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SINOPSE

O objetivo deste texto para discussao (TD) é contribuir para a institucionalizacdo das
politicas publicas na area de direitos humanos (DHs), especificamente no que se refere a
governancga do uso de evidéncias nessa area. Com isso, pretende-se apoiar indiretamente o
fortalecimento da capacidade analitica do Estado brasileiro. Este texto busca discutir e sin-
tetizar a literatura que servira de pano de fundo para as préximas etapas da pesquisa. Visa
responder as seguintes perguntas: i) quais sao as especificidades das politicas em direi-
tos humanos que condicionam o processo de institucionalizagdo do uso de evidéncias?;
ii) no Brasil, a despeito do seu desenvolvimento histérico na produgao de indicadores e
sistemas de informacgao em direitos humanos, quais lacunas nessa drea ainda persistem?,
e iii) o que a literatura especializada recomenda em termos de institucionalizagdo do uso
de evidéncias — inclusive indicadores e sistemas de informacdes — em direitos humanos?
Ao final, propOe-se um roteiro para o refinamento das questdes e o desenho das etapas
empiricas deste projeto, a serem executadas no futuro préximo.

Palavras-chave: politicas publicas informadas por evidéncias; politicas em direitos
humanos; institucionalizagao.

JEL: Z180; K38; D63.

ABSTRACT

The aim of this discussion is to contribute to the institutionalization of public policies
in the area of human rights, specifically with regard to the governance of the use of
evidence in this area. The aim is to indirectly support the strengthening of the analyti-
cal capacity of the Brazilian state. This text discuss and synthesize the literature that
will serve as a backdrop for the next stages of the research. It aims to answer the fol-
lowing questions: i) what are the specificities of human rights policies that condition
the process of institutionalizing the use of evidence? ii) in Brazil, despite its historical
development in the production of human rights indicators and information systems,
what gaps remain in this area? iii) what does the specialized literature recommend in
terms of institutionalizing the use of evidence — including indicators and information
systems — in human rights? Finally, a roadmap is proposed for refining the questions
and designing the empirical stages of this project, to be carried out in the near future.

Keywords: evidence-informed public policies; human rights policies; institutionalization.
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1 INTRODUGAO

O fato de que as agdes publicas voltadas para os direitos humanos (DHs) tenham sido,
historicamente, em grande medida, o resultado de ativismo e pressdes sociais nao
implica que tais agdes prescindam da pesquisa técnico-cientifica. Em sentido oposto,
o contexto atual de disputas no campo aponta para a necessidade de recuperar a
capacidade de atuagao estratégica do governo brasileiro na formulagao, na imple-
mentacao, na avaliacdo e no monitoramento de politicas publicas relacionadas aos
direitos humanos e a cidadania. Um dos obstaculos para a consecucao desse objetivo
é a relativa escassez de dados sistematizados e disponiveis para a utilizagao nessas
politicas. Isso deriva, em parte, do “desmonte” institucional sofrido nos ultimos anos
pela area de politica de direitos humanos, o que sinaliza para a necessidade de um
esforgo coletivo no sentido da reinstitucionalizagdo dessa area.

A recente criagdo da Coordenacgao-Geral de Indicadores e Evidéncias em Direitos
Humanos do Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania (CGIE/MDHC) e a criagéo
de iniciativas, como a Rede Nacional de Evidéncias em Direitos Humanos (ReneDH) e
o Observatério Nacional de Direitos Humanos (ObservaDH), evidenciam em parte esse
esforgo pelo governo brasileiro. Diagnosticar os efeitos do desmonte e acompanhar as
iniciativas de reinstitucionalizagao no que se refere ao fortalecimento da capacidade
analitica do Estado sao parte dos objetivos desta pesquisa.

Duas razdes adicionais justificam este estudo, realizado no escopo do Acordo de
Cooperagao Técnica (ACT) ne 3/2023 entre o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea) e o MDHC. A primeira diz respeito a diversidade e a transversalidade que caracteri-
zam o campo de estudos e a atuagao em direitos humanos. Por se dedicarem a questdes
sociais que se desenvolveram em trajetdrias histéricas e areas de conhecimento varia-
das, reconhece-se a coexisténcia de multiplas comunidades epistémicas e de politicas
publicas no campo. Espera-se, portanto, que as fontes e os métodos que informam
a producao e a avaliagao de politicas em direitos humanos ndo sejam homogéneos.
Essa diversidade, multidisciplinaridade e transversalidade das questdes relativas ao
campo dos direitos humanos, seja como area de estudos, seja como politica, ndao deixam
de colocar desafios metodoldgicos para esta pesquisa.

Ademais, a variedade e as mudangas das estruturas ministeriais que cuidam des-
sas tematicas apontam para uma multiplicidade de condicionantes organizacionais
e burocraticos que sustentam tais politicas. De acordo com o Catalogo de Politicas
Publicas," plataforma mantida pelo Ipea, foram identificados 38 programas e politicas na
area de direitos humanos, criados desde 1993 em diferentes arranjos normativos e

1. A plataforma pode ser acessada pelo link disponivel em: https://catalogo.ipea.gov.br/sobre.
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organizacionais do governo federal. Isto &, para além do proprio MDHC, ha um numero
ampliado de atores governamentais e ndao governamentais envolvidos na criacdo e na
manutengao dessas politicas. Pode-se dizer, assim, que as politicas de direitos humanos
sao constituidas em arranjos com condi¢des normativas e estruturais distintas e que
abrigam burocracias de diferentes perfis académicos e profissionais.

Esses aspectos que conformam o contexto das politicas de direitos humanos fazem
esperar niveis distintos de institucionalizagdao do uso de evidéncias e a convivéncia
de diferentes culturas de evidéncias no campo, e até mesmo no préprio MDHC, o que
proporciona uma grande riqueza de ideias ao(a) pesquisador(a) que deseje analisar
os desafios para a boa governancga de evidéncias em qualquer area de politica publica.

Neste primeiro texto para discussao, de uma série de quatro previstos para o periodo
de vigéncia do ACT, buscamos discutir e sintetizar a literatura que servira de pano de
fundo para as proximas etapas da pesquisa. A segunda secao trata das especificidades
do desenvolvimento das politicas em direitos humanos que condicionam o processo
de institucionalizagéo do uso de evidéncias, assim como o enquadramento do conceito de
institucionalizagao a ser empregado no projeto. A terceira se¢ao resgata o histérico
normativo-institucional e de produgao de indicadores e sistemas de informacao no
campo e discute recomendacdes para o desenvolvimento desse sistema e da produ-
¢ao de evidéncias em direitos humanos. Por fim, a quarta se¢ao destaca os principais
subsidios do levantamento bibliografico realizado para o refinamento das questdes e
do desenho das etapas empiricas do projeto.

2 PREPARANDO O TERRENO: POLITICAS EM DIREITOS HUMANOS
E INSTITUCIONALIZAGCAO DO USO DE EVIDENCIAS

2.1 Direitos humanos e politicas publicas

O filésofo argentino Carlos Nino qualificou os direitos humanos como “um dos maiores
inventos de nossa civilizagao” (Nino, 1989, p. 1, tradugao nossa). De fato, a partir da segunda
metade do século XX, os direitos humanos tém se mostrado uma formidavel ideia-forga
em defesa da dignidade humana. O reconhecimento da importancia dos direitos humanos
nos féruns politicos e diplomaticos internacionais levou a criagao de instituicdes e politi-
cas, visando respeitar, proteger e realizar os direitos de grupos considerados vulneraveis.

No ultimo século, um marco na positivagao dos direitos humanos, sob uma 6tica
abrangente, é a Declaracéo Universal dos Direitos Humanos (ONU, 1948). A partir desse
importante documento, seguiu-se a criagao de todo um sistema mundial de instituicdes,
atores e normas de direitos humanos.
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Entretanto, em décadas recentes, no mundo e no Brasil, em particular, tem se inten-
sificado um processo de fortalecimento da direita, como campo politico-ideolégico.
Em sua faceta populista, a direita tem questionado crescentemente certos pilares da
democracia liberal (Mudde e Kaltwasser, 2017; Rosanvallon, 2020).

No Brasil, esse movimento se opde ao regramento instituido pela Consti-
tuicao Federal de 1988 (CF/1988), seja avangando argumentos de carater eco-
nomico-fiscal, seja fundamentando essa oposigdo em argumentos que reme-
tem a uma complexa cosmovisao em que se destacam elementos morais e
religiosos.? Alias, a atual onda conservadora e o crescente protagonismo das cha-
madas “novas direitas” impdem uma séria problematizagao a fundamentacgao teé-
rica aos direitos humanos, bem como a institucionalizacdo destes. Além disso,
0 pensar sobre a questao da institucionalizagao do uso de evidéncias em direitos huma-
nos pressupde o estabelecimento, em firmes bases conceituais, desses direitos como
area de politica publica. Portanto, no atual contexto de polarizagao radicalizada, de
carater ideoldgico, a defesa da institucionalizagdo do uso de evidéncias em direitos
humanos torna-se também uma luta politica.

O que ha de especifico nas politicas de direitos humanos e que as diferencia de
outras politicas publicas — por exemplo, das politicas sociais? Uma politica de direitos
humanos é um conjunto de agdes e medidas que visem respeitar, proteger e realizar
liberdades e direitos fundamentais, tais como formulados na CF/1988, nas leis e nos
documentos internacionais (acordos, tratados etc.). Portanto, a diferenga especifica da
area de politicas de direitos humanos reside na categoria dos direitos e das liberdades
fundamentais do ser humano.

Sob outro prisma, mas de forma complementar ao que se disse anteriormente,
Vazquez e Delaplace (2011) defendem que as politicas de direitos humanos seriam
acdes de governo para responder a problemas publicos, com respeito a dignidade
humana e a democracia. Ao questionar o papel dos direitos humanos na definigao de
uma agenda de politicas publicas, os autores destacam a importéancia desses direitos
para evidenciar questdes essenciais para a sociedade e direcionar a forma como a
administragao publica deve se organizar para oferecer respostas aos problemas.

2. Do ponto de vista econdmico-fiscal, alega-se, por exemplo, que os custos sociais de longo prazo
do 6nus fiscal do sistema de direitos concebido pela CF/1988 sdo maiores do que os seus supostos
beneficios de curto prazo. Do ponto de vista de uma cosmovisao conservadora, pode-se argumentar
que atribuir-se “direitos especiais” a certas minorias nada mais acarreta que o aprofundamento artificial
de uma desigualdade que existe naturalmente entre os seres humanos. Além disso, uma cosmovisao
conservadora pode criticar as politicas de promogao ativa de direitos (bens, renda e oportunidades) para
certos grupos sociais, com base na premissa de que tais politicas desvirtuam os esquemas de incentivos
que levam as pessoas a usarem de seus esforcos, talentos e méritos individuais para florescerem, se
desenvolverem e buscarem o seu proprio bem-estar.

8
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Dessa forma, na pratica, o Estado deve oferecer agdes que contemplem dois aspec-
tos, nessa perspectiva. O primeiro aspecto é propor ferramentas que promovam as
capacidades dos sujeitos, por meio da participagao social, para que haja um reconhe-
cimento, por eles proprios, dos direitos que possuem e que devem ser contemplados.
0 segundo aspecto das politicas publicas, na perspectiva dos direitos humanos, assume
que o governo deve respeitar, proteger, garantir e promover agdes que estejam alinhadas
aos direitos humanos. Para isso, é fundamental que os paises obede¢am aos tratados,
as declaragdes e a outros instrumentos emanados do Direito Internacional dos Direitos
Humanos (Vazquez e Delaplace, 2011, p. 44).

