony e Govindarajan (2008), descrevem este processo como mais
simples processo de controle, ressaltando que, no controle gerencial, existem
desdobramentos que podem tornar o processo mais complexo, como por exemplo a
hierarquia existente na organizagdo. Para o0s citados autores (ANTHONY;
GOVINDARAN, 2008, p. 4), no processo de controle simples: os detectores reportam
0 que estd acontecendo em toda a organizagcdo; 0S assessores comparam esta
informacdo com a situacdo desejada; os realizadores efetuam a acédo corretiva se
perceberem diferenca significante entre a situacéo real e a desejada; e o sistema de
informacao reporta o que esta ocorrendo e como a situacdo existente estd sendo
equiparada a situacdo desejada.

Uma vez que o monitoramento gerencial ndo é advindo de teorias exatas,
Anthony e Govindarajan (2008) falam que o planejamento de a¢des também é parte
do controle, pois ndo é um padr&o preestabelecido. E necessério que sejam criadas
metas para que posteriormente 0s resultados sejam a elas relacionados, a fim de
encontrar lacunas ou a execucdo perfeita das agdes. A organizacao pode ter
mecanismos que realizem este controle, porém um deles é o gestor, um mecanismo
de percepcéo (e ndo exatiddo) sobre a politica publica. Para os referidos autores,
isso torna o processo de controle mais complexo, pois ndo é automatico, mas é feito
de maneira mais pessoal. Essa complexidade n&o significa necessariamente uma

perda de fidelidade aos fatos.
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7

No controle gerencial, é necessaria a integracdo de varios agentes
coordenados. Trata-se do trabalho de cada individuo envidando seus esforgos para
a harmonia das acdes desenvolvidas. Os resultados dessas ag¢des serdo visiveis
com o tempo, mas nem sempre serdo de facil predicdo. No caso de acdes
inesperadas, o gestor tera a opcao de decidir agir ou ndo. Nem sempre o gestor
conseguira prever os resultados de suas decisfes, mas saberd quando houver a
necessidade de toma-las. (ANTHONY; GOVINDARAJAN, 2008)

Um dos elementos principais destacado no processo de controle costuma
ser a identificacdo de um padrdo, necessario para se fazerem previsbes de
acontecimentos futuros. No caso do programa foco desta pesquisa, esse padréo
deve considerar varios aspectos, visto que o Brasil possui grande variedade de
condi¢cBes socioecondmicas e culturas, e essa variedade inclui a forma de pensar
dos cidadédos, suas atitudes frente as situacbes diversas, 0 modo com que Sao
tratados os assuntos sensiveis e a forma como sao tratadas as populagbes mais

vulneraveis de cada regido e outros problemas.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A imersdo foi realizada na Secretaria de Direitos Humanos (SDH),
juntamente a equipe da Coordenacdo do Programa Nacional de Enfrentamento a
Violéncia Contra a Crianca e o Adolescente, a qual também coordena o PAIR. A
equipe conta com sete integrantes sendo eles: Coordenador Geral; Assistente Geral,
Assistente Social; psicéloga; e duas assistentes administrativas. O periodo de
imersédo parcial foi do més de setembro a outubro do ano 2013.

A imersdo na organizacdo envolve diversos métodos de pesquisa. Entre
eles, estdo a analise documental, as entrevistas e a observacao participante. Todos
esses procedimentos foram realizados neste estudo.

A observacao participante é utilizada como meio de entendimento sobre 0s
processos que se ddo no ambito da matriz de monitoramento (SDH). A imersao no
orgdo matriz de monitoramento da politica objetiva levar ao entendimento de como a
teoria se encaixa na pratica vivida pelos responsaveis pelo monitoramento.

Angrosino (2009, p. 74) destaca que “a observacdo é o ato de perceber um
fenbmeno, muitas vezes como instrumentos, e registra-los com propdsitos
cientificos”. A observacao participante € um método de pesquisa que nos €
proporcionado com a imersdo. Ela proporciona ao pesquisador a possibilidade de
vivéncia na politica publica, tornando mais facil o manuseio de informacdes obtidas
por outros métodos. E fundamental para que o pesquisador possa reforcar suas
impressGes sobre o0 objeto estudado ou até mesmo modifica-las, embora seja
necessario que ndo existam preconceitos ou preconcep¢des que possam direcionar
imediatamente a uma determinada linha de pensamento.

