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RESUMO

O movimento de direitos humanos e cidadania foi um ator-chave nos processos de
consolidagdo democratica que ocorreram na Regido Andina e no Cone Sul durante as Gltimas
duas décadas. No entanto, as organizaces da sociedade civil precisam modificar suas
estratégias nas novas conjunturas pos-ditatoriais. Neste artigo, serdo identificados alguns dos
desafios centrais que essas organizacdes devem enfrentar.
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Introducéo

O movimento de direitos humanos foi um ator-chave nos processos de
consolidacdo democratica que ocorreram na Regido Andina e no Cone Sul
durante as Gltimas duas décadas. No Cone Sul, as demandas das vitimas de
violagdes des direitos humanos para obter verdade e justica constituiram um
dos eixos em torno do qual giraram as transicfes pos-ditatoriais; na Regido
Andina, o papel das organizacGes da sociedade civil que denunciaram os crimes
atrozes perpetrados ou avalizados por agentes do Estado também foi um
componente central da agenda politica da regido. A partir desses primeiros
passos, as organizagdes de direitos humanos estenderam sua esfera de influéncia
original, participando de forma ativa em questdes tdo diversas e atuais quanto
a luta contra a pobreza e a corrupcéo.

Esse protagonismo foi acompanhado por uma transformacéo das organizagdes
voltadas para a protecdo dos direitos, que deixaram de se dedicar fundamentalmente
a denuncia de padrdes de violaces sistematicas e aberrantes para se tornar um
movimento muito mais diversificado em sua composicao e seus fins. Durante seus
primeiros anos, o movimento de direitos humanos foi constituido
fundamentalmente por organizacOes de vitimas e familiares — especialmente nos
paises do Cone Sul — e por organizacOes de advogados que apoiavam as demandas
desses grupos — com maior desenvolvimento na Regido Andina.

A partir do restabelecimento da democracia nos paises do Cone Sul e com
0S processos de maior conhecimento dos direitos que se desenvolveram na

Ver as notas deste texto a partir da pagina 36.
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maioria dos paises do continente, especialmente a partir dos anos 90, o universo
de instituicbes da sociedade civil que se organizaram para exigir os direitos
fundamentais se expandiu em diferentes direcBes.? Ainda, comecam a se
organizar movimentos civicos que apontam ndo somente para a defesa dos
direitos a vida e a integridade fisica, mas para a consolidacdo de um sistema
democratico que assegure a participagdo das grandes maiorias na agenda publica.
Ao mesmo tempo, as organizacdes que defendem os direitos de algum grupo
em particular, tais como as que reinem as mulheres, os povos indigenas, as
pessoas com deficiéncias, as minorias étnicas, raciais ou religiosas, bem como
as minorias sexuais, entre outras, alcancam um novo grau de desenvolvimento.
Muitas dessas organizagdes fazem parte de movimentos sociais que, em muitos
casos, sdo anteriores a formagdo dos grupos de defesa dos direitos humanos
(tais como aqueles vinculados aos povos indigenas); ndo obstante, a novidade
dessas organizacOes durante as ultimas décadas ¢ que assumem também em
seus principios e sua acdo uma perspectiva de direitos.

Paralelamente ao processo de diversificacdo que modificou 0 mapa das
organizagdes da sociedade civil, o reconhecimento dos direitos humanos nas
novas conjunturas pos-ditatoriais e, em geral, em todos os paises da regido,
foi acompanhado de uma crescente “oficializacdo” desse trabalho: os proprios
governos, antes inimigos declarados dos direitos humanos, comegaram lenta,
mas sistematicamente a promover a defesa desses principios.® Embora, em
muitos casos, essa promoc¢do seja fundamentalmente retdrica, € indiscutivel
que essa nova situacdo é em si mesma um avanco e que obrigou as organizagdes
da sociedade civil a modificar suas estratégias para ir mais além da defesa de
um unico valor (que aparece agora como socialmente compartilhado). Nesse
cenario, as organizacgdes de direitos humanos tiveram de revisar seu tradicional
paradigma de trabalho, projetado para enfrentar crimes atrozes e aberrantes
patrocinados por agentes do Estado que reprimiam os inimigos politicos dos
governos autoritarios. Deve-se destacar, em todo caso, que essa crise do
paradigma tradicional que orientava o trabalho em direitos humanos néo é
um fendmeno limitado a América Latina; ao contrario, embora assuma as
particularidades préprias da regido, responde a uma conjuntura global. Essa
situacdo, que foi qualificada de “crise de meia idade”,* reflete os importantes
desafios que o movimento de direitos humanos deve enfrentar para preservar
0s niveis de incidéncia e relevancia que teve no passado.

Uma das consequéncias mais importantes dessa apropriacdo do discurso
dos direitos humanos por parte dos governos democraticos foi abrir a
oportunidade de trabalhar pela incluséo da perspectiva de direitos na formulacéo,
no projeto e na aplicacdo de politicas publicas. No entanto, essa tarefa ndo esta
isenta de dificuldades. Uma conjuntura complexa e, em alguns casos,
contraditoria pe as organizagOes diante de uma realidade em que coexistem
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altos niveis de pobreza e exclusdo social, a fragilidade da institucionalidade
democrética e o crescente protagonismo de diferentes atores sociais que tomam
as ruas para fazer politica. Além disso, questdes de indole interna, vinculadas a
propria historia e a situacdo atual das organizacdes da sociedade civil,
representam também importantes desafios para alcancar seus objetivos. Essas
questdes promovem ainda um processo de reflexdo sobre os objetivos, as
prioridades e as responsabilidades das organiza¢es de direitos humanos na
Regido Andina e no Cone Sul que possa dar conta desse novo cenario.®

Nessa linha, identificaremos neste artigo alguns dos desafios centrais que
as organizacOes de direitos humanos e cidadania precisam enfrentar,® como a
questdo da representatividade dessas organizaces, sua relagdo com o Estado,
a construcdo de aliangas com outros atores nacionais e internacionais, 0
desenvolvimento de uma estratégia renovada de comunicacao e a necessidade
de estabelecer indicadores de impacto que permitam dar conta dos sucessos
alcancados. Para abordar essas questfes, o artigo foi estruturado em duas
partes, além desta introducdo: uma primeira parte é dedicada ao trabalho das
organizagdes de direitos humanos e cidadania em politicas publicas; a segunda
parte analisa os desafios que as organizagdes devem enfrentar para a realizacdo
dessas tarefas.

I. O trabalho das organizagdes de direitos
humanos e cidadania em politicas publicas

As organizagOes de direitos humanos e cidadania vém trabalhando de forma
cada vez mais sistematica em torno da incorporacdo da perspectiva de direitos
nas politicas publicas, conscientes de que somente esse tipo de acdo permitira
maximizar os resultados de seu esforgo para alcangar um universo mais amplo
e mais diverso da sociedade. Em alguns casos, esse trabalho pode ter um
objetivo quantitativo: conseguir que 0s avangos alcangados para um setor
minoritario ou em casos individuais cheguem a uma parte importante da
sociedade (que alguns chamaram de “o desafio da quantidade™). Em outros,
ao contrario, a meta é fazer com que grupos minoritarios historicamente
esquecidos tenham acesso aos beneficios da maioria.