Outro aspecto fundamental das politicas de direitos humanos é o seu tratamento
como politicas de Estado e de desenvolvimento. Isso depende, em primeiro lugar,
da consolidacao de uma cultura de valorizagao dos direitos humanos na sociedade.
Esse desafio pode ser enfrentado, entre outras coisas, com uma politica de educacgao
para os direitos humanos que se ampare em um principio de fraternidade ou solida-
riedade social. Além disso, uma politica de direitos humanos que resista a diferentes
governos, independentemente da coloragao politico-ideoldgica destes, depende de
um direcionamento politico e da criagao de mecanismos institucionais que, funda-
mentando-se em principios pétreos sobre a dignidade humana e chancelados pela
autoridade da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), promovam o respeito, a pro-
tegcdo e o bem-estar permanente dos diversos grupos sociais vulneraveis.

Para os préximos anos, colocam-se no Brasil ao menos dois grandes desafios para
as politicas de direitos humanos: i) a boa governanga e a institucionalizagdo do uso de
evidéncias em apoio as decisdes e as avaliagdes das politicas em direitos humanos;
e ii) a integracdo institucional virtuosa.® Este texto se concentra no primeiro desafio.

2.2 Especificidades do uso de evidéncias em direitos humanos

Na subsecao 2.1, sinalizou-se certa “tensao” que constitui a area de direitos humanos
como politica publica. Historicamente, essa area nasce a partir de duas logicas, se assim
é possivel expressar. Por um lado, ha a pretensao de se fundamentar os direitos huma-
nos em principios fundamentais e universais, como o principio da dignidade humana.

3. Por integracéo institucional, nesse contexto, entende-se o aperfeicoamento da agdo publica coordenada,
entre os diversos 6rgaos da administragao publica, com vistas a garantir o exercicio e o gozo efetivos dos
direitos humanos, em suas mlltiplas e interconectadas dimensdes. A criagdo de um sistema nacional
de direitos humanos, a semelhanca do Sistema Unico de Satde (SUS), do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) e do Sistema Nacional de Cultura, seria um caminho para se vencer o desafio da integracéo
institucional virtuosa na area dos direitos humanos no Brasil.

9
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Tais principios seriam validos para todos os seres humanos, independentemente de
seus contextos particulares. Por outro lado, ha uma ldgica particularista, visto que
as politicas de direitos humanos se voltam para publicos especificos, como idosos,
criancas e adolescentes e pessoas com deficiéncias. E certo que os préprios contextos
nacionais e/ou comunidades socioculturais mais abrangentes se apresentam como
clivagem ou desafio importante a nogdao do humano universal.

Essa tensdo nao tem uma solucgao definitiva, até porque nao é para ser vista neces-
sariamente como um problema. O certo é que a tensao entre as ldgicas universalista e
particularista dos direitos humanos se constitui em uma espécie de “motor histérico”
das politicas de direitos humanos. Em outras palavras, foi sobre a base normativa da
universalidade dos principios dos direitos humanos — em parte resultante das pres-
soes de distintos grupos sociais — que esses grupos lograram historicamente ter seus
interesses representados na institucionalidade publica.

Como consequéncia desse evoluir histérico, formou-se uma cultura de evidéncias
do setor de direitos humanos que tende a valorizar as informagdes provenientes de gru-
pos sociais interessados, as informacgdes de grupos de advocacy, os relatorios-sinteses
de organizagdes da sociedade civil, os relatérios de organismos internacionais e os
processos judiciais. Alias, é plausivel supor que areas de politicas com uma cultura
moldada a partir de lutas politicas de grupos sociais tendem a possuir um perfil de uso
de evidéncias bastante plural. Nessas areas de politicas genericamente “sociais”, as
evidéncias estritamente cientificas sdo menos frequentemente usadas do que outras
areas de politicas, tais como saulde, ciéncia e tecnologia (C&T) e defesa.

Por tudo o que se disse acerca da constituicao histérica das politicas de direitos huma-
nos, conclui-se que a histéria de uma area de politica publica pode ser muito importante
para a compreensao de sua cultura de evidéncias. Em particular, definigdes e critérios de
uso de evidéncias para apoiar as decisoes e as avaliagdes das politicas em direitos huma-
nos sdo condicionados por esse desenvolvimento historico. Assim, podem-se citar, nos
paragrafos seguintes, varios condicionantes do uso de evidéncias em direitos humanos.

1) Interesse de acobertamento: muitas vezes, em direitos humanos, falamos de
evidéncias sobre algo que os atores tém interesse que nao sejam conheci-
dos (violagdes, crimes etc.). Em parte, por essa razéo, a disponibilidade e a
confiabilidade de dados e informagdes nessa area — assim como em areas
Ccomo seguranca e combate a corrupgao — sao inversamente proporcionais a
gravidade das violagdes (Goldstein, 2007; Natalino, 2009).

2) Nao empoderamento de certos grupos sociais: em razao de sua situagdo de
“desempoderamento” e fragilidade, tais grupos nao conseguem organizar-se,
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envolver-se em mecanismos de participagao social, nem ter acesso a recursos
materiais para gerar informagdes Uteis as politicas. Assim, para que esses gru-
pos sejam individualizados e localizados no territério e que deles se obtenham
informagdes Uteis as politicas, é preciso, entre outros fatores, que os pesqui-
sadores utilizem técnicas especiais, visando, por exemplo, a desagregagao de
dados, informacdes e indicadores nacionais.

3) Discriminagao e preconceito: ha estigmas sociais que dificultam a visibilidade
de determinados publicos-alvo e seus problemas. Por exemplo, pessoas com
certas condigOes de saude e deficiéncia, de aparéncia fisica e comportamento
destoantes dos padrdes considerados normais por suas comunidades etc.
Pessoas com certas enfermidades fisicas ou mentais, pessoas em situagao
de rua e outros grupos podem ser enquadrados nesta categoria.

No que concerne as especificidades da politica de direitos humanos, os perfis e as
carreiras profissionais desempenham um papel relevante. Nessa area de politica, ha certa
predominancia da formagéao dos profissionais de direito e de defensores publicos. Esse
perfil se justifica pela maior “afinidade eletiva” da area do direito com o objeto dos direitos
humanos. Quanto a carreira dos defensores publicos, a participacao desses profissio-
nais tem sido historicamente decisiva nas politicas da area, e a atuagao desse quadro é
tida como bastante efetiva na resolucao de questdes de direitos humanos. Porém, mais
recentemente, por forga da politica de institucionalizagao do uso de evidéncias em direi-
tos humanos no Brasil, profissionais de varias outras formacdes e carreiras publicas tém
ocupado postos importantes na institucionalidade das politicas em direitos humanos
no pais. Entre os backgrounds e carreiras que se tém destacado recentemente, citam-se
as areas de saude e a carreira de analista técnico de politicas sociais. De toda forma, as
questdes relativas as carreiras e ao ethos profissionais dos membros das comunidades
de politicas também tém se mostrado importantes para as culturas de uso de evidéncias
nas diferentes areas de politicas publicas e na area de direitos humanos em particular.

Compreender as bases epistemoldgicas das profissdes que atuam no campo
parece ser um caminho promissor para identificar e aclarar os sentidos de evidéncia
presentes na area de direitos humanos. Diante da ja mencionada prevaléncia das pro-
fissoes do direito, vale discorrer brevemente sobre a existéncia de diferentes correntes
de pensamento presentes na area.

No Brasil, é conhecida a dominancia histérica da corrente positivista na formacgao dos
profissionais do direito (Martinez, 2006). O juspositivismo adota uma perspectiva forma-
lista e normativista do direito — isto é, toma o direito como norma, retirando referéncias a
justica e aos valores de sua operagéo (Ferraz Junior, 1994; Messagi, 2022). Fundamentado
na teoria pura do direito de Kelsen (1994), sustenta a autossuficiéncia do direito, seguindo
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preceitos cientificos, ao perseguir a objetividade e a impessoalidade e ao buscar eliminar
0 que possa ser considerado subjetivo ou arbitrario. Adota, para tanto, uma l6gica dedutiva
e hierarquica da interpretagcao das normas. Pode-se dizer que o direito, na perspectiva
positivista, teria a finalidade de reduzir a complexidade dos conflitos sociais por meio
do enquadramento dos fatos em normas compreendidas como impessoais e objetivas.

Nas ultimas décadas, no entanto, criticas crescentes a insuficiéncia da corrente
juspositivista levaram a emergéncia de novas correntes de pensamento, tais como o
pos-positivismo e a teoria critica do direito, e de movimentos que tém a defesa dos
direitos humanos como ponto central das propostas de transformag¢ao do campo do
direito, como o direito alternativo e o direito achado na rua. A inviabilidade de separagao
do direito e da moral, o reconhecimento da complexidade e das estruturas de domina-
¢ao e poder no sistema juridico, a necessidade de interpretagdes contextualizadas das
normas e a perspectiva do direito como potencial ferramenta de transformagéao social e
resisténcias as injusticas sao alguns dos argumentos sustentados por essas correntes
que se contrapdem ao juspositivismo tradicional. Ainda que ndo se tenha mapeado e
explorado em profundidade os argumentos de cada corrente, registra-se neste momento
a importancia de reconhecer a existéncia dessa miriade epistémica no campo juridico,
para o intuito de identificar e explorar os regimes de justificacado da construgao do sen-
tido de evidéncias que permeiam e eventualmente concorrem nas politicas de direitos
humanos. Mais subsidios dessa literatura poderao ser levantados posteriormente se
esse caminho se revelar frutifero nas primeiras etapas do trabalho empirico.

2.3 Boa governanga e institucionaliza¢ao do uso de evidéncias

Como destacado por Nutley, Walter e Bland (2002) e Parkhurst (2017), muito da literatura
e das pesquisas sobre o uso de evidéncias em politicas publicas dedica-se a investigar
como aumentar o uso de conhecimento cientifico no nivel da atuagéo dos individuos.
Calcada na chamada teoria das duas comunidades (Caplan, 1979), que explica o uso
reduzido do conhecimento cientifico na tomada de decisao pelo distanciamento do
contexto da academia e da politica — em fungao de seus incentivos, tempos e pressu-
postos distintos —, iniciativas de aproximagao de produtores e potenciais usuarios de
evidéncias crescem em varios paises e também no Brasil, por meio de experiéncias tais
como tradugéo do conhecimento (em inglés, knowledge brokerage; Mackillop, Qarmby
e Downe, 2020), redes e coalizdes, jornalismo cientifico, entre outras.

Mais recentemente, no entanto, a literatura no campo tem buscado explorar como
melhor utilizar as evidéncias, apostando na dimensao institucional como meio para
conectar de maneira mais duradoura e sustentavel a relagao entre evidéncias e politicas
publicas. Valendo-se do conceito de March e Olsen (2006), entende-se instituicdo como:
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uma colegao relativamente estavel de regras e praticas, incorporada em estru-
turas de recursos que tornam a agdo possivel (capacidades organizacionais,
financeiras e de pessoal, bem como estruturas de significado que explicam e
justificam o comportamento), papéis, identidades e pertencimentos, propésitos
comuns e crengas causais e normativas (March e Olsen, 2006* apud Parkhurst,
2017, p. 148, tradugdo nossa).