Nesta pesquisa, considera-se que a imersdao foi fundamental para a
integracdo dos dados e métodos objetivos e subjetivos, proporcionando uma Visao
ampla do modo de funcionamento do monitoramento, parte da politica publica que
foi analisada.

Outra técnica relevante é a pesquisa documental. O estudo e pesquisa da
documentacdo produzida pelo monitoramento trouxe uma analise documental onde
0S aspectos técnicos e intrinsecos da informacao puderam ser verificados. A analise

documental foi bastante utilizada na pesquisa, e por se tratar de um meétodo de
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maior objetividade, desempenhou papel de afirmador das demais técnicas de
pesquisa, no sentido de que foi subsidio para confirmacao de informacdes extraidas
de entrevista ou observacao participante.

Foram disponibilizados a aluna um conjunto relevante de documentos,
destacando-se: o0 projeto proposto pela ASBRAD; a minuta do convénio celebrado
com a ASBRAD; o parecer técnico sobre a ASBRAD dado pela SDH; o Relatério
Final produzido pela ASBRAD em regifes de fronteira; e o relatério de cumprimento
de objeto emitido pela SDH.

A maior parte do material consultado foi disponibilizado eletronicamente,
exceto pelos processos dos convénios PAIR que foram disponibilizados fisicamente.
Ainda assim, a pesquisa possui um carater qualitativo, ja que esta ligada a
subjetividade do fendmeno, procurando caracterizar aspectos que ndo se podem
mensurar.

De acordo com Minayo (1994, p. 21), a pesquisa qualitativa:

Trabalha com o universo de significados, motivos, apari¢cdes, crencas,
valores e atitudes, o que corresponde a um espa¢o mais profundo das
relacdes, dos processos e dos fendbmenos que ndo podem ser reduzidos a
operacionalizacdo de variaveis.

Ainda de acordo com a autora citada, € importante destacar que ndo existe
uma divisdo entre qualitativo/subjetivo e quantitativo/objetivo. As duas formas de
pesquisa podem se mesclar sem a necessidade de vinculacdo obrigatéria entre os
quatro elementos (MINAYO, 1994).

Foram utilizadas entrevistas individuais com o Coordenador Geral, o
assistente geral e com uma estagiaria no ambito da SDH, de forma semiestruturada,
para que se pudesse facilitar a andlise dos resultados.

Dessa forma, foram englobados a andlise sisteméatica da politica publica, a
visdo do pesquisador sobre o trabalho que a equipe desenvolve e o0 ponto de vista
dos préprios individuos atuantes no monitoramento da politica.

Foi adotada nestas entrevistas a perspectiva da pesquisa etnografica, em
gue as entrevistas sao feitas de forma peculiar, pois existe uma relacéao direta entre
0 pesquisador e a comunidade pesquisada. Para que tenha confiabilidade, uma

entrevista deve ser, segundo Angrosino (2009, p. 62):

[...] um cuidadoso registro de dados sistematicamente organizados”
devendo se enquadrar em um parémetro adequado uma vez que ndo se
trata apenas de uma conversa amistosa ou de um interrogatério policial. E
preciso que o pesquisador tenha um objetivo e meios de alcanca-los sem
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agir de forma autoritaria, podendo entdo deixar uma abertura para que o
entrevistado possa expressar-se além do pretendido. E importante que a
entrevista seja realizada com base em um roteiro prévio, que aborde todas
as questdes ja conhecidas e as que se deseja conhecer.

O diario de campo foi o principal meio de organizacdo das informacdes
coletadas mediante a observacéo participante, servindo como guia para obtengao da
pergunta a ser respondida e demais consideracdes a serem feitas.

O diario de campo é uma técnica utilizada pelos pesquisadores para fins de
registros das informacdes que advirem da pesquisa de campo. De forma pessoal, o
pesquisador organiza diariamente os fatos que decorram de sua observagao, podem
ser eles reunides, situacbes, seus proprios pensamentos e todo o tipo de
decorréncias que possam surgir. O diario de campo é um meio de organizacao muito
atil para que o minimo de informacgdes seja perdido, servindo como um suporte para
que o pesquisador possua detalhes da sua pesquisa em campo, ja que tera um meio
de retorno aos fatos experimentados.