Em busca desses objetivos, as instituicdes da sociedade civil organizaram
seu trabalho em torno de quatro objetivos:

1. Revogar uma lei ou politica publica. Tradicionalmente, 0 movimento de
direitos humanos tentou deter o Estado no projeto e aplicagdo de
politicas, praticas ou leis que tém como resultado direto a violagdo de
direitos fundamentais. A ferramenta essencial para este tipo de a¢éo é o
litigio, alegando a inconstitucionalidade das leis ou das praticas.
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2. Contribuir para o projeto de uma politica pablica. Em outros casos, as
organizagOes da sociedade civil sdo convocadas pelo Executivo ou
Legislativo para participar do projeto de uma politica referente a questdes
de direitos humanos. Na maioria desses casos, a iniciativa de convocar
as organizagoes da sociedade civil pertence ao governo ou ao Congresso,
mas, em geral, a convocacdo acontece porque as organizagdes fizeram
chegar previamente suas propostas e enviaram a mensagem de que tém
“algo a dizer”. Em muitas oportunidades, uma etapa anterior desse
trabalho sdo as campanhas de conscientizagdo sobre um tema em
particular, com o objetivo de que seja devidamente tutelado por uma
adequada politica oficial. Nesses casos, se poderia dizer que as
organizagOes ajudam a criar a vontade politica necessaria para a
formulagdo de uma politica publica, mas o projeto em si dessa politica
constitui necessariamente uma tarefa conjunta (quando as autoridades
se decidem a convocar quem promoveu a questdo). E necessario destacar,
de todo modo, que este € 0 caso em que a relagdo entre Estado e sociedade
civil € mais amistosa, no sentido de que parecem perseguir 0 mesmo
objetivo. De fato, nessa situacdo ¢ muito raro que se realizem avangos
através do caminho do litigio (que é uma via de natureza
confrontacional). Uma situagdo parcialmente distinta ocorre quando as
organizagGes promovem a aprovacdo de um tratado internacional de
direitos humanos. Nesses casos, as organiza¢Ges contribuem para o
projeto de uma norma internacional que eventualmente sera
implementada como uma politica interna dos Estados.

. Promover a revisdo ou correcdo de uma lei ou pratica. Talvez se possa
incluir nesse item a maior parte das acOes das organizagdes da sociedade
civil em torno das politicas publicas. Trata-se daqueles casos em que
uma politica publica ndo é per se violadora dos direitos humanos ou da
cidadania (como pode ser o caso das leis de impunidade). Ao enfrentar
problemas dessa indole, as a¢des da sociedade civil costumam ser muito
variadas, por exemplo, realizando uma campanha comunicacional que
obrigue o Estado a revisar uma lei, ou coletando informagfes que
demonstrem as consequiéncias de uma determinada pratica. As decisdes
de organismos supranacionais de protecdo dos direitos humanos (tais
como o Comité de Direitos Humanos das Nag¢des Unidas ou a Comisséo
e a Corte Interamericana de Direitos Humanos da Organizacdo dos
Estados Americanos) também podem desempenhar um papel
fundamental para obter este tipo de modificacdo. No caso do litigio, é
interessante constatar que além dos exemplos de decisdes judiciais que
obrigam a revisar uma lei ou uma pratica, alguns tribunais superiores
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estdo tomando a iniciativa de promover “mesas de concertagdo” entre a
sociedade civil e o Estado a partir da constatacdo de um “estado de
coisas inconstitucional”.

4. Participar da implementacdo de uma politica. Em alguns casos, agéncias
do Estado convocam organizagOes da sociedade civil para participar da
aplicacdo de uma determinada politica pablica. Nessas circunstancias,
pode ocorrer que a convocacédo seja para executar tarefas mais operativas
como, por exemplo, colaborar na distribuicdo de um plano alimentar
de modo a assegurar que chegue a maior quantidade possivel de pessoas
que necessitem de alimentos. E dificil considerar essas tarefas como
similares as que foram analisadas nos itens anteriores, ja que a
contribuicdo das organizacdes ndo esta necessariamente no nivel das
idéias, mas se limita a realizar atividades definidas pelas agéncias estatais.
N4o obstante, em muitos outros casos, a convocagdo ndo é para executar
acOes de carater operativo, mas outras que terdo um impacto direto na
forma como as politicas serdo postas em pratica. Por exemplo, as
atividades de capacitacdo dos funcionarios que serdo obrigados a cumprir
uma determinada lei repercutirdo, sem duvida, diretamente na forma
definitiva que adquirira uma politica publica. Quando é convocada para
realizar o acompanhamento de uma determinada acdo do Estado, uma
instituicdo também contribui para assegurar a protecdo dos direitos
fundamentais. Em muitos casos, ¢ impossivel tracar uma linha divisoria
clara entre as atividades mais operativas e aquelas que tém um fim mais
substantivo, posto que durante a formulacdo e aplicacdo de qualquer
politica, as organizacdes da sociedade civil deverdo provavelmente realizar
trabalhos de ambos os tipos.

Para alcancar essas metas, as organizacdes da sociedade civil promovem
distintas acOes e estratégias de “incidéncia”,” como lobby, litigio e assisténcia
legal, advocacia internacional, capacitacdo e educagdo, producdo de
informac&o, organizacdo de aliancgas e comunicagéo. Essa lista de atividades e
estratégias ndo exaure todas as acbes que as organizacOes de direitos humanos
e cidadania realizam, mas se limita apenas aquelas cujo objetivo ultimo é a
participacdo no desenvolvimento e na implementagdo de politicas publicas.
Outros trabalhos fundamentais que essas organizagOes realizam, tais como a
assisténcia psicoldgica a vitimas nos casos de tortura ou agressdes sexuais,
ndo foram incluidos nessa descricdo, uma vez que ndo almejam (ao menos de
imediato) modificar as politicas publicas, mas reparar (embora de forma
parcial) o dano causado.® E necessario ter presente que para a incidéncia em
politicas publicas ndo basta realizar uma dessas atividades: é preciso combinar
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mais de uma delas e, com freqliéncia, sera necessaria uma estratégia que inclua
todas ou, pelo menos, a maioria (na identificacdo dos exemplos de cada uma
das descrigOes oferecidos mais adiante, a atribuicdo de um caso a uma acgao
ou outra é muitas vezes arbitraria, pois gracas a multiplicidade de acdes
exigidas, o mesmo exemplo poderia ter sido incluido em outra categoria).

Em todo caso, optamos neste artigo por organizar a apresentacdo dessas
atividades e estratégias em sete areas:

1. Lobby: s&o as a¢des de incidéncia que envolvem essas organizagdes em
um dialogo direto com as autoridades do Poder Executivo ou do
Congresso. Nos primeiros anos de trabalho em direitos humanos, essa
tarefa foi quase inexistente devido as politicas abertamente hostis dos
governos autoritarios contra esse setor; hoje, as organizacGes de direitos
humanos e cidadania destinam uma importante quantidade de seus
recursos humanos e econdmicos para informar as autoridades a respeito
das consequiéncias positivas ou negativas que teria a eventual san¢do de
uma lei ou de um decreto, preparando, por exemplo, documentos para
a discussdo ou entrevistando diretamente os envolvidos.