Dessa forma, a institucionalizagao do uso ou do aprimoramento do uso de evi-
déncias em determinada area de politica publica seria o processo de torna-lo parte da
cultura dos individuos, das organizag¢des e das comunidades epistémicas envolvidas
nessa politica. Compreende, portanto, altera¢des tanto de estruturas — como recursos
e arranjos preexistentes — como de valores e principios ja estabelecidos em regras,
incentivos e praticas (Parkhurst, 2017).

Partindo do trabalho de Kuchenmiiller et al. (2022) e procurando traduzir de maneira
mais aplicada o conceito de institucionalizagado do uso de evidéncias, a publicacao
recente da Organizagdo Mundial da Saude — OMS (WHO, 2023), posteriormente tradu-
zida para o portugués pela Organizagao Pan-Americana da Saude (Opas), propde seis
dominios para mudancas em direcdo a institucionalizacéo: i) governanca (normas e
planejamento, estruturas, mandatos e plataformas); ii) padrdes e processos rotineiros; iii)
parcerias e agdes coletivas; iv) lideranga e comprometimento; v) recursos; e vi) cultura.

Para o dominio da governanga, além das formulagées da OMS que contemplam
acoes relacionadas a estabelecer ou fortalecer arranjos de estruturas governamentais e
mandatos e marcos normativos que vinculem a incorporagao de evidéncias na politica
publica, acrescentamos proposigdes de Parkhurst (2017) referentes ao que o autor
sugere como “principios para a boa governancga das evidéncias”.

Considerando que a producgao da politica publica ndo € meramente um processo
técnico, mas eminentemente politico, Parkhurst (2017) destaca a existéncia tanto do
viés técnico (technical bias) como do que ele chama de viés de questdo (issue bias)
no uso de evidéncias no policymaking. Enquanto no primeiro caso o enviesamento se
encontra na violacao das melhores praticas cientificas em um uso indevido ou mani-
pulado de evidéncias para interesses politicos, no segundo o viés revela-se na exacer-
bagao da primazia da técnica a ponto de despolitizar a politica, deslocando os debates
politicos para questdes técnicas e marginalizando preocupacgoes sociais legitimas.

4. March, J.; Olsen, J. The logic of appropriateness. In: Moran, M.; Rein, M.; Goodin, R. (Ed.). The Oxford
handbook of public policy. Oxford: Oxford University Press, 2006. p. 689-708.
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Com base na proposta de Parkhurst (2017) e no debate de Oxman et al. (2009),
sao sintetizados a seguir os principais principios apontados para uma boa governancga
de evidéncias, que busca preservar tanto a boa pratica cientifica como a representa-
¢ao democratica.

1) Tornar explicitos e sistematicos os processos de acesso e julgamento da rele-
vancia, da credibilidade e da aplicabilidade das evidéncias encontradas, con-
siderando o rigor metodoldgico cientifico, bem como os fatores contextuais
que permeiam esses processos, como valores, custo, acesso a recursos etc.
(Oxman et al., 2009).

2) A partir desses processos transparentes e sistematicos, abrir o uso das evi-
déncias ao escrutinio (Parkhurst, 2017).

3) Permitir a contestacdo na forma de processos de debate publico, com base no
principio de que ter dados e argumentos abertos a questionamentos e desafios
é um elemento-chave do processo cientifico (Parkhurst, 2017).

4) Garantir a responsabilizagao (accountability) do uso de evidéncias, para que
ele alcance os cidaddos (Parkhurst, 2017).

Avalia-se que a proposic¢ao de boa governanca de evidéncias contribui para orientar
os conteudos de normativos que sigam tais principios. Como argumenta Parkhurst
(2017), para uma boa governancga de evidéncias, em sintese, é necessario que haja um
quadro normativo que estabelecga explicitamente:

« quem tem o direito de falar sobre assuntos especializados;
+ quando e para quais tipos de decisdes a evidéncia sera invocada;
+ onde os orgamentos serao utilizados para gerar novas evidéncias; e

+ quais interesses sao representados e promovidos a partir do funcionamento
do sistema consultivo de evidéncias.

Em suma, a governanga nao apenas se trata de regular os fluxos e os meios para
a tomada de decisao da perspectiva de quem detém o poder decisorio, mas também
de moldar e dar condicdes para diferentes tipos de interacao e participacao dos sta-
keholders da politica nesse processo. Portanto, ha um carater normativo e valorativo
na definicdo dos arranjos de governancga e, para este trabalho, adotamos a da boa
governancga de Parkhurst (2017).
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O dominio dos padrdes e processos rotineiros estaria sujeito e integrado aos mesmos
principios e normas, adaptando-os e detalhando-os para os niveis do desenvolvimento de
ferramentas, protocolos, rotinas de documentacao, bem como praticas formais e informais.
Dessa forma, os instrumentos e as praticas do dia a dia fortalecem, por meio da rotina
e da repetigao, os principios de adequabilidade, accountability, transparéncia e contes-
tabilidade, que sustentam a garantia da racionalidade e da legitimidade.

Lideranca e compromisso integram o dominio que mobiliza a agéncia dos atores
em seus diferentes campos de atuagao, permitindo identificagao de oportunidades de
mudanga, bem como destinagao de recursos materiais e imateriais para incentivo de
individuos e organizagodes.

Parcerias e agdes coletivas relacionam-se com o dominio anterior numa perspectiva
internacional de engajamento de atores coletivos. As parcerias e as agoes coletivas
podem se dar em diferentes niveis de formalidade e compromissos institucionais. Desde
finalidades de troca e compartilhamento de experiéncias e conhecimento, passando
para projetos pontuais colaborativos com transferéncia de recursos, até compromis-
s0s mais permanentes de construcao e implementacao de projetos de longo prazo,
essas interagdes coletivas podem agilizar e fortalecer mudangas institucionais e, até
mesmo, construir consensos epistémicos e dar sustentabilidade a estes (WHO, 2023;
Koga et al., 2023).

O dominio de recursos é trabalhado nesta pesquisa sob a perspectiva de capacidades —
isto &, ndo apenas como acumulo, mas também como fluxo dinamico de recursos ativados
ou desativados pelos arranjos de governanga para o exercicio das fungdes de produgao de
politicas publicas (Painter e Pierre, 2005; Wu, Ramesh e Howlett, 2015; Gomide e Pires, 2014).
As capacidades podem dizer respeito a diferentes dimensdes (administrativa, relacional,
analitica, legal, fiscal etc.) e niveis (individual, organizacional e sistémico).

Enfocar-se-3, nesta pesquisa, na capacidade analitica que pode ser compreendida, de
forma geral, como o conjunto de habilidades, recursos e fluxos para acessar, processar e
transmitir informacdes para a producéo de politicas publicas (Lindquist e Tiernan, 2011).
Em seu nivel individual, a capacidade analitica envolveria ter conhecimentos substan-
tivos sobre a politica publica em questdo, assim como sobre as técnicas de analise de
politicas publicas e habilidades comunicacionais dos individuos. Compdem, ainda, a
capacidade analitica em uma area de politica as capacidades das organizagées que
integram sua comunidade. Estas seriam as condi¢des infraestruturais para producao,
tradugao e uso de conhecimento, tais como a capacidade de armazenamento, analise
e disseminagao de informagao, o orgamento voltado a pesquisa e processamento de
dados, os recursos humanos e de gestao aplicados ao uso de evidéncias etc. Por fim,
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o nivel sistémico da capacidade analitica envolve o nivel educacional no campo de
conhecimento, a existéncia de instituicdes de producao e tradugao de evidéncias etc.
(Howlett, 2015).

0 dominio da cultura pode ser compreendido como aquele em que se observam os
aspectos valorativos e normativos compartilhados entre os atores de uma comunidade
de politica publica. As transformagdes nesse dominio no sentido de formagao de um
ecossistema de evidéncias integrado por atores e instituicdes que refletem valores
consentidos acerca de boas fontes e governancga de evidéncias podem ser entendidas
como o fim do processo de institucionalizagdo do uso de evidéncias (Stewart et al., 2019;
Pinheiro, 2022). A figura 1 sintetiza as dimensdes e os principais conceitos adotados
nesta pesquisa relacionados a institucionalizagdo do uso de evidéncias.

FIGURA 1
Dominios do processo de institucionalizagao de evidéncias

arranjos de governanca
que garantam o equilibriio
entre a racionalidade e
legitimidade

liderancas e atores
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(Wu, Howdett e Ramesh, 2015)

Fontes: WHO (2023), Parkhurst (2017) e Wu et al. (2015).

Elaboragao dos autores.

Obs.: A figura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condi¢des técnicas dos originais
(nota do Editorial).

As transformacdes nesses seis dominios ocorrem em etapas e velocidades distin-
tas. Como representado na figura 1 e proposto pela OMS (WHO, 2023), o processo de
institucionalizagao inicia-se por meio de eventos desencadeantes que podem ocorrer
nos ambitos politico, técnico ou social. Eles podem emergir internamente ao sistema,
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como uma mudanga normativa ou de governo, ou surgir externamente, como uma crise
econOmica ou sanitaria que impacta o sistema. A esses eventos, sucederia a fase de
conscientizagao, que cria um ambiente de valorizagdo da politica informada por evi-
déncias, a partir de iniciativas como capacitagao, eventos de aproximacgao e troca de
experiéncias entre produtores, tradutores e usuarios de evidéncias, processos internos
nas organizagoes de sensibilizacao etc.

Segue-se, entao, a fase de desenvolvimento ou pré-institucionalizagao, em que sao
introduzidos normativos, procedimentos e arranjos de governanga, ainda que de forma
fragmentada ou isolada. A fase de avaliagdo ou semi-institucionalizagao, por sua vez,
identifica-se quando as praticas estao sendo implementadas e ganham um grau mais
elevado de conhecimento e aceitagao no sistema. Esse estagio permite o monitoramento
e a avaliagao das iniciativas ja implementadas. Por fim, na fase de amadurecimento,
pode-se considerar que a institucionalizagdo passa de um processo para se tornar um
resultado, o resultado da estabilizagao dos seis dominios de institucionalizagdo. Essa
etapa nao deve ser considerada um estagio final, mas parte de um ciclo iterativo que
pode reduzir-se ou expandir-se e, na interagdo com outras forgas, redes e arranjos, gerar
contradi¢des que levem a desinstitucionalizagao para novos ciclos de institucionalizagao.

GRAFICO 1
Estagios do processo de institucionalizagao do uso de evidéncias

" Lo Fase F e de deservohimenio ShE 8 e R Fase ce malur ot 5o

B 40

nstitucionalizagio

Dt i R uc ntrad 2
Tempo
Atividades néo rotinizadas: Atividades rotinizadas Normas institucionalizadas
pouca sustentabilidade (rotinas organizacionais) (norma ou politica estadual):

forte sustentabilidade

Fonte: WHO (2023, p. 25).
Obs.: A figura ndo pdde ser padronizada e revisada em virtude das condigdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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3 POLI'TICAS~EM DIREITOS HUMANOS NO BRASIL: HISTORIA,
INSTITUICOES E USO DE EVIDENCIAS

A histdria que conta a construgao das politicas e dos indicadores de direitos humanos
no Brasil tem inicio com o reconhecimento e a definicao do que seriam os direitos
humanos, a partir de diversas manifestagdes sociais de influéncia iluminista, ao final do
século XVIII, que demandavam aspectos como liberdade de expresséao e crenga, direito
a eleicao e a participacao politica e outros. Tais aspectos foram pensados primeira-
mente como necessarios aos contextos de guerras e revolugdes e foram aprimorados
e ampliados ao longo da histéria.