Nesta pesquisa, foram realizados cinco diarios de campo a respeito do que
se pOde extrair da vivéncia junto a equipe gestora do PAIR. Nesses diarios, procurei
seguir o cronograma feito no projeto de pesquisa, bem como os objetivos
previamente tracados. Tendo isto como base, relacionei as novas informacoes
passadas ou percebidas, mesclando nos diarios minhas percepc¢des individuais e 0s
documentos e dados aos quais tive acesso.

Por meio da combinacdo desses diversos métodos de pesquisa, e
priorizando 0s que mais se adequavam a estrutura encontrada, foi possivel
descrever a atuacdo da SDH no monitoramento das redes de atuacdo no combate a
violéncia contra a crianca e adolescente nas regides de fronteira. O proximo capitulo
discorre sobre o que foi possivel constatar a partir dos métodos e das referéncias
utilizados.



25

4 DIAGNOSTICO DA POLITICA PUBLICA

Este capitulo destina-se a analise em si da pesquisa de campo realizada.
Para melhor apresenta-la, serdo desenvolvidos os varios dados adquiridos na
pesquisa, através dos metodos ja explicitados e que contribuiram para o diagndstico
final sobre o PAIR Mercosul. As informacdes foram colhidas através da pesquisa
documental realizada, complementada por dados das entrevistas e pelas
observacdes da pesquisadora, incluindo-se o diario de campo. Como explicado na
Introducao, apesar de a pergunta de pesquisa ser mais ampla, abrangendo regides
de fronteira de forma geral, orientou-se o trabalho para o PAIR Mercosul e, mais
especificamente, para o projeto ASBRAD. O PAIR Mercosul trata da
implantacdo de uma estratégia regional de enfrentamento da violéncia sexual contra
criancas e adolescentes e trafico para esses fins nas quinze cidades gémeas das
fronteiras entre Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai, construida a partir de
experiéncias validadas e sistematizadas de mobilizagéo, organizacao, fortalecimento
e integracdo de redes e servicos locais de prevencdo, atendimento, defesa e
responsabilizacdo. Entretanto, as cidades apresentadas pelo Projeto ASBRAD séao
as cidades de Pacaraima/RR, Guajard Mirim/RO, Caceres/MT, Foz do Iguacu/PR e
Uruguaiana/RS, formando fronteiras em trés regibes do pais (norte, centro-oeste e
sul). Inicialmente, haviam sido escolhidas cidades especificas cujo
monitoramento seria alvo da pesquisa. Seriam cidades de Foz do Iguacu (Parana),
Ciudad del Este (Paraguay) e Puerto Iguazu (Argentina). Entretanto, foi encontrado
um unico convénio que se destinava as regides de fronteira — Projeto Fronteiras da

ASBRAD - e as cidades por ele abordadas tornaram-se foco do estudo.

Atuacdo em Redes

A estratégia definida para o PAIR Mercosul assenta-se no estabelecimento
de mecanismos de cooperacao internacional que permitam a construcéo coletiva de
solugdes efetivas, a troca de informacdes e experiéncias, a coordenacdo das

intervencdes nacionais e o estimulo a agfes conjuntas que atraiam e racionalizem o
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investimento publico dos diferentes paises envolvidos. A cooperagdo esta
fundamentada no conceito de rede como um modelo de relagao interinstitucional que
abrange organizacdes de diferentes naturezas (publicas, privadas e nao
governamentais) dos varios paises envolvidos, independentes, ligadas entre si por
multiplas formas de relagdo, com objetivos comuns ou complementares, que
desenvolvem estratégias e acdes coordenadas, trocam informacgdes e experiéncias
e compartilham resultados visando interesses comuns. N&o existe um formato preé-
estabelecido para essa rede, cuja estratégia de operacédo, estrutura organizacional,
processos de decisdo e formas de gestao serdo determinadas pelas especificidades
das organizacdes que a comporao.

Os objetivos de carater processual da rede incluem, em nivel transnacional e
nacional (SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOQOS, 2013):

o fortalecimento da capacidade de gerar e compartilhar informacfes
estatisticas, bibliograficas, documentais e registros administrativos
sobre exploracdo sexual e trafico para esse fim, que permitam: (a)
identificar e alertar sobre situacdes de risco e grupos vulneraveis, (b)
dimensionar e qualificar a oferta e a demanda de servicos de
prevencdo, atendimento, responsabilizacdo etc.; (c) dimensionar e
qualificar os investimentos programados e em execugcao por
organizagcées governamentais e nao-governamentais que atuam na

area; (d) avaliar as interven¢des em execucao;

e desenvolvimento e uso compartihado de metodologias de agéo
baseada em experiéncias avaliadas como bem sucedidas nos

diferentes paises;

e mobilizacdo, sensibilizacdo e qualificacdo dos profissionais e

organizacfes que atuam na area nos diferentes paises; e

e desenvolvimento de registros atualizados e qualificados das

instituicées e dos profissionais com experiéncia na area.