2. Litigio estratégico e assessoria legal: o trabalho de litigio e assisténcia
legal foi aquele que, em certa medida, deu origem ao movimento de
direitos humanos na regido na década dos 70 (junto com o de coleta de
informagdo, que analisamos mais adiante). Desde um primeiro
momento, muitas organizagdes de direitos humanos se dedicaram a
assistir vitimas do terrorismo de Estado e, quando era possivel, patrocina-
las frente aos tribunais. Se, nos primeiros anos, a criacdo dessas
organizacdes respondeu, em parte, a uma espécie de reacdo imediata de
solidariedade com as vitimas e busca de justica diante das atrocidades
que eram cometidas, com o passar de tempo essa tarefa deu lugar a
acOes de assisténcia e litigio estratégico. Assim, hoje € possivel verificar
que o trabalho de assisténcia legal estd mais voltado para salientar um
padrdo de violagcdes ou para desenvolver experiéncias piloto que de,
alguma maneira, possam servir de resposta a grave situacdo de falta de
acesso a justica existente em todos os paises da regido. Em muitos casos,
o trabalho de assisténcia se converte no “fio terra”, na conexdo com a
realidade cotidiana de organiza¢des que atuam em um nivel mais
superestrutural, ou na forma como se conseguem identificar casos
exemplares que servem para questionar padrdes de violagfes graves dos
direitos humanos. No trabalho em litigio, inicialmente se patrocinava a
maior quantidade de casos possiveis, entre outras razfes para deixar
documentadas as violagdes graves e sistematicas dos direitos humanos
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que o0s agentes do Estado cometiam diariamente (ou com sua
aquiescéncia); passou-se agora a uma politica de patrocinio mais seletivo,
em que a escolha de um caso para sua apresentacdo perante os tribunais
responde a uma série de requisitos vinculados ao seu possivel impacto
social.®

. Advocacia internacional: o trabalho das organizagdes locais ou nacionais
com contrapartes internacionais também se situa na origem de muitas
instituicdes. O movimento de direitos humanos na Regido Andina e no
Cone Sul se constituiu com base numa alianga fundamental com
organizacdes internacionais, tais como Anistia Internacional ou Humam
Rights Watch, buscando aproveitar ao maximo as instancias
internacionais de protecdo dos direitos humanos em organismos
internacionais pertencentes as Nac¢des Unidas e a Organizacdo dos
Estados Americanos. Nesse contexto, as organizagc0es nacionais
procuraram no exterior a atencdo e a protecdo que ndo recebiam em
seus proprios paises.® A partir desses antecedentes, as organizagdes de
direitos humanos e cidadania adquiriram experiéncia e desenvolveram
conhecimentos na matéria que sdo ainda um de seus grandes capitais,
pois aproveitam a preocupacgdo de seus governos em estabelecer uma
imagem internacional favoravel num cenario mundial cada vez mais
interconectado.

. Capacitacéo e educacdo: numerosas organizagOes de direitos humanos e
cidadania realizam importantes tarefas de educagdo em direitos humanos,
promovendo, por exemplo, a incorporacdo no curriculo oficial das escolas
publicas de modulos sobre a ndo-discriminacdo. N&o obstante, neste
paragrafo ndo abordaremos esse tipo de trabalho em educagdo, mas
aquele que as organizacOes realizam com o fim imediato de participar
da aplicacdo das politicas publicas. E o caso, por exemplo, das atividades
de capacitagdo de juizes e fiscais que algumas organizagdes realizam com
0 proposito de fazer avancar a devida implementagdo de uma
determinada legislacdo. As tarefas de capacitacdo e educacdo buscam
assegurar a devida aplicacdo de uma lei e, desse modo, participar da
execucdo de uma determinada politica publica vinculada a questfes de
direitos humanos. Outros tipos de atividades de capacitagdo e educagdo
associadas com este objetivo sdo aquelas dirigidas a jornalistas, por
exemplo, para obter uma cobertura melhor em matéria de justica, com
o fim de assegurar uma opinido publica mais informada e provocar um
debate melhor das politicas publicas.

. Producéo de informagdo: desde seus inicios, a producdo de informacéo
foi a ferramenta principal das organizacBes de direitos humanos.** No
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caso de violagGes dos direitos humanos, mais do que em qualquer outro
tipo de organizacdo da sociedade civil, é apropriada a sentenca de que
“ainformacdo € poder”. A partir dessa certeza, as organizagdes de direitos
humanos e cidadania atribuem uma propor¢do importante de seus
recursos a producdo de relatdrios e outros tipos de documentos que
registram as violagGes dos direitos fundamentais. O exemplo mais notorio
dessa pratica é a producdo de relatorios anuais sobre a situacdo dos
direitos humanos. Adicionalmente, sdo preparados relatorios anuais sobre
questdes especificas (isto é, sem a pretensdo de abarcar todo o espectro).
Além desses relatorios, as organizagdes da sociedade civil geram
permanentemente informacdo, que nem sempre esta projetada para uma
difusdo geral (a0 menos no curto prazo). E indubitavel que a tarefa de
coleta de informacéo se tornou cada vez mais sofisticada e, portanto, as
organizagdes da sociedade civil tiveram de recorrer com freqiéncia a
assessoria de especialistas, uma tendéncia que ainda é incipiente e
provavelmente ganhara mais forga nos préximos anos.

. Organizacdo de aliangas: uma das estratégias que gerou maiores beneficios
para o trabalho em direitos humanos e cidadania foi a articulagdo com
outros atores sociais. Durante seus primeiros anos, as poucas organizagoes
existentes trabalhavam muito unidas e buscavam o apoio de outros atores
no exterior ou em cada um dos paises, de acordo com suas possibilidades.
Foi o que aconteceu, por exemplo, no Chile, onde a Igreja Catdlica
desempenhou um papel fundamental na dendncia das violagdes dos
direitos humanos durante a ditadura militar'? (a0 passo que, na
Argentina, ela deu as costas aos clamores das vitimas, embora se tratasse
de seus proprios membros).* Mais recentemente, as organiza¢fes da
sociedade civil buscaram outras formas de organizagdo conjunta, assim
como novos aliados. Uma alternativa é a constitui¢do de uma rede formal,
que pode até adotar a forma de uma nova organizacdo. Entretanto, tais
articulagdes ndo constituem instituicdes permanentes em todos 0s casos
e, em muitas oportunidades, se trata de aliancas especificas ou temporais
para obter mudancas em alguma area em particular.

. Comunicacédo: sem davida, a atividade comunicacional mais eficaz para
influenciar as politicas publicas sdo as campanhas que as organizagdes
ou suas aliancas realizam para promover uma proposta de lei ou, mais
amplamente, para chamar a atenc¢do sobre a necessidade de modificar
uma pratica ou regulamentar um direito. Além dessas campanhas de
massa, as organizacOes da sociedade civil, nos altimos anos, procuraram
desenvolver uma capacidade maior de elaborar estratégias de
comunicacdo mais sofisticadas a partir do reconhecimento da
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multiplicidade de publicos que devem atingir. Algumas organizagdes
criam produtos comunicacionais cada vez mais diversificados, com o
objeto de chamar a atencdo de algum setor determinado. Com
freqliéncia, as organizagGes incorporaram jornalistas profissionais em
seu pessoal para se encarregar da politica comunicacional em geral ou,
em particular, da relacdo com os meios de massa, 0 que se reflete em
uma maior cobertura jornalistica de suas atividades.

I1. Desafios do trabalho em direitos humanos
para influir nas politicas publicas

Executar essas atividades e alcancar a meta de influir nas politicas publicas
traz consigo novos desafios para as organizagOes que aspiram dar esse salto
qualitativo em seu trabalho. Na medida em que a atividade em direitos
humanos e cidadania se distancia da defesa humanitaria para dedicar-se ao
litigio estratégico e passa das iniciativas em favor de uma maior participacéo
da cidadania para uma formulacdo mais democratica das politicas publicas,
as organizacdes da sociedade civil precisam enfrentar uma série de novos
problemas associados a este protagonismo renovado.