Alguns exemplos podem ser citados para descrever a conjuntura que definiu a
necessidade de luta por direitos humanos. A Revolugao Francesa (1789-1799), mar-
cada pelo fim do absolutismo e pela busca pela justica social e pelos direitos civis,
foi um movimento com forte participagao popular e em defesa da soberania desses
individuos, apresentando como lema “liberdade, igualdade, fraternidade”. O principal
documento dessa revolugao, utilizado como referéncia internacional do campo dos
direitos humanos, é a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidaddo (1789),
que deixa evidente a necessidade de ampliacao da liberdade das pessoas, em oposicao
a arbitrariedade da monarquia absolutista na Franga.

Outro exemplo € a criagdo da Organizagao das Nag¢des Unidas, em 1945, substi-
tuindo a Liga das Nagdes, que teve como principal objetivo evitar que novos conflitos,
como a Segunda Guerra Mundial, ocorressem novamente. A ONU, desde entéao, é uma
referéncia ética internacional voltada para a protegao de direitos fundamentais dos
paises-membros, como o Brasil.

A primeira normativa internacional orientada a agenda de direitos humanos é a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, promulgada pela ONU, como res-
posta aos terriveis impactos causados pela Segunda Guerra Mundial e para reconhecer
a dignidade humana como base para a construgao dos fundamentos da liberdade, da
justica e da paz no mundo (ONU, 1948).

Em 1968, realizou-se, em Teerd, a Conferéncia Mundial da ONU sobre Direitos Huma-
nos, em comemoragao ao vigésimo aniversario da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos. Nessa conferéncia, os paises participantes concordaram com a necessidade
de se eliminar a discriminagéao racial e proteger os direitos das mulheres e das criangas.
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A partir disso, no inicio da década de 1990, iniciou-se uma série de conferéncias
da ONU, que ajudaram a moldar a agenda global de direitos humanos e a disseminar a
protecao e a promogao desses direitos em todo o mundo. A partir dessas conferéncias,
ganhou impulso o processo de construgcao de indicadores e estatisticas, de modo a
explicar e justificar como os governos e os paises-membros devem se alinhar, garan-
tindo, assim, controle e monitoramento de a¢des por meio de acordos internacionais.

A Conferéncia de Viena (1993) resultou na Declaracdo e Programa de Acédo de
Viena, que estabeleceu a criagdao do Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para os
Direitos Humanos (ACNUDH) e assentou, entre outras coisas, o principio de que todos
os direitos humanos sao universais, indivisiveis, interdependentes e inter-relaciona-
dos. Por sua vez, em 1994, teve lugar a Conferéncia Internacional sobre Populagao
e Desenvolvimento, realizada no Cairo. Esse evento discutiu, entre varias questoes,
os direitos reprodutivos e a igualdade de género como componentes essenciais dos
direitos humanos. Em 2001, ocorreu a Conferéncia Mundial contra o Racismo, em
Durban, Africa do Sul. Esta debateu questdes relativas ao racismo, & xenofobia e a
intolerancia relacionada a questdes étnico-raciais.

Por sua vez, desde 1992 (Brasil, 1992), o Brasil faz parte do Sistema Interamericano
de Protecdo aos Direitos Humanos (SIDH). Este foi consolidado em 1978, quando entrou
em vigor o chamado Tratado de San José, a partir da Convengao Americana de Direitos
Humanos (1969). Essa convengao teve como objetivo principal a promogéo e a protegéo
dos direitos humanos nas Américas e resultou na criagao da Comissao Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH) e na Corte Interamericana de Direitos Humanos. Quanto
ao SIDH, este é composto pelos paises integrantes da Organizagao dos Estados Ame-
ricanos (OEA) e define uma série de instrumentos e tratados orientadores da agédo dos
Estados no ambito das politicas de direitos humanos. Os tratados de direitos humanos
do SIDH sao organizados por temas: civis e politicos; econémicos, sociais e culturais;
e populagdes socialmente vulneraveis. Da mesma forma, os tratados internacionais
em direitos humanos se organizam nesses temas no Sistema Global de Protecéo aos
Direitos Humanos. O quadro 1 descreve os tratados de ambos os sistemas.
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QUADRO 1
Sistemas de protegao aos direitos humanos

DHs civis e
politicos

DHs eco-
nomicos,
sociais e
culturais

DHs de
populagoes
socialmente
vulneraveis

Grupo

DHs civis e
politicos

Sistema Interamericano de Protegao aos Direitos Humanos

Tratado
Convencao Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura

Protocolo Adicional a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos Refe-
rente a Aboligdo da Pena de Morte

Convengao Interamericana sobre o Desaparecimento Forcado de Pessoas
Protocolo Adicional a Convengé@o Americana sobre Direitos Humanos em Maté-
ria de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (“Protocolo de San Salvador”)
Convencgao Interamericana sobre Obrigagao
Direitos de criancas e Alimentar
adolescentes Convengéo Interamericana sobre o Trafico Inter-
nacional de Menores
Convencgao Interamericana sobre Concesséao dos
Direitos Politicos a Mulher

Convencgao Interamericana sobre Concesséao dos
Direitos das mulheres  Direitos Civis a Mulher

Convencao Interamericana para Prevenir, Punir e
Erradicar a Violéncia contra a Mulher (“Convencéo
de Belém do Pard”)

Convencgao Interamericana para a Eliminagao
de Todas as Formas de Discriminagao contra as
Pessoas Portadoras de Deficiéncia

Direitos das pessoas
com deficiéncia

Sistema Global de Protecao aos Direitos Humanos
Tratado
Convencao Relativa a Escravidao

Convencao Suplementar sobre a Escravidao, do Trafico de Escravos e das
Instituicdes e Praticas Similares a Escravidao

Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos

Convencao contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desu-
manos ou Degradantes

Protocolo Facultativo a Convencao contra a Tortura

Convengao Internacional para a Protecao de Todas as Pessoas contra os
Desaparecimentos Forgados

Regras de Mandela — Regras Minimas das Na¢des Unidas para o Trata-
mento de Presos

Regras de Toquio — Regras Minimas Padrdo das Nagdes Unidas para Elabo-
racdo de Medidas Né&o Privativas de Liberdade

Protocolo de Istambul = Manual sobre Investigagdo e Documentagao Eficazes
de Tortura e Outras Penas ou Tratamentos Cruéis, Desumanos ou Degradantes

Protocolo de Minnesota sobre a Investigagcdo de Mortes Potencialmente llegais

1985

1990
1994
1990

1989

1994

1948

1948

1994

1999

Ano
1926

1957
1966
1984
2002
2006

2015

1990

2001
1991

(Continua)
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(Continuacdo)

Sistema Global de Prote¢ao aos Direitos Humanos

Grupo Tratado
Convencgao Relativa a Luta contra a Discriminagdo no Campo do Ensino 1960
Pacto Internacional dos Direitos Econémicos e Sociais (Pidesc) 1966
Convengao da UNESCO sobre as Medidas a Serem Adotadas para Proibir
e Impedir a Importagao, Exportagéo e Transportagao e Transferéncia de 1970
DHs eco- Propriedade llicitas dos Bens Culturais
nomicos, Convengao da UNESCO Relativa a Protegao do Patrimonio Mundial, Cul- 1972
sociais e tural e Natural
culturais Convencéo da UNESCO para a Salvaguarda do Patriménio Cultural Imaterial 2003
Diretrizes de Viena — Resolugéo n° 1997/30 do Conselho Econémico e 1997
Social da ONU
Convencgao da UNESCO sobre a Protegao e Promocao da Diversidade das 2005
Expressoes Culturais
Recomendacgao Geral n° 35 - Violéncia de Género
contra as Mulheres do Comité para Eliminacao 2017
de Todas as Formas de Discriminagao contra a
- Mulher
Direitos das mulheres - .
Regras de Bangkok — Regras das Nagdes Unidas
para o Tratamento de Mulheres Presas e Medi- 2010
das Nao Privativas de Liberdade para Mulheres
Infratoras
Regras de Pequim — Regras Minimas das Nagdes 1985
Unidas para a Administragé@o da Justica de Menores
Regras de Beijing — Regras Minimas das Nacoes 1984
DHs de Unidas para a Administragédo da Justiga Juvenil
populagdes Comentdrio Geral ne 24 — Relativo aos Direitos do(a) 2019
socialmente Adolescente no Sistema de Justiga Juvenil
vulneraveis Protocolo Facultativo & Convengéao sobre os
Direitos da Criancga Relativo a Instituicdo de um 2011
Direitos de criangas e =~ Procedimento de Comunicagao
adolescentes Estratégias Modelo e Medidas Praticas das
Nacoes Unidas sobre a Eliminagéo da Violéncia 2014
contra Criangas e Adolescentes no Campo da Pre-
vengao a Pratica de Crimes e da Justiga Criminal
Diretrizes de Riad — Diretrizes das Nagdes Unidas para 1990
Prevengao da Pratica de Infragbes por Adolescentes
Regras de Havana — Regras das Nagdes Unidas
para a Protecdo de Adolescentes Privados(as) de 1990
Liberdade

Fonte: MPF (2016) e Conselho Nacional de Justiga (CNJ). Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/
tratados-internacionais-de-direitos-humanos/.

Elaboracgao dos autores.

Obs.: UNESCO - Organizagao das Nagdes Unidas para a Educagéo, a Ciéncia e a Cultura.
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A promocao da participagao social e o respeito aos padrdes internacionais possi-
bilitam a aplicagao de politicas publicas alinhadas aos direitos humanos. Para manter
tais aspectos em funcionamento, ha a primordialidade da construgcéao de indicadores
integrados entre sistemas de politicas publicas. De acordo com o ACNUDH, é possivel
definir os trés tipos de indicadores descritos a seguir (United Nations, 2008).

1) Estruturais: ddo os padroes bdsicos para o cumprimento das obrigagdes; com-
pdem-se de instrumentos legais e mecanismos institucionais necessarios
ou facilitadores a realizagao de direitos. Exemplos: constituicdo e dotagao
de recursos dos 6rgaos publicos cujas atribuicdes e fungdes dizem respeito
explicitamente a politica de direitos humanos; adequacao da estrutura adminis-
trativa e fisica desses érgaos; qualificagao do pessoal empregado; montagem
de plataformas e sistemas de informacgdes; etc.

2) Processuais: sdo medidas realizadas durante o processo de implementagéo
das ac¢des; compdem-se de agdes e intervengdes publicas que refletem os
esforgos do Estado em realizar direitos. Exemplos: processos de violagao
de direitos humanos abertos, julgados e concluidos; denuncias recebidas e
apuradas nos varios canais de escuta ao cidadao; etc.

3) Resultado: mostram os principais impactos gerados nos titulares dos direitos
pelas agdes em direitos humanos; tais impactos podem ser individuais ou
coletivos. Exemplos: taxa de mortalidade infantil; taxa de letalidade de agdes
policiais; etc.

Porém, no processo de utilizagao de indicadores em direitos humanos, € possivel
que alguns desafios estejam presentes, como a defini¢ao de qual direito/conteudo deve
ser medido, a definicdo de um indice de indicadores que demonstre o objetivo geral a ser
alcangado, a agregagao de indicadores e a definigao da relevancia de cada indicador diante
dos padrdes internacionais. A discussao sobre indicadores sera apresentada em seguida.