N&o foi possivel, através da imerséo, detectar e analisar as a¢gbes em rede
no PAIR Mercosul. O convénio realizado entre a SDH e a ASBRAD néo fazia

referéncia a atuacdo de outras instituicbes brasileiras ou dos paises com que



27

existem fronteiras. Por um outro lado, para o relatério final enviado pela ASBRAD a
SDH, foi necesséaria uma pesquisa entre as diversas organizacdes das regides alvo,
incluindo-se escolas, policias, sociedade civil, entre outras. Empreende-se entdo que
mesmo sem a formacédo institucionalizada de uma rede, é necessario que haja
comunicacao entre organizacdes de toda natureza, pra que se obtenha informagdes
e melhor desempenho de projetos. Dentre 0s quatro objetivos elencados a cima
nota-se que o de fortalecimento da capacidade de gerar e compartilhar informacdes
foi atingido mesmo sem uma instituicdo de redes, embora se esta existisse, poderia
ser melhor desempenhado.

Os demais objetivos, embora sejam possiveis de se atingir sem o
estabelecimento de redes, mostram-se mais complexos, devido a necessidade de
um envolvimento mais profundo entre organizacdes. Através do convénio realizado
entre a SDH e a ASBRAD ou demais instrumentos utilizados nesta pesquisa nao foi

possivel identificar a realizacdo dos demais objetivos entre uma rede.

Controle da Politica Publica

Para cada um dos mecanismos apresentados por Anthony e Vijay
Govindarajan (2008), ha uma medida prevista no PAIR. Procura-se garantir a efetiva
participacdo dos atores que contemplem a fiscalizacdo da protecdo dos direitos
humanos de criancas e adolescentes e o0 controle das politicas voltadas para o
segmento Infanto-juvenil; também se procura manter os atores estratégicos
mobilizados, e acompanhar sistematicamente os dados gerados pelos planos
operacionais. O mecanismo realizador é executado pelo eixo de atendimento no
PAIR, onde as atividades sdo realizadas considerando-se 0 contexto
multidimensional em que esta configurada a violéncia sexual, estando, em principio,
prevista a realizacdo das devidas mudancas quando detectadas as necessidades.
Em principio essas necessidades sdo medidas a partir de: fragilidade das redes
formadas na regido, estudo de casos especificos, interacdo da rede e servigcos
prestados. Dessa forma, sédo construidos indicadores de processos e impactos,
estes indicadores sdo utilizados para a manutencdo do programa. O eixo de
mobilizacdo e articulagdo do programa trabalha a fim de construir uma base para a

formacdo e sustentabilidade do trabalho em rede. A participacdo é considerada o
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caminho eficaz para o fortalecimento da rede, uma vez que o governo por si S0,
muitas vezes, ndo possui 0 recurso suficiente para manutencdo da politica publica,
tornando-se necessaria a mobilizacdo de outros segmentos como OnNGs,
associacdes e sociedade civil, capazes de se empenhar na tarefa do enfrentamento

contra a violéncia.

A realidade vivida pela equipe instituida na SDH é a de controle burocréatico.
A eles sdo enviados todos os tipos de documentos que comprovem a execucdo do
plano de trabalho previamente elaborado, incluindo-se o0s gastos financeiros
atribuidos a cada acdo. Nao podemos afirmar que esta € a realidade vivida a nivel
local, onde também existem responsaveis pelo monitoramento destes projetos,
podendo estes estarem mais ligados aos aspectos mais estruturais, como a

utilizacao de indicadores na manutencéo do programa.

Monitoramento da Politica Puablica
De acordo com a Cartilha Passo a Passo da Metodologia PAIR (BRASIL,
2011, p. 89):
O monitoramento do POL (Plano Operativo Local) deve ser feito com
vistas a manutencdo e mudanca dos aspectos que enfrentam
dificuldades. O monitoramento é feito por meio de producao de relatérios
sistematicos, notas informativas, visitas técnicas e reunibes virtuais e
presenciais. O monitoramento da execuc¢do do POL compete a comisséo
local, que devera remeter o processo de monitoramento para andlise e

validacéo do Conselho de Direitos.