1. A questdo da representatividade e da legitimidade

O percurso que vai do trabalho em nivel local ou assistencial, por exemplo, a
formulacgdo e ao projeto de uma politica publica significa, entre outras coisas,
uma mudanca de escala: as organizacdes que se envolvem nesse tipo de tarefa
trabalham para modificar as condi¢des de vida de uma fragdo importante da
populacdo. Nesse contexto, uma pergunta aparece com frequéncia: quem
representam essas organizacGes? E, vinculada a essa questdo, que legitimidade
tém para realizar esse tipo de trabalho? Embora, em muitos casos, esses
questionamentos sejam feitos “de ma fé”, por parte daqueles que estdo
interessados em calar essas organizagdes, a rigor sdo perguntas que merecem
uma resposta, especialmente porque as organizagdes alegam trabalhar em favor
de uma maior (ou melhor) democracia.*

Em seus inicios, as organizagdes de direitos humanos ndo tiveram de
enfrentar esse tipo de questionamento. O fato de que, em muitos casos, se
tratasse de organizagGes de vitimas ou daqueles que as representavam era
suficiente para lhes outorgar uma legitimidade de “origem”, no sentido de
que representavam um coletivo do qual faziam parte. Ndo obstante, o
transcurso do tempo e, sobretudo, a ampliacdo da agenda provocaram
necessariamente uma fissura nessa legitimidade historica. Em especial, setores
mais préximos dos partidos politicos costumam alegar que, enquanto

Ano 5 « Nimero 8 « Sdo Paulo « Junho de 2008 m 15



DIREITOS HUMANOS PARA TODOS: DA LUTA CONTRA O AUTORITARISMO A CONSTRUGAO
DE UMA DEMOCRACIA INCLUSIVA - UM OLHAR A PARTIR DA REGIAO ANDINA E DO CONE SUL

deputados(as) ou senadores(as) sao representantes legitimos dos interesses dos
que votaram neles(as), as organizacfes da sociedade civil defendem interesses
setoriais das minorias, contrarios aos das maiorias. Em alguns paises, o fato
de as organizagdes da sociedade civil serem financiadas principalmente com
subsidios da comunidade internacional acrescenta a esses questionamentos
uma suposta defesa de interesses estranhos.

A esse respeito, em primeiro lugar é necessario destacar que, embora a
legitimidade e a representatividade das organizagdes estejam com frequéncia
estreitamente vinculadas, se trata de duas questdes que devem ser diferenciadas.
Nesse sentido, o questionamento relacionado com a falta de um eleitorado que
ofereca um suporte parece afirmar que a Unica legitimidade possivel para 0s
atores publicos é uma legitimidade democratica, isto é, pelo voto. Frente a esse
tipo de critica, as organizag¢des costumam insistir na natureza especial das
posicdes que defendem — a favor dos direitos humanos e da cidadania —, que
nao necessariamente precisam contar com o apoio da maioria da sociedade; ao
contrario, trata-se, em geral, de valores que devem ser protegidos das maiorias
ou seus representantes, que sao justamente aqueles que podem pd-los em risco.

Associada a isso, outra possivel resposta ao questionamento sobre a
legitimidade esta relacionada com a capacidade das organizacdes e seu
demonstrado conhecimento nos assuntos em que intervém. Nesse sentido, se
trataria de uma legitimidade “adquirida” justamente pelo valor de suas
intervengOes — similar & que, por exemplo, teriam prestigiosos meios de
comunicacdo cujas opinides podem ser muito influentes, mesmo quando nao
“representam” nenhum setor em particular. Nesse caso, as organizagGes
atuariam como “especialistas” que defendem valores reconhecidos
universalmente (os direitos humanos e a cidadania).

Embora essas linhas de argumentacéo — pela qualidade do trabalho e a
defesa de valores universais — respondam em larga medida aos questionamentos
mencionados, ndo se deve depreender disso que as organizagOes de direitos
humanos ndo tenham de se preocupar com sua legitimidade. Uma questéo
associada & sua legitimidade e que vem gerando uma crescente preocupacao
em anos recentes é a prestacdo de contas dessas institui¢des. Ha alguns anos,
as organizacdes da sociedade civil dispdem de um espaco privilegiado na arena
publica e, em consequiéncia, é natural que surjam demandas por melhores
mecanismos de controle e que respondam perante certos setores determinados.
Isso ndo significa que esses mecanismos devam ser similares aos que fiscalizam
0s organismos oficiais ou que os trabalhadores dessas organizagdes tenham
de ser tratados como funcionarios publicos, mas é evidente que a questdo da
responsabilidade dessas organizagfes (ou sua accountability, para utilizar um
termo inglés sem traducdo literal em portugués) vem adquirindo uma
importancia diretamente proporcional ao crescimento de sua influéncia, e se
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converte em um assunto central quando se trata de sua participagdo na gestacao
de politicas publicas (uma tarefa que estd fundamentalmente em maos dos
representantes do povo).*

As formas que essa “prestacdo de contas” deve adotar ainda se encontram
em discussdo e é de se esperar que as proprias organizacdes sejam protagonistas
desse projeto. De um lado, € preciso avangar na definicdo dos mecanismos de
controle por parte do Estado que sejam apropriados para a atual relevancia
dessas organizagdes, mas que ndo imponham restri¢Ges arbitrarias ou
desnecessarias ao seu funcionamento. Por outro, também parece necessario criar
padrdes de transparéncia razoaveis, de modo que qualquer pessoa legitimamente
interessada possa ter acesso as informacdes relevante sobre a organizacgao. Esses
niveis de transparéncia, no entanto, devem estar adaptados as necessidades das
organizacOes da sociedade civil, por exemplo, ndo pondo em risco seus
representantes.'® Algumas organizagdes estdo tomando a iniciativa de comecar
a criar critérios objetivos e transparentes para sua prépria prestacdo de contas e
0S avangos que se obtenham nesse terreno no médio prazo serdo cruciais para
neutralizar os questionamentos que possam ser feitos.’

Outro desafio a legitimidade dessas organizacOes esta relacionado com a
ampliacdo da agenda do trabalho em direitos humanos e cidadania e a inclusdo
de novos grupos de vitimas de violag¢des dos direitos humanos e de organizagdes
de defesa de alguns direitos em particular. O crescente protagonismo dos
movimentos que promovem o0s direitos de um setor determinado ou de um
tipo de direito ndo somente amplia o horizonte do trabalho em direitos
humanos para areas inexploradas até este momento, como, a0 mesmo tempo,
questiona indiretamente as organizages tradicionais. Alguns dos novos atores
sustentam que, embora suas demandas se circunscrevam a um grupo ou tema
em particular, isso ndo é distinto do trabalho que realizaram os organismos
historicos de direitos humanos em suas origens, ja que esse estava centrado
nas violagOes dos direitos humanos que atingiam apenas a um grupo reduzido
da populagdo — em comparacdo com outras praticas que afetavam, por
exemplo, uma maioria indigena. Como sustenta uma reconhecida ativista
dos direitos da mulher em relagdo a tendéncia de incorporar capitulos especiais
(para mulheres, povos indigenas, minorias sexuais, pessoas com deficiéncias
etc.) as declaracOes de direitos, o que essa necessidade de fazer acréscimos
demonstra é que a declaragdo “universal” foi, na realidade, uma declaragdo
de direitos do homem branco heterossexual e sem deficiéncias.*®