3.1 Breve historico: arcabouco institucional e politicas

Na histéria recente do Brasil, os programas nacionais de direitos humanos (PNDHSs)
desempenharam papéis importantes como norteadores das politicas de direitos huma-
nos, a partir de uma escuta da sociedade. A CF/1988 e as discussdes emergentes sobre
garantia de direitos, especialmente da Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos de
1993, deram o quadro geral para o langamento dos PNDHs-1 (1996), 2 (1999) e 3 (2009).

Os planos sao caracterizados por sua natureza suprapartidaria, pela articulacao
entre as esferas do governo, pelo reconhecimento da indivisibilidade e interdependéncia
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dos direitos humanos e pelas consultas a sociedade civil organizada, com o principal
propésito de:

traduzir direitos, consagrados tanto na Constituicdo como em acordos interna-
cionais de que o Brasil é signatario, em planos visando reduzir desigualdades
sociais de toda espécie e assegurar o exercicio das liberdades civis e publicas.
Em ultima instancia, pretendem conferir maior consisténcia e integragao as agoes
governamentais capazes de promover e garantir direitos (Adorno, 2010, p. 11).

A cada PNDH, atribui-se um foco especifico, de acordo com as demandas do con-
texto em que foram apresentados. O PNDH-1 teve o principal objetivo de combater as
injusticas sociais e buscou a aplicagao de leis em casos de violacao de direitos huma-
nos para diversos grupos da populacao brasileira. Naquela oportunidade, foi criada
a Secretaria Nacional de Direitos Humanos (SNDH), uma instituicdo fundamental que
orientou a promocgao de direitos humanos para o pais.

No PNDH-2, o escopo de medidas foi ampliado em relagdo ao plano anterior, incluindo
demandas que nao foram contempladas, como os direitos da populagao LGBTQIAP+.
Nesse plano, foram dados os seguintes enfoques: destaque para os direitos econémicos,
sociais e culturais (DESCs), particularmente os primeiros; e inclusdo de direitos de pessoas
negras, com o reconhecimento da existéncia do racismo no Brasil e da necessidade de
promocao da igualdade e justica racial.

O PNDH-3, o ultimo da série, contemplou diversas demandas organizadas tema-
ticamente, por meio de encontros e conferéncias, especialmente as discutidas na XI
Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos — CNDH (Brasil, 2009). Esta representou,
por assim dizer, um esforco sem precedentes de “exercitar a razao publica nacio-
nal”, com o intuito de “tratar de forma integrada as multiplas dimensdes dos direitos
humanos. Para tanto, optou-se pelo método de guiar as discussdes em torno de eixos
orientadores, o que gerou um claro diferencial em relagdo aos programas anteriores,
organizados em temas especificos” (Brasil, 2010, p. 16).

O resultado foi um plano estruturado em seis eixos, de modo que as a¢des empenha-
das tivessem mais especificidade e detalhes em cada area, conforme descrito a seguir.

1) Interacdo democrdatica entre Estado e sociedade civil.
2) Desenvolvimento e direitos humanos.
3) Universalizar direitos em um contexto de desigualdades.

4) Seguranga publica, acesso a justica e combate a violéncia.
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5) Educacao e cultura em direitos humanos.
6) Direito a memoria e a verdade.

Os eixos orientadores sao subdivididos em 25 diretrizes, 82 objetivos estratégicos
e 521 acbes programaticas. Essas categorias variam logicamente da mais genérica
para a mais especifica. As agdes programaticas constituem o menor nivel da estrutura
do PNDH-3, e cada uma delas tem a sua execugao a cargo de, pelo menos, uma insti-
tuicao publica — normalmente, um ministério ou uma secretaria ligada a Presidéncia
da Republica. Muitas dessas agdes sao compartilhadas por mais de uma institui¢ao.

O PNDH-3 inovou, trazendo para a discussao temas nao mencionados, como a
descriminalizagao do aborto, a uniao civil de pessoas do mesmo sexo, assim como o
direito a adocgdo por casais homoafetivos, a recuperacdo da meméria e dos casos de
violagdo de direitos da ditadura, o controle da midia e outros. Foi um jeito inovador e
mais explicito de falar de direitos sem interferéncia moral ou de valores mais contidos
e conservadores. Essa caracteristica do PNDH-3 deu o pontapé a uma série de discus-
sOes sobre seu carater “polémico”’, que gerou tensdes politicas e polarizagao ideoldgica
sobre esses temas tao importantes de serem explorados. Segundo Oliveira e Gomes
(2011), o préprio carater polémico mostra como esse plano foi um processo aberto
de discussao entre atores com opinides contrarias e que as diversas interpretacdes
transformam esse documento em um instrumento legitimo.

3.2 Indicadores e sistemas de informagoes

O conceito de direitos humanos assenta-se em certos atributos fundamentais do ser
humano, tais como a liberdade, a dignidade e a igualdade, e tal como entendidos a
partir da Era Moderna. Assim, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos pode esta-
tuir, no seu primeiro artigo, como uma espécie de primeiro principio, que “Todos os
seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos. Sdo dotados de razao
e consciéncia e devem agir em relagao uns aos outros com espirito de fraternidade”
(ONU, 1948, art. 1°).

A despeito de os conceitos relativos aos direitos humanos serem desde muito
tempo debatidos e refinados, somente em tempos bem recentes se tem desenvolvido
a operacionalizagdo desses conceitos, com o intuito de transforma-los em indicadores
quantitativos e mensuraveis. Pelo menos duas publicacées da ONU merecem destaque
neste topico: O guia Indicadores para Abordagens de Direitos Humanos em Programas
do PNUD (UNDP, 2006) e o Relatério do Alto Comissariado das Nag6es Unidas para os
Direitos Humanos sobre Indicadores para se Promover e Monitorar a Implementagédo
de Direitos Humanos (United Nations, 2008).
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De sua parte, o guia surgiu da necessidade crescente de os 6rgaos gestores dos
programas de desenvolvimento da ONU incluirem uma abordagem de direitos humanos
em seus programas. Isso levou a um esforgo para se operacionalizar certos conceitos
de direitos humanos em indicadores, da parte do Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD). Mais do que elucidar teoricamente os diferentes atributos,
categorias e dimensdes dos direitos humanos, o documento do PNUD procura fornecer
um guia pratico aos gestores acerca do uso de indicadores. O guia discute as diversas
fontes de dados em direitos humanos (eventos, opinides de experts, surveys, fontes ofi-
ciais etc.), as limitacdes e as potencialidades dessas fontes, os tipos de indicadores de
direitos humanos (situacionais e de avaliacdo das capacidades dos titulares de direitos
e dos responsaveis pela garantia dos direitos), bem como oferece diversas recomenda-
cOes aos gestores dos programas do PNUD para o uso adequado desses indicadores.

Por sua vez, o Relatério do ACNUD (United Nations, 2008) vem a lume em razéo da
necessidade de os participes dos tratados internacionais validarem os indicadores ja
construidos a partir das diversas fontes estatisticas nacionais dos paises-membros,
bem como da necessidade de se ampliar a lista de indicadores até entao disponivel.
O relatério sistematiza as molduras conceptuais e metodoldgicas dos indicadores
em direitos humanos; discute a relevancia e os critérios de escolha dos indicadores
estruturais, de processo e de resultado; e avalia os resultados do trabalho dos comités
multinacionais para a construgao de indicadores em direitos humanos.

Em suma, esses dois importantes documentos da ONU representaram um signi-
ficativo avancgo tedrico e pratico na construgao de indicadores de direitos humanos
a serem usados pelos paises-membros da ONU. Além disso, o esfor¢o conjunto do
ACNUD e do PNUD abriu caminho para a conciliagao, na pratica, das especificidades
de cada contexto nacional, com uma padroniza¢gao minima do sistema de indicadores
em direitos humanos que permita uma avaliagao abrangente do progresso na imple-
mentacgao dos direitos humanos em nivel mundial.

Portanto, a discussao sobre o uso de indicadores em direitos humanos se inicia com
uma reflexao acerca do significado da expressao direitos humanos e das condi¢cdes de
aplicacao desse conceito. Ao se considerar a histéria desse conceito, constata-se que
ele tem experimentado alteragdes e ampliagbes em suas regras de aplicagdo. Isso moti-
vou a divisdo dos direitos humanos em quatro “geracdes” de direitos: i) civis e politicos;
ii) econémicos, sociais e culturais; iii) de comunicagcdo com grupos especificos; e
iv) meio ambiente. Assim, para cada contexto histérico, houve diferentes prioridades na
garantia de direitos das pessoas. E ndo apenas isso: as prioridades ndao apenas variam no
tempo, mas também no espaco. Assim é que, em diversos paises e regioes, podem diferir
as avaliagbes acerca do que seja mais importante em termos de direitos humanos e das
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correspondentes obrigagoes do Estado. Nesse percurso, a pressao social € fundamental
para mostrar ao Estado quais sdo as questdes emergentes, de modo a cobrar o compro-
misso social em um arranjo democratico de governo. Por isso, a recuperagao da historia
pode auxiliar no entendimento sociocultural e politico dos direitos humanos para o Brasil.

No Brasil, destaca-se a importancia da CF/1988 para institucionalizar o cumpri-
mento e a garantia dos direitos humanos fundamentais. Logo apos esta, criaram-se
condi¢des para uma cultura do uso de evidéncias em politicas publicas de direitos
humanos no Brasil. Um marco normativo externo nesse processo foi o langamento,
em 1990, do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), pelo PNUD, no Relatério de
Desenvolvimento Humano (RDH). O IDH contempla indicadores de expectativa de vida,
educacao e renda per capita, utilizados para classificagao dos paises em relagao ao
desenvolvimento humano e a qualidade de vida.

3.2.1 Iniciativas de construcao de sistemas de indicadores em direitos
humanos no Brasil

Uma vez constituida a ordem juridica e politica da CF/1988, assentada sobre principios
que reconhecem a importancia e a necessidade de garantia dos direitos humanos, o
governo federal brasileiro engajou-se em algumas tentativas de se construir um sistema
de indicadores em direitos humanos. Nesta subsecao, destacam-se as duas iniciativas
descritas a sequir.

1) Adiscussao da proposta de estruturacdo de um sistema de indicadores de direi-
tos humanos segundo a légica processualista, elaborada pela Escola Nacional
de Ciéncias Estatisticas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (ENCE/
IBGE), sob lideranga de Neide Patarra e Paulo Januzzi, em 2006.

2) O projeto Sistema Nacional de Indicadores de Direitos Humanos, liderado pela
entdo Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (SDH/PR),
entre 2013 e 2015.