De acordo com a Cartilha Passo a Passo (BRASIL, 2011) o
acompanhamento das acdes previstas no PNEVSCA compete ao Comité Nacional
de Enfrentamento a Violéncia Sexual Contra Criancas e Adolescentes (Conanda),

sendo este o principal Comité responsavel pelo monitoramento a nivel nacional.

Foi informado através de entrevista com o assistente geral que ndo existe um
momento especifico em que se chame de “monitoramento de acgbes”. O
monitoramento acontece de forma concomitante a verificacdo da prestacdo de
contas e dos relatorios enviados pelos conveniados. Qualguer membro da equipe
pode realizar este procedimento, assim como os demais procedimentos que sejam

necessarios. As informacgfes obtidas através de relatérios ou prestacdo de contas
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sdo a totalidade do acompanhamento que a equipe faz em relacdo as acgles
desenvolvidas nos projetos conveniados. Foi relatado que existe, de forma
esporadica, o deslocamento de algum membro da equipe até a localidade em que
estd sendo executado o projeto, porém isso ndo acontece com frequéncia devido

aos baixos recursos humanos e orgamentarios.

Como anteriormente comentado, a equipe da SDH voltada ao PAIR conta
com apenas sete componentes. Na pratica, todas as demandas podem ser
atendidas por todos. Percebe-se que a quantidade de membros da equipe € inferior
ao necessario para todo o trabalho desenvolvido, visto que lidam com os
procedimentos e resultados desenvolvidos pelos convenentes e, esporadicamente,

faz-se necesséria a visita in loco para acompanhamento das acdes.

Vé-se que o0 monitoramento por parte da SDH existe, porém nao foi

desenvolvido para que fosse feito sistematicamente ou baseado em algum processo
preestabelecido, ele surge como um produto da prestacdo de contas dos convénios
gue podem, ou ndo, enviar relatérios especificando as acdes tomadas ao longo do
projeto. Caso existam problemas na prestacdo de contas, tomam-se medidas para
que a situacdo seja regularizada. Todo este processo € realizado por meio do
Siconv.
A SDH celebra convénios com outros 6rgdos conveniados, participando desde a
elaboracao do plano de trabalho até a prestacao de contas. O principal momento em
gue a equipe da coordenacdo do PAIR tem para a realizacdo do monitoramento é
quando os conveniados enviam relatérios ou sua prestacdo de contas (mais
profundamente na prestacdo de contas, pois o0s relatérios ndo possuem
periodicidade ou conteudo preestabelecidos).

Deve ser dito que sdo poucos 0s convénios feitos em que a area de atuacao
estd nas regides de fronteira. Na verdade, o Unico convénio apresentado na
documentacdo disponibilizada a aluna pela coordenacdo do PAIR, como
anteriormente referido, foi o celebrado com a ASBRAD (Associagcdo Brasileira de
Defesa da Mulher, da Infancia e da Juventude) e trata-se do Projeto FRONTEIRAS —
Disseminacdo da Metodologia de Atendimento as Vitimas de Trafico de Pessoas na
Fronteira.

A ASBRAD enviou um relatorio a SDH onde expfe a situacdo critica nas

regibes de fronteira no que diz respeito a violéncia sexual contra criancas e
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adolescentes. O projeto concentra-se nas cidades de Pacaraima (RR), Guajara-
Mirim (RO), Céaceres (MT), Foz do Iguacu (PR) e Uruguaiana (RS).

O sistema SIPIA néo é utilizado para o monitoramento do programa, este é
um sistema alimentado por dados de Estados e Municipios sobre a situacdo de
criancas e adolescentes em cada localidade, com o objetivo de formular politicas
publicas capazes de defender direitos estabelecidos pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA). O SICONV é o meio utilizado para monitoramento. Neste
sistema, sdo cadastradas as prestacdes de contas advindas de convénios
realizados. Este sistema € alimentado pelos dois celebrantes do convénio, SDH e
instituicdo/érgao.