Diante dessa situacdo, a legitimidade das organizacGes da sociedade civil
que trabalham na defesa dos direitos humanos e na promocédo da cidadania
depende, em grande medida, da capacidade que tenham para se associar com
outros atores e, dessa forma, assegurar uma verdadeira universalidade do
trabalho em direitos humanos que incorpore todos 0s setores. A legitimidade
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do trabalho nessas questdes esta diretamente vinculada a sua
representatividade: aqueles que almejam participar da formulagdo de politicas
publicas que afetam determinados grupos ndo devem fazé-lo sem uma
associacdo com os diretamente interessados. Isso significa, em especial para
as organizacdes historicas, aprender a agir ndo como representantes de
interesses proprios, mas como parte de uma alianca que precisa ser referendada
pelos diretamente afetados na atividade cotidiana. E por esse motivo que
essas organizacOes deverdo desenvolver estratégias proativas para assegurar 0s
mecanismos necessarios que resguardem a vinculagdo estreita de seu trabalho
com 0s interesses daqueles que aspiram representar.®

2. A relagdo com o Estado

O trabalho em direitos humanos se iniciou nessa regido para por freio aos
crimes aberrantes que, durante as décadas dos 70 e 80, eram patrocinados
pelos Estados (ditatoriais no Cone Sul e mais ou menos democraticos na
Regido Andina). Nesse cenario, especialmente nos paises do Cone Sul, o
conceito de Estado com que se trabalhou nos primeiros anos era, sem duvida,
0 de Estado-inimigo.?

O restabelecimento da democracia no Cone Sul reabriu uma oportunidade
para repensar esta relagdo; ndo obstante, o processo ndo foi simples, nem esteve
isento de tensdes. Desse modo, 0 enfrentamento entre 0s NOvOS governos e as
organizacdes de direitos humanos que ocorreu de forma quase imediata, a partir
das politicas de verdade e justica, foi um obstaculo insuperavel para a
aproximacdo de posicdes. Em geral, as politicas oficiais de reparacdo nao
satisfizeram as demandas das vitimas e das organizagdes que as representavam,
fazendo com que as mudangas na percepcdo mutua fossem adiadas durante
mais tempo do que o esperado. Muitas das organizacbes mais tradicionais de
direitos humanos continuaram trabalhando com um conceito de Estado-
inimigo, mesmo no contexto de governos democraticamente eleitos.?

Ao mesmo tempo, a natureza mesma da ac¢éo politica supde um trabalho
de construcdo de acordos e compromissos matuos que foi muitas vezes
recusada pelas organizacdes da sociedade civil, provocando uma desconfianga
em relacdo ao setor publico que, em alguns casos, persiste até hoje. A transicao
chilena para a democracia é muito interessante também desse ponto de vista,
ja que no movimento de direitos humanos houve uma divisdo de aguas entre
aqueles que, provindo de organizagdes de direitos humanos, passaram a fazer
parte dos quadros do governo e negociaram politicamente a natureza das
transformacGes democréaticas, e aqueles que optaram por continuar nas
organizacdes da sociedade civil e ndo participar dessas conversagdes.

Em todo caso, a maior aceitagdo dos direitos humanos em toda a regiéo
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permitiu que as organizacdes da sociedade civil buscassem seu espago em um
continuum que vai do Estado-inimigo até o Estado-aliado ou, inclusive,
“amigo”. Essa ampliagdo do territério de acdo fez com que distintas
organizagdes, mais ou menos radicais, fossem encontrando seu proprio lugar
nessa tensdo. Nessa linha, é possivel identificar organizacdes que ainda hoje
concebem o Estado como uma espécie de Leviatd que é necessario enfrentar
com todas suas forcas. Embora seja, as vezes, dificil combinar esse ponto de
partida com a necessidade de aprofundar a democracia, essas organizagdes
assumem que cabe a elas a dendncia de uma institucionalidade governamental
por natureza abusiva. No outro extremo, existem organizacdes que, a partir
do reconhecimento do Estado como amigo, acabam por perder sua
independéncia e ficam envoltas em uma confusdo de papéis.

A reconfiguracdo dos Estados da regido, especialmente a partir da década
dos 90 (embora em alguns casos, como no Chile, comece antes, durante a
ditadura do general Augusto Pinochet), também provocou uma sensivel
modificacdo do cenario. Com 0s processos de privatizacdes, a reducdo da
influéncia e presenca do Estado em numerosos setores e a globalizacdo, o
aparato burocratico perdeu terreno como ator excludente e, em troca, comeca
a ser percebido muitas vezes como um ente regulador que ja ndo deve se
preocupar somente com a legalidade de suas proprias agdes, mas também
com o controle de terceiros cada vez mais poderosos. E o caso, por exemplo,
do papel do Estado como controlador das agéncias de seguranca privada ou
da protecdo dos direitos dos menos favorecidos no fornecimento de servigos
publicos essenciais (como a agua potavel). Outros atores, tais como empresas
transnacionais e instituicdes financeiras internacionais, adquirem importéancia
crescente e o dedo acusador das organizacgdes de direitos humanos ja ndo tem
um Unico destinatario. Ao mesmo tempo, outros setores comegam a fazer
questionamentos sistémicos do Estado, na medida em que dizem que ele ndo
responde necessariamente aos interesses da sociedade em geral, mas que esta
controlado por um determinado grupo que ndo representa os excluidos.
Movimentos reivindicatorios de tradi¢es ancestrais indigenas, desde o
zapatismo no México até as mobilizacfes no Equador e na Bolivia, pdem em
questdo o Estado-nacédo tal como se conhecia na América Latina. O caso dos
“piqueteros” na Argentina, especialmente em seus setores mais radicais no
pior momento da crise de 2002, também marcha para esse tipo de posicéo a
partir de uma pratica que almeja se emancipar das politicas oficiais e construir
sua propria comunidade — que inclui suas proprias escolas, hospitais, politica
de distribuicdo de renda etc. No ambito rural, talvez o caso mais notorio seja
0 do Movimento dos Sem Terra (MST) no Brasil.

Foi nesse cenario mutavel que comecou a se desenvolver com mais forca
entre as organizacGes da sociedade civil a necessidade de contribuir para o
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desenvolvimento de um Estado protetor dos direitos humanos. Durante 0s
altimos anos, as crises pelas quais passaram numerosos governos da regiao,
que incluiram a saida antecipada de presidentes eleitos democraticamente
em varios paises, acabaram por desenhar um novo panorama, em que as
organizacdes de direitos humanos e cidadania se viram obrigadas a se
comprometer mais vigorosamente com o fortalecimento da democracia. Nesse
sentido, j& sdo poucos 0s que negam a necessidade de trabalhar de forma
articulada com o Estado; ao mesmo tempo, muitos desses governos, dadas as
suas debilidades, causadas, entre outras razGes, por uma crise de
representatividade, comegaram a convocar essas organizacdes para a
formulacdo e implementacgdo de politicas pablicas de uma maneira bem mais
sistematica que no passado.