A proposta de estruturagao de um sistema de indicadores de direitos humanos,
segundo a légica processualista, apoiou-se no consenso de que o cumprimento de pac-
tos, convengodes, compromissos e acordos internacionais assinados pelo Brasil na area de
direitos humanos exigia monitoramento. Assim, entendeu-se que a prote¢ao, a garantiae a
realizagao dos diversos direitos, nos termos dos documentos internacionais, deveriam ser
devidamente acompanhadas. Para isso, era mister que as agdes governamentais e seus
efeitos nessa area fossem mensurados. A construgao de um sistema nacional de indica-
dores em direitos humanos seria a materializagao desse esforgo do governo brasileiro.
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Um primeiro resultado parcial nesse sentido, e que englobava também a neces-
sidade de monitoramento do Plano Nacional de Direitos Humanos (PNDH), foi a
Plataforma Brasileira de Direitos Humanos Econdmicos, Sociais e Culturais (Plata-
forma DhESC Brasil). Essa plataforma visava ao auxilio do monitoramento do cum-
primento do Pidesc. Com base em dados de abrangéncia nacional, estadual e muni-
cipal, produzidos por instituicdes como o IBGE, o Ministério da Educagao (MEC), o
Ministério da Ciéncia e Tecnologia e o Ministério da Justica, elaboraram-se certos
indicadores bdsicos de direitos humanos, procurando segmenta-los por temas (ali-
mentacao, habitagdo, meio ambiente, educacgao, trabalho, saude, direito a vida
etc.) e grupos sociais especificos (criangas e adolescentes, mulheres, idosos etc.).
Além disso, criaram-se os indicadores processuais — ou de abordagem processua-
lista —, os quais visavam a mensuracao do processo que vai da institucionalizagao
dos direitos humanos ao seu pleno usufruto pela sociedade brasileira, dados certos
condicionantes e os propositos das politicas publicas. Os indicadores processuais
foram distinguidos em institucionais, contextuais, de estado para a populacao total,
de esfor¢co e de monitoramento. Cada uma dessas categorias foi “cruzada” com os
temas e publicos-alvo dos direitos humanos, constituindo-se, assim, um sistema de
informacgoes integrado e transversal. Ainda que limitada, a proposta de estruturagcao
de um sistema de indicadores de direitos humanos segundo a ldgica processualista
constituiu-se em um claro avango conceitual e pratico na esfera do monitoramento dos
direitos humanos no Brasil.

Dando seguimento a proposta, o Sistema Nacional de Indicadores de Direitos Huma-
nos da SDH/PR (SNIDH) visava ser

uma matriz articulada de indicadores sociais, elaborada com o objetivo de monitorar
e mensurar a realizagao progressiva dos direitos humanos no Brasil, direitos cuja pro-
mogcao e defesa foram assumidas como responsabilidade do Estado brasileiro (...),
[sendo o] seu propdsito primordial é orientar a agdo do Estado brasileiro e informar
a sociedade civil acerca da salvaguarda e promoc¢éao do respeito a todos os direitos,
sejam eles civis ou sociais, politicos, culturais ou econdémicos (Brasil, 2014, p. 9).

Um elemento central e — até certo ponto — inovador dessa iniciativa foi o propdsito
de o SNIDH mensurar “(...) a progressividade do alcance das metas de direitos humanos
estabelecidos constitucionalmente” (idem, ibidem).

Em comparagao com a proposta de estruturagao, o SNIDH preservou o carater pro-
cessual do objeto da mensuragao, enfocando neste ultimo a realizagao progressiva dos
direitos aos seus respectivos titulares. Apds um seminario realizado na sede do IBGE, no
Rio de Janeiro, em 2007, envidaram-se esforcos para a criagdo do SNIDH, que ja estava
previsto também no PNDH-3. Apds anos de discussoes e ajustes, em que tomaram parte
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muitos atores sociais, finalmente, criou-se, em 2012, um comité técnico de acompanha-
mento (CTA) para a implementag&o do sistema.

A partir de 2014, publicou-se um conjunto de indicadores que contemplava uma
série de direitos, em temas como educacao, saude, trabalho, vida justa, participacao
social em assuntos publicos e alimentagao adequada. Com dados da Pesquisa Nacio-
nal por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE e outras fontes oficiais, foi possivel a
montagem do SNIDH por temas, regides geograficas, Unidades Federativas (UFs), sexo,
raga e outros “cortes analiticos”, perfazendo-se uma complexa matriz de indicadores.
Procurou-se, dessa forma, construir um instrumento robusto para mensurar a “(...) rea-
lizacao dos direitos pelos seus titulares e ainda ressaltar assimetrias e desigualdades
estruturantes, existentes entre pessoas, grupos sociais, regides e Unidades Federativas
(UF)” (Brasil, 2014, p. 10).

3.2.2 Condicdes para a reformulacdo de um Sistema Nacional de
Indicadores em Direitos Humanos no Brasil

Segundo Natalino,

qualquer sistema de indicadores que vise a perenidade e a utilidade deve partir
de uma estreita relagao entre solida base tedrica, competente operacionalizagao
por meio de dados passiveis de serem obtidos com regularidade e uma estratégia
de producao de relatérios analiticos que aprofundem os dados obtidos (Natalino,
20009, p. 8).

O autor discute as diferencgas de indicadores em direitos humanos e indicadores
sociais, destacando a necessidade de uma base com informacdes sélidas institu-
cionalizadas sobre o tema — ou seja, o desenvolvimento de um sistema nacional de
indicadores em direitos humanos para o contexto do Brasil.

Natalino (2009) aponta algumas caracteristicas necessdrias para a promogao desse
sistema, buscando contribuir para a construcao de uma politica publica nacional de uso
de evidéncias e indicadores em direitos humanos no pais. Essas caracteristicas de um
sistema compativel com as demandas nacionais levariam em consideragao sete pontos
descritos a seguir.

1) Diferenciagéo entre os indicadores de direitos humanos e direitos sociais.

Os indicadores de direitos humanos sao baseados no conhecimento e nos com-
portamentos do campo, considerando os motivos que revelam a necessidade
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de utilizar o indicador e qual seria sua real utilidade préatica. E a partir dos
direitos inscritos na Declaragcdo Universal dos Direitos Humanos que se deve
partir para pensar nos tipos de evidéncias que se pretende utilizar para analisar
informacgdes sociais e de interesse para o campo.

Dessa forma, faz-se necessaria a reflexao sobre quantas pessoas nao acessam
determinados direitos e qual a necessidade de medir a auséncia desse direito
em determinados grupos: “a elaboragao de indicadores em direitos humanos
deve ser seguida, via de regra, pela l6gica do direito garantido versus direito
violado — sempre estabelecendo parametros os mais claros possiveis para a
definicdo da violagao” (Natalino, 2009, p. 9).

Para um indicador sintético de direitos humanos, Natalino (2009) sugere a
criacao de indicadores que considerem a desagregacao em critérios de raca,
idade, género e etnia, de modo a evitar que camadas da sociedade ndo sejam
alcangadas pelas medidas, mascarando as situagdes de desigualdade social
e vulnerabilidade. Para isso, é importante trazer o foco para as diferencas
existentes no centro social do pais, identificando os pontos de vulnerabilidade,
a fim de aprimorar os indices de atengao sobre as populagdes que possuem
maiores histéricos de violagao de direitos humanos e sociais — ou seja, importa
especificar quais grupos se esta falando.

Especificagao de grupos sociais.

Fazer uso da ldgica de especificar os grupos sobre os quais se deseja medir
algo, pensando no espaco, nas discriminagdes e nas idades mais vulneraveis,
é imprescindivel no sistema de indicadores em DHs.

Sobre o espaco, Natalino (2009) sugere analises micro e mesorregionais,
de categorias de aglomeracao urbana e de concentrado urbano, com o intuito de
trazer luz para vulnerabilidades bastante especificas de cada regido de cada
estado do pais. Além disso, é preciso verificar as realidades por bairros ou
areas com maior concentracao de demandas sobre pessoas em situacao de
violéncias, vulnerabilidades e violagdes. Isso € especialmente relevante dentro
de municipios com grandes dimensdes. Por fim, leva-se em conta a multiplici-
dade de territorios: quilombolas; indigenas; ribeirinhos; rurais; e urbanos — sao
formas diferentes de interpretar os dados sobre os direitos humanos nes-
ses territorios, justamente pelas variadas maneiras de se entender os direitos
humanos e o0 acesso a eles, de acordo com cada realidade e especificidade.
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Em relacéo a idade, o reconhecimento das vulnerabilidades em determinados gru-
pos etarios, como criangas e idosos, é fundamental para medir, por exemplo, a
pobreza, a alimentacao e o acesso a moradia. Outras categorias possiveis seriam:
na juventude (emprego e vitimizagao letal); em idosos (saude e mobilidade urbana).

A vulnerabilidade é utilizada para referir-se ao direito violado, fato que é uma con-
dicdo social. A utilizacdo do termo discriminacdo nao deve ser feita de maneira
genérica, sem considerar os tipos de discriminagao e os impactos socialmente
gerados em grupos estruturalmente afetados na sociedade brasileira, indo além
de discussdes sobre os direitos humanos e alcangando elementos histoéricos
sobre a discriminagao no pais.

E imprescindivel destacar as desigualdades por meio de indicadores que mecam
a vulnerabilidade, as discriminagdes e as condi¢cdes sociais, com o intuito de
refletir e agir — principalmente, o Estado — sobre as diferengas sociais existentes
e os impactos da privagao de direitos de determinados grupos historicamente
desfavorecidos pela propria estrutura social.

Debate tedrico sobre discriminagao.

E imprescindivel a realizacdo de um debate tedrico sobre o que seria a discri-
minagdo no campo dos direitos humanos. E interessante perceber que esses
pontos dialogam muito com a proposta de organizacao das préprias secretarias
dos ministérios interessados na pauta de direitos humanos, como o Ministé-
rio da Justiga, o Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania, o Ministério da
Igualdade Racial e outros que estdao em constante trabalho e discussao sobre
as formas de violar direitos e discriminar populagdes, bem como outros temas
da area. Esse debate abarca:

* narrativas sobre o que seriam violagoes de direitos, como prisoes, tortu-
ras, privagao de liberdade, abuso policial, violéncias institucionais no geral,
ameacas e crimes de 6dio;

« escuta de relatos sobre experiéncias de garantia e promocao de direitos
humanos, como acesso a justica, educagao, moradia e participagao social;

+ realizagao e incentivo a pesquisas para trazer diagnosticos de ampliagao
e efetivacdo de direitos fundamentais; e

+ estabelecimento de normas para a promogao de direitos humanos.
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+ Todo esse debate pode trazer a consisténcia conceitual que circunscreve a
Declara¢do Universal dos Direitos Humanos como uma das potencialidades
no sistema de indicadores de direitos humanos, para mostrar, de forma
tedrica, as discussdes sobre a estruturagcao dos direitos humanos.

4) Monitoramento das agdes.

Ha de se refletir sobre como produzir o monitoramento da efetivagao de direi-
tos. E preciso dar prioridade para a definicdo dos dados que se pretenda bus-
car e seguir para acompanhamento dos indicadores, principalmente aqueles
ligados a temas sensiveis, como acesso a justi¢a, crimes contra a vida e desi-
gualdade de género.

5) Tipos de dados.

Natalino (2009) faz a diferenciagao de tipos de indicadores para distinguir os
dados se baseando:

* na entrada temas de direitos humanos na agenda do Estado;

+ nos esforgcos que sao realmente feitos para implementar normas de direitos
humanos; e

* no alcance dessa implementacao na sociedade brasileira.

Esse autor sugere o uso de uma matriz metodoldgica para orientar o Sistema Nacio-
nal de Indicadores em Direitos Humanos, separada por temas, com base nos direitos
que se pretende medir, para que sejam feitos atributos acerca dos aspectos de cada
tema, especificando os problemas e as agcdes necessarias para promogao do direito. A
matriz também deve considerar os recortes transversais de temas relevantes para cada
contexto no pais, pensando, ainda, na desagregacao de informagdes, especialmente
para grupos classificados como vulneraveis, vitimizados e violentados.

6) Coletas mais detalhadas.

Atencao para as coletas mais qualitativas que captam as percepg¢odes sobre
direitos humanos, entendendo que nem sempre sera possivel quantificar os
dados por meio de escalas e nimeros. E importante a confeccéo de relatérios
que facam a descri¢ao do cenario de violacao dos direitos a ser investigado,
com relatérios sobre tortura, violéncia policial, violagao de direitos de pessoas
encarceradas, entre outros.
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Onde os dados estatisticos nao podem alcancgar as informagdes que se pretende
medir sobre o direito humano, faz-se necessaria a sistematizagao de informa-
cOes por atores especialistas capazes de oferecer diagndsticos baseados em
evidéncias sobre temas que nao sdo numericamente mensuraveis. Para isso,
é possivel a utilizagdo de metodologias qualitativas, como entrevistas semies-
truturadas e observacgao participante.