Para que as organizacdes enviem suas propostas relativas ao PAIR, elas
precisam estar cadastradas no Siconv, o portal dos convénios do governo federal.
Por meio deste instrumento, sdo abertos editais e as organiza¢cdes que tenham
projetos de acordo os termos de algum edital enviam suas propostas para
celebracdo de convénio. Sendo selecionado um projeto, a organizacéo realiza uma
Proposta/Plano de Trabalho, que devera estar completamente de acordo com a
proposta e o edital, e entdo serd assinada/o pelas partes uma vez que esta proposta
seja aceita. A organizacdo que estava na condicdo de proponente torna-se a parte
convenente — o 6rgdo da Administracdo Publica Direta, Autarquias ou Fundacdes
gue esteja recebendo o recurso e tem a responsabilidade de utilizad-lo — e o 6rgdo
federal que concede ou repassa o0s recursos financeiros ou descentraliza créditos
orcamentarios, neste caso a SDH, torna-se a parte concedente. Esta celebrado o
convénio. O acompanhamento e execucdo do projeto é realizada por meio do
Siconv, bem como a prestacéo de contas.

Todas as informacgdes necessarias a equipe da SDH devem estar registradas no
SICONV. A equipe sO tem acesso a informagbes por outros meios de forma
extraoficial ou quando existe uma situacédo especial com algum convénio. A leitura
do convénio foi importante para entender a dindmica da relacdo entre convenente e
concedente.

Por se tratar de projetos em andamento em varias regides do pais, €
fundamental que exista um sistema capaz de controlar de que modo 0S recursos
financeiros aplicados estdo sendo utilizados, bem como o seguimento do plano de
trabalho estabelecido, a fim de verificar se as etapas estdo sendo executadas de

modo que seja possivel alcancar o objetivo final. O SICONV é o responsavel por
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fazer essa ligacdo entre o convenente e concedente, a equipe da coordenacéo
PNEVSCA é capaz de administrar informacgfes através deste sistema, toda a equipe

realiza esta atividade.

O SICONV é o sistema de cadastro de convénios utilizado por toda a equipe da
SDH responsavel pelo monitoramento do PAIR, estava disponivel uma cartilha feita
por uma servidora que trabalhou na equipe, onde havia as principais caracteristicas
do SICONV, servindo como uma espécie de manual de utilizacdo e principais
informagdes sobre o sistema que um novo integrante da equipe deveria saber para
conseguir um bom acesso ao sistema, entendendo sua utilidade e a forma de
utilizacdo. Verificada a grande importancia deste sistema para a equipe, fiz a leitura
desse documento e procurei utilizar o sistema como forma de analise sobre o PAIR.

Tive acesso ao Relatério Final ASBRAD, documento sigiloso produto de um ano
de pesquisa nas regides de fronteira. O relatério possui uma descricdo sobre o
abuso e exploracdo sexual em cada regido com base no depoimento de varios
representantes de 6rgaos publicos de importante atuacdo (Policia Federal, CRAS -
Centro de Referéncia em Assisténcia Social - e professores das escolas locais, entre
outros) além de conter as observacfes feitas pelos pesquisadores. O relatério
mostra peculiaridades dessas regides, como a grande movimentacdo de
estrangeiros e caminhoneiros, pessoas que estao de passagem e nao tém vinculo
com as comunidades. A grande variedade de etnias presente nestas regidoes
também €& mencionada como caracteristica especial destes lugares, sendo
detectada a presenca de tribos indigenas diferentes tanto do Brasil como dos paises
na fronteira, comerciantes que vivem na cidade, corpo militar do Exército advindo de
varios lugares do pais, entre outros grupos.

O resultado obtido pela equipe foi usado como subsidio no que se propde o
projeto FRONTEIRAS:

[...] diagnosticar e analisar aspectos econdmicos, sociais e culturais em 04
(quatro) municipios que apresentam maior incidéncia de criancas e adolescentes
vitimas de trafico para fins de exploracdo sexual, adaptar a metodologia de
atendimento a vitimas de trafico de pessoas no Posto de Atendimento Humanizado
a Deportados e Inadmitidos do Aeroporto Internacional de Guarulhos/SP para o
publico de criancas e adolescentes; capacitar atores das redes locais de

enfrentamento ao trafico de pessoas em cidades que fazem fronteiras com outros
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paises e que possuem altos indices de criancas e adolescentes traficados para fins
de exploracéo sexual. (ASBRAD, 2010)

O mapeamento nessas regioes de fronteiras feito pela ASBRAD resultou em
informacdes importantes para o combate a violéncia sexual contra a crianca e ao
adolescente, incluindo dendncias feitas onde é necesséaria a intervencdo das
autoridades competentes. Nota-se que o assunto € delicado e, muitas vezes,
negligenciado. Em alguns casos, os problemas envolvem representantes do poder
publico. Também foi identificado através do relatério que a violéncia contra a crianga
e 0 adolescente esti, na perspectiva dos cidaddos, relacionada a prostituicéo,
havendo uma identificacdo da crianca e adolescente através das suas atitudes e nao
da idade propriamente dita. Caso a adolescente tenha 14 anos, porém apresenta
atitudes adultas (como namoro, cuidado da casa, trabalho) ela € vista pela
comunidade como uma adulta, ndo possuidora dos direitos da crianca e
adolescentes.