N4o obstante, ainda ndo existe a necesséria clareza sobre o modo como o
Estado e a sociedade civil devem se associar nessa matéria. Em conseqiiéncia
da auséncia de um ideal de Estado no interior das organizagdes, assim como
da ineficiéncia dos governos e da inexperiéncia de ambas as partes, as tentativas
de trabalhar em conjunto nem sempre deram seus frutos. Essas dificuldades
ficaram mais claras recentemente, com a subida ao poder de varios governos
afins ao movimento de direitos humanos, que recrutaram para suas filas
quadros importantes desse movimento e estabeleceram relacdes de trabalho
mais sistematicas com as organiza¢des da sociedade civil.

Um desafio capital para a colaboragdo entre os governos e a sociedade
civil em torno da construcdo de um Estado protetor dos direitos humanos é
a ineficacia de muitas das administrages da regido. Uma das graves falhas
das democracias na Regido Andina e no Cone Sul é sua incapacidade de prover
seus habitantes dos bens e servicos essenciais. Por essa razdo, a promogao de
um Estado protetor dos direitos humanos se choca contra uma realidade de
governos incapazes de alcangar as expectativas. Existem reiterados casos de
administracdes com um inquestionavel compromisso com os direitos humanos
(a0 menos em algumas questdes) que, no entanto, foram incapazes de impedir
praticas aberrantes. O caso das torturas em delegacias € provavelmente um
dos exemplos mais notdrios desse fracasso, ja que muitos governos,
especialmente nacionais (ou federais), fizeram esforgos para erradicar essa
pratica, mas a vontade politica é insuficiente para desarmar burocracias
treinadas para suportar esse embates isolados.?? No mesmo sentido,
administracdes (ou agéncias governamentais) que se propuseram a enfrentar
a corrupcgdo foram, na maioria dos casos, superadas por essas mesmas
burocracias ou, inclusive, pelas estruturas de seus proprios partidos politicos.

O papel dos ativistas e intelectuais da sociedade civil na funcéo publica
€ uma questdo raramente estudada na América Latina. Essa falta de atencao
se contrapOe ao fato de que essas experiéncias sdo de grande utilidade para

20 m SUR - REVISTA INTERNACIONAL DE DIREITOS HUMANOS



MARTIN ABREGU

refletir sobre a relagcdo entre a sociedade civil e o Estado e a democratizagéo
do processo de definicdo de politicas publicas. Tais experiéncias pdem em
questdo um dos principais motivos geralmente apresentados como obstaculo
a participa¢do das organiza¢des da sociedade civil na formulacédo e
implementacdo das politicas publicas: se reconhece que elas desenvolveram
uma ampla trajetoria de dendncia e acompanhamento, mas sdo criticadas por
aqueles que créem que elas carecem das credenciais necessarias para participar
ativamente do processo de formulagdo das politicas.

Existem muitos lideres da sociedade civil que acumularam uma valiosa
experiéncia na formulagdo e execucdo de politicas publicas, que esta vinculada
tanto a sua passagem pelo Estado como ao seu trabalho anterior em
organizagdes ndo-governamentais.”® O aproveitamento desse conhecimento
provavelmente sera de grande valia no desenvolvimento da tecnologia
necessaria para fortalecer a relagdo entre o Estado e a sociedade civil.

3. A articulagdo com outros atores

Se analisarmos as distintas atividades e estratégias descritas mais acima,
podemos ver que as organizacOes de direitos humanos fazem hoje mais ou
menos 0 mesmo que faziam em suas origens: tratar de repercutir no governo,
litigar, coletar informacé&o e difundi-la, e mobilizar a comunidade internacional
para que “ricocheteie” no ambito interno. A diferenca em suas tarefas néo
parece estribar entdo na natureza mesma das a¢Oes que realizam, mas na forma
como séo executadas.

Uma das diferengas na forma como se desenvolvem essas atividades é a
possibilidade de construir aliangas com outros atores sociais. O trabalho em
direitos humanos comegou como uma acdo isolada para enfrentar governos
autoritarios, de tal modo que seu discurso estava destinado a uma
marginalidade inevitavel. Mas com o passar do tempo, as mudancas na
conjuntura politica e a crescente legitimidade que obtiveram as organizacdes
de direitos humanos fizeram com que a situagdo variasse sensivelmente.

N&o obstante, o isolamento for¢oso das origens tem consequéncias até o
presente: 0 movimento de direitos humanos constituiu-se em torno de um
nucleo de organizagdes historicas orgulhosas de seu trabalho, que compdem
um grupo seleto no qual é dificil entrar.?* Esse hermetismo das organizagdes
também funciona em relagéo ao interior do movimento que, com freqiiéncia,
perde de vista outros atores e se concentra demais em suas proprias
vicissitudes?® caindo, nos piores exemplos, em uma espécie de “autismo”. Tal
atitude implicou, em muitos casos, que as organizagdes de direitos humanos
perdessem oportunidades valiosas de progredir em seus objetivos fazendo
aliancas com setores mais amplos.
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As organizagOes que promovem a participacdo cidadd, que ndo sofreram
0 mesmo isolamento que as organizagGes de direitos humanos mais
tradicionais, desde o inicio se propuseram a trabalhar com um universo de
atores mais diversificados. Ndo obstante, salvo algumas excecdes, é possivel
verificar que mesmo nesses casos a articulagdo com outros protagonistas é
limitada. Essas organiza¢des tém uma maior capacidade para se articular entre
elas e trabalhar conjuntamente; mas essas relagdes continuam sendo, em
alguma medida, endogamicas, no sentido de que se limitam a outras
organizacdes da sociedade civil com caracteristicas similares.

O trabalho de formulacdo e execucdo de politicas publicas, ao
contrario, exige a articulagdo com outros atores diferentes dessas
organizacgdes. Nesse sentido, é notoria a falta de exercicio na negociacdo
democratica por parte dos lideres da sociedade civil, que em muitos casos
foi um obstaculo insuperdvel para essas organizacdes. As melhores
experiéncias de participacdo em politicas publicas ocorreram no contexto
de aliancas entre distintas organizagdes da sociedade civil e outros atores
fundamentais. Trabalhar com outras organizagdes e poder chegar a acordos
com elas € o primeiro passo para causar um impacto em maior escala.
Né&o obstante, a possibilidade de influir politicamente e ser persistente na
consecucdo dos fins dependerd ndo somente dessa coordenagdo “interna”
entre organizacGes da sociedade civil, mas devera incluir a um grupo mais
amplo de contrapartes.

Nesse sentido, se as organizacGes de direitos humanos e cidadania
pretendem participar mais ativamente da formulacéo e execucdo de politicas
publicas, é necessario desenvolver aliangas estratégicas com, pelo menos, trés
setores (existem muitos outros atores com quem essas organizagdes deveriam
formalizar aliancas mais estaveis, como por exemplo o setor empresarial; no
entanto, preferimos nestas paginas destacar trés possiveis aliados que sao
fundamentais para a participacdo em politicas publicas):

1. Movimentos sociais e organizacfes de base. Na medida em que as
organizagdes da sociedade civil ja ndo representam interesses proprios,
mas um interesse publico e que, em muitos casos, suas acles estdo
diretamente vinculadas a situacdo de determinados setores, €
fundamental assegurar canais de comunicacdo e instancias de
representacdo permanente com esses outros atores. Entre 0s movimentos
sociais e as organizacdes de base € comum escutar criticas “as organizagoes
ndo-governamentais”, com frequéncia qualificadas de meras
intermediarias ou ndo representativas. Tais criticas se acentuam quando
se agregam a relacdo questdes étnicas ou raciais. Tanto entre 0s povos
indigenas como entre os afro-latinos é comum se afirmar que somente
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poderdo construir aliancas de médio e longo prazo com as organizacdes
de direitos humanos quando estas incluirem representantes de seus povos
em suas equipes e nas estruturas de diregéo.