Nesse mesmo sexto ponto, o controle social se manifesta como fundamental
para a fiscalizagdo e o monitoramento das agdes que estdao sendo desen-
volvidas pelo Estado, no sentido de medir as principais demandas sociais e
de direitos humanos (organizagdes da sociedade civil, conselhos, Judiciario,
Legislativo, agéncias e individuos).

7) Discursos politicos.

E preciso chamar atenco para os discursos politicos associados aos indicado-
res, apresentados em forma de decisdes do governo, iniciativas da sociedade
civil e apresentagao pela imprensa. Para onde direcionar as informagdes capta-
das por indicadores? A oferta de atencao a populacao pode ser aprimorada por
meio de politicas publicas sensiveis e baseadas nas evidéncias medidas
por esses instrumentos, evitando o reforgo de preconceitos e discriminagoes.

Recentemente, no ambito do MDHC, foi instituido o ObservaDH, por meio da Por-
taria n° 571, de 11 de setembro de 2023 (Brasil, 2023a), com o principal objetivo de
reunir informacgdes para pessoas em grupos mais vulnerabilizados, pensando nessas
pessoas enquanto integrantes de grupos sociais e suas demandas e complexidades.
O observatério oferece informacgdes estratégicas sobre os direitos humanos no Brasil e
sobre as acoes empreendidas pelo governo. A plataforma redne indices e indicadores
da pasta, com especificagdes para cada grupo.

Além desse observatorio, que segue as orientacdes deixadas pelo texto de
Natalino (2009) sobre a criagdo de um sistema nacional de indicadores em direi-
tos humanos, foi instituida, no ambito do MDHC, a ReneDH, por meio da Portaria
ne 762, de 7 de dezembro de 2023 (Brasil, 2023b). O principal objetivo dessa rede seria
o fortalecimento das trocas entre instituigcdes interessadas no planejamento, no moni-
toramento e na avaliagdo de politicas publicas informadas em dados para os direitos
humanos. Esses dois mecanismos sao, atualmente, os principais pilares do MDCH
para o aprimoramento e a difusdo de informacdes que sustentam politicas publicas
da darea. A andlise dessas duas experiéncias sera parte dos objetivos do proximo texto
para discussao.
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4 CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo buscou realizar um resgate do processo histérico-institucional da constitui-
¢ao do campo das politicas de direitos humanos no Brasil e identificar especificidades
e recomendacdes para a institucionalizagcao do uso de evidéncias na area.

A tensao constitutiva entre a légica universalista dos principios fundamentais de
direitos humanos e a légica particularista das politicas publicas voltadas a publicos espe-
cificos demonstra como o “motor histérico” do campo. Esse aspecto indica uma cultura
de evidéncias que se vale de uma pluralidade de fontes mais exdgenas ao Estado em
relagdo ao que se encontra em outras areas de politicas publicas (Koga et al., 2022; 2024).
A formagao do campo a partir da pressao do Estado por meio dos movimentos sociais,
dos grupos de interesse e da comunidade internacional torna fontes informacionais —
como recomendacgoes e decisdes internacionais, relatorios produzidos por grupos de
interesse, processos judiciais, entre outras — valorizadas como fontes de evidéncia.

O carater mais aberto e inconstante do campo, uma vez que é produto da interagao
permanente entre Estado e sociedade e dos embates politicos-ideoldgicos na sociedade
aos quais os temas na area sao mais sensiveis, aparenta tornar a institucionalizagdo do
uso de evidéncias um desafio ainda maior. A revisao da trajetoria histérica demonstra
como as prioridades na garantia de direitos de pessoas variam ndao apenas no tempo,
mas também no espaco.

A secdo sobre os indicadores e sistemas informacionais, em seu turno, revela que
a instrumentacao informacional das politicas de direitos humanos demanda constantes
repactuacgoes e revisdes sobre elementos basicos das politicas, como a definicao dos
problemas, os sujeitos a serem afetados e o espectro de intervengdes acessivel e aceito
entre os atores. Como construir e manter sistemas que informem ao mesmo tempo
diferentes dimensoes de direitos, especifiquem crescentes condi¢des de vulnerabilidade
e, ainda, considerem a interseccionalidade? Escolhas sado inevitaveis e necessarias,
especialmente em contextos de escassez de recursos, mas é importante se reconhecer
e explicitar que elas também favorecem e desfavorecem determinados olhares, o que na
area de direitos humanos pode significar invisibilizar determinados segmentos da socie-
dade ou fendmenos de discriminagao, o inverso do propdsito fundante dessas politicas.

Este texto para discussdo contém os resultados da primeira etapa (exploratéria) da
pesquisa Politicas de Direitos Humanos no Brasil: Institucionalizagdo do Uso de Evidéncias
no Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania (MDHC). Nas fases seguintes, pretende-se
realizar um diagnostico do nivel de institucionalizagdo de uso de evidéncias nas secretarias
do MDHC, por meio de entrevistas semiestruturadas com informantes ja identificados na
fase exploratéria e de survey com servidores do MDHC. Finalmente, a terceira etapa da
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pesquisa procurara mapear o ecossistema de evidéncias existentes e utilizadas no MDHC
em direitos humanos, segundo certos direitos fundamentais e publicos-alvo prioritarios.

Como um proximo passo imediato desta pesquisa, e tendo em vista as considera-
¢coes levantadas neste texto, as perguntas de pesquisa que guiarao o trabalho empirico
foram revisadas da forma descrita a seguir.

1)

Qual é o estagio atual de institucionalizagdo do uso de evidéncias nas secre-
tarias do Ministério de Direitos Humanos e Cidadania? Quais os principais
desafios a serem enfrentados para avangar nesse processo?

Tendo em vista as especificidades identificadas, espera-se encontrar diferentes
estagios de institucionalizagao do uso de evidéncias no campo. No ambito do
MDHC, sera explorada a hipotese de que areas mais institucionalizadas terao
0 uso de evidéncias também mais institucionalizadas.

O desmonte recente das politicas de direitos humanos afetou a capacidade
analitica e o nivel de institucionalizagao do uso de evidéncias no MDHC? De
que forma?

A polarizacgéao politico-ideoldgica que marca atualmente os cenarios mundial e
brasileiro pode afetar o processo de institucionalizagdo do uso de evidéncias
nas politicas de DHs?

Quais agoes estao sendo formuladas e implementadas nos seis dominios de
institucionalizagao pelo MDHC? Que sentidos de evidéncias elas carregam?
Quais outros sentidos de evidéncias convivem no MDHC?

Como tem se dado o uso de evidéncias cientificas nas politicas de DHs e quais
as possibilidades desse uso? Como o conhecimento cientifico se combina
com outras formas de conhecimento nessa area?

Quais as oportunidades de aprendizado que a area de DHs pode oferecer para
as politicas publicas informadas por evidéncias?
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1) Quais s3o as especificidades das politicas em
direitos humanos que condicionam o processo de
institucionalizacao do uso de evidéncias?

2) No Brasil, a despeito do seu desenvolvimento
historico na produgao de indicadores e sistemas
de informagao em direitos humanos, quais desa-
filos nessa drea ainda persistem?

A histéria do campo dos direitos humanos con-
figura uma cultura de evidéncias que tende a
valorizar as informacgdes provenientes de grupos
sociais interessados (minorias, grupos social-
mente vulnerabilizados e/ou desempoderados),
informacodes de grupos de advocacy, relatérios-
-sinteses de organizag¢des da sociedade civil,
relatérios de organismos internacionais e proces-
sos judiciais, entre outros exemplos. Além disso,
os interesses de acobertamento de violagdes de
direitos humanos, a condigao de vulnerabilidade
e desempoderamento de certos grupos sociais,
bem como preconceitos e “estigmas sociais” que
“invisibilizam” certos publicos e seus problemas,
sdo exemplos de fatores, especificos da area
dos direitos humanos, que condicionam o uso
de evidéncias.

Novos contextos historicos, que colocam novos
problemas especificos, levam a necessidade de
renovacgdo das metodologias de construgao de
sistemas de evidéncias e indicadores em direitos
humanos. Por isso, a reflexdo tedrica e metodo-
I6gica para se operacionalizar, em indicadores
mensuraveis concretos, 0s conceitos e 0s princi-
pios dos direitos humanos — abstratos e gerais por
natureza — deve ser permanente. Nesse topico,
trés tipos de desafios se destacam: i) conciliar a
necessidade de padronizagédo internacional dos
indicadores em direitos humanos com a aderéncia
desses indicadores as especificidades da realidade
brasileira; i) embora, por principio (Conferéncia de
Viena, 1993), os direitos humanos sejam profun-
damente interconectados e interdependentes, os
contextos das politicas publicas — com seus pro-
positos e prioridades especificos — exigem juizos
avaliativos sobre a importancia relativa de cada
direito, o que se traduz no problema da atribuicdo
de pesos aos indicadores componentes de um sis-
tema de indicadores; iii) desenvolver métodos e
técnicas de agregacédo e desagregacgéo, visando a
mensuragao, da forma mais precisa e fiel possivel,
da realidade dos diversos grupos sociais vulneraveis,
cujos interesses venham a ser representados no
sistema de indicadores.
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(Continuacdo)

As dinamicas de tensao entre as logicas universa-
lista e particularista, assim como entre Estado e
sociedade civil no processo de reconhecimento de
direitos, demonstram-se constitutivas do campo
de direitos humanos. Essa moldura contextual de
constante tensionamento, por sua vez, gera desa-
fios a estabilizagdo de conceitos e prioridades para
a produgdo de indicadores e sistemas de informagéo.

3) 0 que a literatura especializada recomenda em Diante desse cendrio, capacidades analiticas e arran-

termos de institucionalizagd@o do uso de evidén-
cias — inclusive indicadores e sistemas de infor-
magoes — em direitos humanos?

jos de governanga voltados a institucionalizagao do
uso de evidéncias em direitos humanos requerem
a conciliagdo entre a amplitude e a especificidade

dos dados que caracterizam o campo, assim como
o reconhecimento do carater mutavel e elastico de
seu(s) ecossistema(s) de evidéncias. Compromissos,
parcerias e arranjos voltados a constituir canais per-
manentemente abertos de produgao e coprodugao de
evidéncias entre especialistas, gestores e sociedade
configuram caminhos proficuos para a sustentagdo
de uma cultura de evidéncias resiliente no campo.

Elaboragao dos autores.

REFERENCIAS

ADORNQO, S. Histéria e desventura: o 3° Programa Nacional de Direitos Humanos. Novos
Estudos Cebrap, n. 86, p. 5-20, mar. 2010.

BRASIL. Decreto n© 678, de 6 de novembro de 1992. Promulga a Convengao Americana
sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de
1969. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 9 nov. 1992.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Especial de Direitos Humanos. Relatério
final. In: CONFERENCIA NACIONAL DOS DIREITOS HUMANOS, 11.: democracia, desen-
volvimento e direitos humanos — superando as desigualdades, Brasilia, Distrito Federal.
Anais... Brasilia: SDH/PR, 2009.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria de Direitos Humanos. Programa Nacional
de Direitos Humanos (PNDH-3). Brasilia: SDH/PR, 2010.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria de Direitos Humanos. Sistema Nacional
de Indicadores em Direitos Humanos. Brasilia: CGIE, SDH/PR, 2014.