Deve ser destacado que o mencionado convénio é o unico celebrado pela SDH
até agora tendo como objeto as regifes de fronteira no ambito do PAIR. Ele foi
assinado em 2011 com validade de doze meses, portanto j4 apresentou o relatério
final, como comentado acima, e atualmente ndo esta em vigor.

Através de documentos cedidos pela equipe, foi possivel captar informacfes
técnicas do convénio, importantes para o entendimento da maneira como funciona o
monitoramento de forma geral.

O objeto do convénio é:

Disseminar e sistematizar a metodologia de atendimento a vitimas de trafico de
pessoas no posto de atendimento humanizado a deportados e a inadmitidos do
aeroporto internacional de Guarulhos/SP em cinco municipios de fronteira do Brasil
e nos quais foi implantado o Programa de AcOes Integradas e Referenciais de
Enfrentamento a Violéncia Sexual Infanto-Juvenil no Territério Brasileiro — PAIR.

(Retirado da Minuta do Convénio)

Todos os resultados gerados através do projeto séo de propriedade da SDH,
ndo sendo permitida a sua utilizacdo por nenhum outro 6érgdo sem autorizacdo

prévia. E dever da SDH enviar recursos, registrar os devidos documentos de
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prestacdo de contas no SICONV, acompanhar o programa, supervisionar o
convénio, enfim, monitorar o programa.

Nota-se que a SDH desempenha um papel principalmente financeiro sobre o
convénio e uma evidéncia disto € que o monitoramento € realizado quase que
exclusivamente através da prestacdo de contas. Ao convenente sdo atribuidas todas
as funcdes de gestao estabelecidas no convénio, como a disponibilizacdo do espaco
onde serdo exercidas as atividades, contratacdo e gestdo de pessoal,
disponibilizacdo de resultados, entre outras. Neste cenario a funcdo da SDH seria 0
repasse financeiro.

E importante ressaltar que a SDH n&do ¢ a formuladora dos projetos aos quais
fornece recursos para sua execucdo. Esses projetos vém de associacdes (como o
caso da ASBRAD), ONGs, entidades privadas sem fins lucrativos, entre outras. A
proposta de projeto € apresentada para que se verifique a conformidade com os
objetivos do PAIR e, posteriormente, é assinado um contrato com a formulagédo do
plano de trabalho.

Notou-se que o processo de monitoramento desenvolvido a nivel nacional possui
um carater exclusivamente burocratico, necessitando de instrumentos de apoio a fim
de que outros niveis da politica sejam monitorados e se necessario, desenvolvidos.
Esta interacdo poderia ser feito, por exemplo com o SIPIA (Sistema de Informacdes
Para Infancia e Adolescéncia), utilizado para registros e tratamento de informacdes
relacionadas a garantia de direitos da crianca e do adolescente e ligacao direta com
os Conselhos Tutelares, que enviam suas demandas

A coordenacdo responsavel por esse processo de prestacdo de contas
também é envolvida em outros assuntos relacionados ao PNEVSCA. Nota-se que a
equipe possui um numero reduzido de pessoas, por se tratar de uma area que
abrange todo o territério nacional e possui varias pastas incluidas em sua agenda,
sendo o PAIR uma entre tantas. A SDH empenha seu maximo esfor¢o para atender
todas as demandas que surgem na area de protecdo aos direitos humanos, porém
ainda estad em fase de expanséo visto a grande quantidade de politicas que Ihe séo
demandadas. Diariamente, a equipe técnica da SDH estd empenhando esfor¢cos na
concepcao de novos sistemas de monitoramento e nos proprios sistemas ja
existentes, o SIPIA (Sistema de Informacdes para a Infancia e Adolescéncia), que é

aprimorado constantemente e recebeu atualizagcdo ainda neste ano. Isto deixa uma
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expectativa de que a tendéncia é que os métodos utilizados para a manutencéo e
monitoramento das politicas sejam expandidos, e ndo estagnado.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O PAIR é um programa de grande alcance e enfrenta dificuldades devido a
sua abrangéncia e complexidade. A honrosa missdo de proteger as criangas e
adolescentes da violéncia sexual depara-se com varias mazelas da sociedade, entre
elas a diversidade cultural (principalmente nas regides de fronteira onde se
encontram variados povos), aspectos sociais que envolvem populacbes em
situacbes de risco como o0 medo da exposicdo dos problemas, falhas na
administracdo de recursos, ma gestdo dos programas, entre tantos outras variaveis
que surgem.