. Universidades e centros de estudo. Considerando-se que a participagdo
no desenvolvimento de politicas publicas exige um nivel de
conhecimento que as organizagdes da sociedade civil em geral carecem,
a realizacdo de aliangcas com esse setor tem um carater estratégico. N&o
obstante, é possivel verificar que essas relacdes ainda sdo bastante
precarias. Com efeito, em muitos casos sdo as préprias universidades
que se envolvem no trabalho em politicas pablicas, sem firmarem um
vinculo estavel com as organizacfes da sociedade civil; em outros, 0s
centros de estudos ficam a margem da discussdo de politicas puablicas.
Nenhuma dessas situagdes é ideal, posto que, no primeiro caso, a
colaboracdo direta das universidades na formulagdo das politicas publicas
pode transformar o debate em um dialogo tecnocratico ou de
especialistas, e inclusive conspirar contra a participagdo das organizagoes
da sociedade civil; no segundo caso, ao contrario, se desperdica um
conhecimento que é imprescindivel para assegurar a eventual realizacéo
dos objetivos buscados.

. Partidos politicos. A relacdo das organizacOes de direitos humanos e
cidadania com os partidos politicos é de “amor e 6dio”. As vezes, 0s
partidos politicos sdo erroneamente assimilados ao aparato do Estado e,
portanto, as tensdes entre esses dois setores tém relativamente as mesmas
caracteristicas que as descritas no paragrafo anterior. Em outros casos,
as preocupacdes das organizagGes da sociedade civil quanto aos partidos
politicos se reduzem a duas: o risco de cooptacdo e o sonho do partido
proprio. Por um lado, as organiza¢@es costumam estar alertas frente a
qualquer possivel interesse dos partidos politicos de incorpora-las a suas
fileiras e desse modo torna-las inofensivas. Embora seja ingénuo descartar
essa motivacdo em muitas aproximacgdes, chama a atengdo que se trate
de um risco imobilizador. De outro, frente a crise de representatividade
desses partidos, algumas organizag0es pensaram na possibilidade de criar
seu proprio espaco de participacdo politica mediante a criagdo de uma
alternativa eleitoral. Experiéncias como a do Partido dos Trabalhadores,
que chegou ao governo no Brasil, alimentam essas expectativas. Embora
a possibilidade de formar um partido politico que convoque alguns
setores da sociedade civil organizada sempre aparega COmo uma opg¢ao
atraente, é preocupante que as organizagfes ndo possam sair desse
bindmio que limita suas possiveis aliangas com um ator fundamental
para a construcdo de uma democracia solida.
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A articulagdo com as organizacOes internacionais

Uma das aliancas essenciais que as organizaces de direitos humanos construiram
desde 0 momento mesmo de sua cria¢do foi com as organizagGes internacionais
e organismos supranacionais de protecédo de direitos humanos. Essa comunidade
internacional continua sendo fundamental para as organizagdes locais. N&o
obstante, depois de mais de trés décadas de vinculacdo, parece ser necessaria
uma reinvencdo dessa cooperagdo, produto das mudangas que ocorreram em
nivel nacional e internacional, tanto no que se refere a aceitacdo do discurso
dos direitos humanos, como na diversidade e no maior desenvolvimento dos
atores-chave nesse campo.

Para uma melhor compreensdo dessas mudancas, talvez seja conveniente
examinar as relagdes entre as organizacOes internacionais e as nacionais nos graficos
1 e 2, que descrevem esses vinculos no passado e no presente, respectivamente.

Observamos nesse grafico o que provavelmente é uma descricdo muito
proxima da forma como as organizagdes internacionais e as organizacgdes
nacionais de direitos humanos se relacionavam durante as décadas dos 70 e
80: as organizacBes de direitos humanos que trabalhavam em nivel nacional
coletavam informagdes que as organiza¢es ndo-governamentais internacionais
utilizavam para fazer incidéncia nas organizacGes governamentais
internacionais (tais como NacGes Unidas ou a Organizacdo dos Estados

Grafico 1

Relacdes entre as organizagdes de direitos humanos

nacionais e internacionais nos anos 70 e 80
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de Keck e Sikkink.
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Americanos) e perante os governos de outros paises que defendiam as causas
de direitos humanos, os quais oportunamente exerciam pressdo sobre o
governo questionado.

Esse sistema ainda é utilizado em muitos casos e, especialmente, em relagéo a
alguns (poucos) governos da regido que ainda hoje ignoram as demandas de direitos
humanos em nivel local, mas que escutam com mais atencdo 0s questionamentos
da comunidade internacional. Nesse sentido, tal forma de interagdo ndo somente
ainda é vigente como, as vezes, continua sendo muito eficaz.

Grafico 2

Relagcdes entre as organizagdes de direitos humanos nacionais e

internacionais no inicio do século XXI
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Fonte: Elaboracéo prdpria.
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Na4o obstante, se observarmos o grafico seguinte, que tenta refletir a natureza
atual das relacGes entre as organizacGes de direitos humanos nacionais e
internacionais, é possivel apreciar que esse tipo de interacdo esta muito longe de
ser a Unica forma de trabalho de colaboragéo entre ambas.

Como podemos observar no Gréfico 2, as relagBes entre 0s organismos
nacionais e internacionais de direitos humanos sio muito mais intrincadas na
atualidade. Temos varias formas de interacéo, representadas pelas linhas no gréafico.
As linhas simples descrevem as classicas relacdes unidirecionais em que um ator
aspira influir no outro. As linhas duplas, por sua vez, descrevem canais de
comunicacdo de “mdo dupla” ou bidirecionais, em que as duas partes d&o e
recebem. Finalmente, as linhas segmentadas destacam uma forma nova de alianca,
que vem se desenvolvendo nos Gltimos anos e que se examinara mais adiante.

Ao contrério do Gréfico 1, a relagdo entre as organiza¢Bes internacionais e
as nacionais é atualmente bidirecional. Isso significa que, mesmo quando as
organizagBes que trabalham em nivel nacional continuam fornecendo informacgoes
as organizacOes internacionais, existem também outros tipos de intercambios,
nos quais, por exemplo, as organizagdes nacionais proporcionam também
conhecimento, tentam formular conjuntamente as estratégias de incidéncia e,
inclusive, aspiram influir nas agendas das organizacdes internacionais.

A relagdo entre as organizagdes nacionais e internacionais esta se aproximando
muito mais de um intercAmbio entre “iguais” — mesmo que algumas organizagGes
internacionais ainda ndo tenham percebido a situacdo. Embora ainda existam
enormes diferencas entre as organiza¢fes nacionais e internacionais (entre as mais
significativas, as de niveis de financiamento), ao menos entre algumas organizagdes
que realizam trabalhos semelhantes existe uma relacdo muito mais equilibrada.
Uma das raz0es para essa nivelacdo é que as organizacGes nacionais, com freqiiéncia,
j& ndo precisam das organizagdes internacionais para serem ouvidas por seus
proprios governos. Tal como vimos, as organizacdes de direitos humanos que
trabalham em nivel local conseguiram durante o Gltimo decénio um grau de
exposicao e influéncia inédita que faz com que seus governos nao possam (ou nNao
queiram) continuar ignorando suas demandas.