36



3062

BRASIL. Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania. Portaria n° 571, de 11 de
setembro de 2023. Institui o Observatério Nacional de Direitos Humanos (ObservaDH)
no ambito do Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, p. 61, 18 set. 2023a.

BRASIL. Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania. Portaria n° 762, de 7 de
dezembro de 2023. Institui a Rede Nacional de Evidéncias em Direitos Humanos, no
ambito do Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, p. 76, 11 dez. 2023b.

CAPLAN, N. The two-communities theory and knowledge utilization. American Beha-
vioral Scientist, v. 22, n. 3, p. 459-470, 1979.

FERRAZ JUNIOR, T. S. Introducao ao estudo do direito: técnica, decisdo e dominagéao.
2. ed. Sao Paulo: Atlas, 1994.

GOLDSTEIN, R. J. The limitations of using quantitative data in studying human rights
abuses. In: CALLAWAY, R. L.; HARRELSON-STEPHENS, J. (Ed.). Exploring international
human rights: essential readings. Boulder: Lynne Rienner Publishers, 2007. p. 29-36.

GOMIDE, A. de A; PIRES, R. R. C. (Org.). Capacidades estatais e democracia: arranjos
institucionais de politicas publicas. Brasilia: Ipea, 2014.

HOWLETT, M. Policy analytical capacity: the supply and demand for policy analysis in
government. Policy and Society, v. 34, n. 3-4, p. 173-182, 2015.

KELSEN. H. Teoria pura do direito. 4. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 1994.

KOGA, N. M. et al. Analysing the information sources Brazilian bureaucrats use as evi-
dence in everyday policymaking. Policy & Politics, v. 50, n. 4, p. 483-506, 2022. Dis-
ponivel em: https://bristoluniversitypressdigital.com/view/journals/pp/aop/article-
-10.1332-030557321X16588356122629/article-10.1332-030557321X16588356122629.
xml. Acesso em: 1° set. 2022.

KOGA, N. M. et al. When bargaining is and is not possible: the politics of bureaucratic
expertise in the context of democratic backsliding. Policy and Society, v. 42, n. 3,
p. 378-391, 2023. Disponivel em: https://academic.oup.com/policyandsociety/arti-
cle/42/3/378/7246509. Acesso em: 30 jan. 2024.

KOGA, N. M. et al. Apresentacao. Boletim de Analise Politico-Institucional: governanga
e cultura do uso de evidéncias no Brasil — experiéncias, desafios e temas emergentes.
Rio de Janeiro, n. 37, p. 5-22, mar. 2024.

37


https://bristoluniversitypressdigital.com/view/journals/pp/aop/article-10.1332-030557321X16588356122629/article-10.1332-030557321X16588356122629.xml
https://bristoluniversitypressdigital.com/view/journals/pp/aop/article-10.1332-030557321X16588356122629/article-10.1332-030557321X16588356122629.xml
https://bristoluniversitypressdigital.com/view/journals/pp/aop/article-10.1332-030557321X16588356122629/article-10.1332-030557321X16588356122629.xml
https://academic.oup.com/policyandsociety/article/42/3/378/7246509
https://academic.oup.com/policyandsociety/article/42/3/378/7246509

3062

KUCHENMULLER, T. et al. Domains and processes for institutionalizing evidence-in-
formed health policy-making: a critical interpretative syntesis. Health Research Pol-
icy and Systems, v. 20, n. 27, p. 1-18, 2022. Disponivel em: https://doi.org/10.1186/
s12961-022-00820-7.

LINDQUIST, E.; TIERNAN, A. The australian public service and policy advising: meeting
the challenges of 21st century governance. Australian Journal of Public Administra-
tion, v. 70, n. 4, p. 437-450, dez. 2011. Disponivel em: http://doi.wiley.com/10.1111/j.
1467-8500.2011.00743.x. Acesso em: 28 mar. 2019.

MACKILLOP, E.; QUARMBY, S.; DOWNE, J. Does knowledge brokering facilitate evi-
dence-based policy? A review of existing knowledge and an agenda for future research.
Policy & Politics, v. 48, n. 2, p. 335-353, 2020. Disponivel em: https://bristoluniversitypres-
sdigital.com/view/journals/pp/48/2/article-p335.xml. Acesso em: 21 set. 2023.

MARTINEZ, S. R. A evolugao do ensino juridico no Brasil. Revista Jus Navigandi, Tere-
sina, ano 11, n. 969, v. 10, 2006.

MESSAGGI, R. A ciéncia como topos argumentativo na interpretacao/aplicagcéao do
direito pelo método tépico-retérico. In: LEMES DE SOUZA, A. P. L. et al. (Org.). Direito e
ciéncia: D&C. 1. ed. Belo Horizonte: Expert Editora Digital, 2022. p. 140-162.

MPF — MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Secretaria de Cooperacao Internacional. Tra-
tados em direitos humanos: sistema internacional de protecéo aos direitos humanos.
Brasilia: MPF, 2016.

MUDDE, C.; KALTWASSER, C. R. Populism: a very short introduction. Oxford: Oxford
University Press, 2017.

NATALINO, M. A. C. Apontamentos sobre a criagao de um sistema nacional de indica-
dores em direitos humanos. Rio de Janeiro: Ipea, 2009. (Texto para Discussao, n. 1445).

NINO, C. S. Etica y derechos humanos: un ensayo de fundamentacién. Buenos Aires:
Editorial Astrea, 1989.

NUTLEY, S.; WALTER, |.; BLAND, N. The institutional arrangements for connecting evidence and
policy: the case of drug misuse. Public Policy and Administration, v. 17,n. 3, p. 76-94, 2002.

OLIVEIRA, M. de; GOMES, D. F. A justica e a democracia como hipérbole: o PNDH-3 e
o projeto constituinte do Estado democratico de direito entre nés. Revista de Estudos
Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, v. 3, n. 1, p. 95-101, 2011.

ONU — ORGANIZAGAO DAS NAGOES UNIDAS. Declaragéo Universal dos Direitos Huma-
nos. Paris: Assembleia Geral das Nagdes Unidas, 1948. Disponivel em: http://www.onu.
org.br/img/2014/09/DUDH.pdf.

33


file:///C:\Users\T71866450115\Desktop\TD Uso de evidencias\ https\doi.org\10.1186\s12961-022-00820-7
file:///C:\Users\T71866450115\Desktop\TD Uso de evidencias\ https\doi.org\10.1186\s12961-022-00820-7
http://doi.wiley.com/10.1111/j.1467-8500.2011.00743.x
http://doi.wiley.com/10.1111/j.1467-8500.2011.00743.x
https://bristoluniversitypressdigital.com/view/journals/pp/48/2/article-p335.xml
https://bristoluniversitypressdigital.com/view/journals/pp/48/2/article-p335.xml
http://www.onu.org.br/img/2014/09/DUDH.pdf
http://www.onu.org.br/img/2014/09/DUDH.pdf

3062

OXMAN, A. D. et al. Support tools for evidence-informed health policymaking (STP) 1:
what is evidence-informed policymaking? Health Research Policy Systems, v. 7, p. 1-7,16
dez. 2009. Suplemento 1. Disponivel em: https://doi.org/10.1186/1478-4505-7-S1-S1.

PAINTER, M.; PIERRE, J. Unpacking policy capacity: issues and themes. In: PAINTER,
M.; PIERRE, J. (Org.). Challenges to State policy capacity. Londres: Palgrave Macmillan
UK, 2005. p. 1-18. Disponivel em: http://link.springer.com/10.1057/9780230524194_1.
Acesso em: 28 mar. 2019.

PARKHURST, J. O. The politics of evidence: from evidence-based policy to the good
governance of evidence. Londres: Routledge; Nova York: Taylor & Francis Group, 2017.

PINHEIRO, M. M. S. Politicas publicas baseadas em evidéncias: um modelo moderado de
andlise conceitual e avaliacao critica. In: KOGA, N. M. et al. (Org.). Politicas publicas e usos
de evidéncias no Brasil: conceitos, métodos, contextos e praticas. Brasilia: Ipea, 2022.

ROSANVALLON, P. O século do populismo: histéria, teoria, critica. Rio de Janeiro: Atelié
de Humanidades Editorial, 2020.

STEWART, R. et al. The evidence ecosystem in South Africa: growing resilience and
institutionalisation of evidence use. Palgrave Communications, v. 5,n. 90, p. 1-12,2019.

UNDP — UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMM. Indicators for human rights
based approaches to development in UNDP programming: a users’ guide. Nova York:
UNDPR, 2006.

UNITED NATIONS. International human rights instruments. Report on indicators for pro-
moting and monitoring the implementation of human rights. Nova York: United Nations —
HRI, jun. 2008.

VAZQUEZ, D.; DELAPLACE, D. Politicas publicas na perspectiva de direitos humanos: um
campo em construgao. SUR - Revista Internacional de Direitos Humanos, v. 8, n. 14, p.
35-65, jun. 2011.

WHO — WORLD HEALTH ORGANIZATION. Supporting the routine use of evidence during
the policy-making process: a WHO checklist. Genebra: WHO, 2023.

WU, X.; RAMESH, M.; HOWLETT, M. Policy capacity: a conceptual framework for
understanding policy competences and capabilities. Policy and Society, v. 34, n. 3-4,
p. 165-171, 2015. Disponivel em: https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1016/j.pol-
s0c.2015.09.001. Acesso em: 28 mar. 2019.

39


https://doi.org/10.1186/1478-4505-7-S1-S1
http://link.springer.com/10.1057/9780230524194_1
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1016/j.polsoc.2015.09.001
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1016/j.polsoc.2015.09.001

Ipea - Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
EDITORIAL

Coordenagao
Aeromilson Trajano de Mesquita

Assistentes da Coordenagao
Rafael Augusto Ferreira Cardoso
Samuel Elias de Souza

Supervisao
Ana Clara Escorcio Xavier
Everson da Silva Moura

Revisao

Alice Souza Lopes

Amanda Ramos Marques Honorio
Claudio Passos de Oliveira

Denise Pimenta de Oliveira

Nayane Santos Rodrigues

Olavo Mesquita de Carvalho

Reginaldo da Silva Domingos

Susana Sousa Brito

Yally Schayany Tavares Teixeira
Jennyfer Alves de Carvalho (estagiaria)
Katarinne Fabrizzi Maciel do Couto (estagiaria)

Editoracao

Anderson Silva Reis

Augusto Lopes dos Santos Borges
Cristiano Ferreira de Araujo

Daniel Alves Tavares

Danielle de Oliveira Ayres
Leonardo Hideki Higa

Vanessa Vieira

Capa
Aline Cristine Torres da Silva Martins

Projeto Grafico
Aline Cristine Torres da Silva Martins

The manuscripts in languages other than Portuguese
published herein have not been proofread.

Ipea — Brasilia

Setor de Edificios Publicos Sul 702/902, Bloco C
Centro Empresarial Brasilia 50, Torre B

CEP: 70390-025, Asa Sul, Brasilia-DF



Missao do Ipea
Qualificar a tomada de decisao do Estado e o debate publico.

ay

GOVERNO FEDERAL

= ) MINISTERIO DO
Instituto de Pesquisa
Ipea Econdmica Aplicada PLANEJAMENTO
E ORGAMENTO A ||

UNIAO E RECONSTRUGAO