Foi verificado que o sistema de monitoramento do PAIR, de maneira geral,
pode ser mais bem desenvolvido. Em nivel nacional, encontra-se o monitoramento
na forma de prestacdo de contas, o que ndo exclui a possibilidade de existirem
outras formas de monitoramento regional, onde existem comités voltados a
execucao dos Planos Operativos Locais.

A resposta para a pergunta norteadora da pesquisa — de que forma o PAIR
monitora junto aos Comités Gestores regionais as a¢gdes executadas em rede para
aprimoramento do combate a violéncia sexual contra criancas e adolescentes nos
municipios em regido de fronteiras? — foi respondida por meio de observacédo das
rotinas e procedimentos, acompanhamento dos relatérios envolvidos no
monitoramento, mas principalmente mediante a identificacdo da estrutura de
funcionamento desses sistemas de acompanhamento. Estes meios levaram a
conclusdo de que o monitoramento € feito de forma exclusivamente burocratica,
havendo uma participacdo da SDH somente no sentido financeiro, onde ha uma
contrapartida e um controle do que esta sendo executado com estes recursos
repassados.

A pesquisa preocupou-se em focar as regides de fronteira do Brasil, muitas
vezes negligenciadas pelo governo de ambos paises, um ambiente onde se evita a
construcdo de moradia fixa, gerando alta rotatividade de trabalhadores e
consequentemente, de servidores publicos. De fato, a regido apresenta
especificidades que tornam a implementagdo, execucdo e avaliacdo de politicas

publicas uma situacdo ainda mais delicada e complexa do que em regibes nao
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fronteiricas. Porém, através da midia, das acdes propostas pela SDH e pelos dados
obtidos na imersdo, atualmente é observavel a crescente preocupacdo com a
violacdo dos direitos humanos nessas regifes, onde 0 governo procura regular a
entrada e saida de materiais, mas nao realiza nenhuma espécie de controle na
movimentacgdo de pessoas ou suas intencionadas praticas dentro do pais.

A partir da imerséo, percebe-se que o monitoramento existente ndo é
realizado por meio de um sistema informatizado amplo e complexo, capaz de cruzar
dados e gerar relatérios periodicos, para de fato acompanhar a politica publica de
perto. Tampouco € capaz de unir todos 0os componentes da politica, incluindo-se
técnicos, gestores e publico alvo.

Existe uma relacdo bilateral entre a SDH e o convenente, onde 0S recursos
financeiros sédo disponibilizados e, em contrapartida, sdo recebidos os documentos
gue comprovam o que foi gasto e se estava de acordo com o plano preestabelecido.
A consequéncia desse modelo de monitoramento € o desconhecimento da realidade
vivida no local, afastando o 6rgdo matriz da compreensdo da causa dos resultados
obtidos na politica.

Em geral, as politicas publicas comecam a ser avaliadas pelos niumeros que
ela gera. Por ser um instrumento de facil manuseio e manutencédo, o orcamento € o
primeiro meio que a gestao utiliza para averiguacdo do andamento de uma politica.
Por ser uma politica relativamente nova para solucionar um problema ainda
recentemente identificado, seu monitoramento ainda podera sofrer modificacdes no
sentido da melhora, a medida que a equipe da SDH demandar maiores informacdes
do projeto desenvolvido ndo s6 nas regides de fronteira, mas em todo o Brasil.

Em suma, a equipe da SDH realiza de fato o monitoramento dos convénios
gue celebra, em meio as outras atividades que a equipe executa. Entretanto, seria
de extrema importancia a presenca de um sistema mais voltado ao monitoramento
propriamente dito e ndo meramente a conferir a correta prestacado de contas, tanto

guanto uma equipe com disponibilidade de dedicar-se exclusivamente a essa tarefa.
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