Além disso, algumas vezes as organizages ndo-governamentais que trabalham
em nivel global tampouco necessitam das organizacGes nacionais, nem das
organizagdes governamentais internacionais para influir em determinados paises.
Para citar somente um exemplo, o protagonismo que a Humam Rights Watch ou
a Anistia Internacional conseguiram na Colémbia como atores no processo interno
é qualitativamente distinto do papel tradicional das organizagdes internacionais
como “processadoras” da informacéo coletada por terceiros.

Nesse cenario mais complexo, € comum encontrar alguns paradoxos. Por
exemplo, no caso da campanha para a ratificacdo do Tribunal Penal Internacional
por parte dos Estados, foi muito dificil envolver ativamente organizacdes que
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trabalham no nivel local durante os primeiros anos, embora os principais beneficios
de um tribunal desse tipo fossem, sem ddvida, causar um impacto direto em suas
situacOes nacionais. Nessa primeira etapa, foram as organizagOes internacionais
que trabalharam arduamente para a criagdo desse tribunal, enquanto as nacionais
tinham outras prioridades, associadas a suas urgéncias cotidianas e conjunturas
prementes. O que faz com que esse caso seja particularmente interessante é que,
pelo lado dos governos, também se observou uma situagcdo incomum, ja que
alguns governos do Sul que, em épocas passadas, teriam se oposto tenazmente a
uma iniciativa desse tipo, foram aliados fundamentais das organizacdes nao-
governamentais internacionais; contudo, essas organizagdes tiveram de enfrentar
a oposi¢do de um tradicional aliado como os Estados Unidos.

Outra caracteristica relevante do novo esquema de relag@es entre organizacoes
nacionais e internacionais é a aparicdo de outros atores. Embora todos eles tenham
sido incluidos no segundo grafico em conjunto, sob uma Unica categoria de “Outras
organizagdes da sociedade civil” — que as diferencia das organizagdes tradicionais
de direitos humanos —, elas representam uma grande diversidade de novos atores.
Temos o caso das organizagdes de desenvolvimento que trabalham em nivel local
ou internacional, bem como o0 movimento antiglobalizacéo, para mencionar somente
um par de exemplos. Entre as organizacdes internacionais governamentais, o
crescente protagonismo das institui¢@es financeiras internacionais também modifica
sensivelmente os distintos niveis de influéncia de algumas instituicGes
tradicionalmente associadas aos assuntos de direitos humanos. Nesse novo contexto,
existem muito mais oportunidades para a articulacdo de aliancas e a identificacdo
de sécios estratégicos em determinadas questdes. De fato, em meados dos anos 90,
quando muitas organiza¢Bes nacionais quiseram promover mais ativamente a defesa
dos direitos econdmicos e sociais, diante da escassa receptividade que encontraram
nas organizagdes internacionais de direitos humanos, optaram por associar-se com
outros tipos de atores internacionais.

Entre estas novas aliancas possiveis presentes no Grafico 2 destacam-se
especialmente (com as linhas segmentadas) certas formas de colaboragéo Sul-Sul,
em que organizagbes que trabalham em nivel nacional se associam com seus
proprios governos para promover iniciativas que, com frequéncia, sofrem a
resisténcia de governos historicamente amigos das organizacOes de direitos
humanos (e inclusive de algumas organizagdes ndo-governamentais internacionais).
Essa é a situacdo que tivemos, por exemplo, nas negociagdes em torno da
Organizacdo Mundial de Comércio (OMC), em que organizagdes de direitos
humanos e governos do Sul promoveram uma agenda comum em questdes tais
como barreiras comerciais e direitos de propriedade intelectual.

Diante dessa nova situacdo, é possivel inferir algumas conclusdes
preliminares:

» As agendas das organizacdes nacionais e internacionais sdo cada vez mais
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diferentes. Isso ndo significa em nenhum caso que a agenda de umas seja
melhor que a de outras, mas que é razodvel prever mais tensdes nas relacoes
entre ambas. A construgdo de uma agenda internacional que represente
todos os atores envolvidos sera provavelmente um processo cada vez mais
complexo se quiser ampliar os niveis de participagdo de atores
tradicionalmente secundarios. Ndo obstante, isso ndo dependera somente
da atitude que as organizacOes internacionais assumam para favorecer a
participacao de outros atores, mas também, tal como ocorreu no mencionado
caso do processo de debate para a aprovacdo do Tribunal Penal Internacional
por parte dos Estados, da capacidade das organiza¢des que atuam em nivel
nacional de desenvolver uma agenda propria de trabalho em nivel
internacional — ainda no contexto de cenarios nacionais complexos. A
capacidade das organiza¢Oes que atuam no plano nacional de se articular
com outras organizagOes similares em outros paises sera determinante para

aumentar sua capacidade de influéncia no nivel internacional.

« O cada vez maior protagonismo das organizagdes locais significard uma
relativa perda de relevancia em nivel nacional dos atores internacionais
tradicionais, que em muitos casos deverdo acompanhar as iniciativas de
suas contrapartes nacionais e, em outros, preencher alguns vazios que 0s
atores locais tenham deixado.?” Do mesmo modo, as organiza¢es nao-
governamentais que atuam em nivel global provavelmente continuardo sua
paulatina mudanca de foco, afastando-se do trabalho sobre a situagdo em
outros paises, para concentrar-se nos assuntos estritamente internacionais
(tais como o fortalecimento das institui¢Oes internacionais governamentais)
e nas politicas exteriores em matéria de direitos humanos dos paises
desenvolvidos. Em nivel nacional, podemos esperar que as organizag0es
nao-governamentais internacionais continuem desempenhando um papel-
chave nagueles casos em que ainda ndo existem organizaces fortes no terreno
local (situacdo que ocorre em uns poucos paises da América Latina) e nos
casos em que ndo existam condiges para que essas organizagdes realizem
suas atividades. Um caso parcialmente distinto é o das organizacOes
internacionais que se especializaram em uma area de trabalho em particular,
como por exemplo, o Centro Internacional para a Justica Transicional (ICT}J,
em sua sigla em inglés). O papel em nivel local desse tipo de organizacéo
especializada continuara sendo de especial relevancia no que se refere a

construcéo de capacidades nacionais em suas areas de conhecimento.

4. A comunicagdo estratégica®®

Comunicar a mensagem a favor do respeito e vigéncia dos direitos humanos foi
um dos objetivos centrais do movimento. Na medida em que tornar visivel uma
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violacdo dos direitos humanos é o primeiro passo para remedia-la, as organizagdes
da sociedade civil concentraram grande parte de seu esfor¢o nessa direcdo. Com
efeito, a formula “naming and shaming”# foi e continua sendo uma das ferramentas
mais poderosas para o trabalho em direitos humanos.

Entretanto, na medida em que as aces em defesa dos direitos humanos se
tornam mais complexas, a simples identificacdo de responsabilidades € insuficiente
para alcangar os novos objetivos, ja que em muitos casos atuais de violagdes
estruturais dos direitos humanos, a forma de reverter essa situacdo néo é simples.
Se quando foi criada a Anistia Internacional era 6bvio que o problema dos presos
de consciéncia terminava com a liberacdo do detido, a medida necesséria para
remediar a falta de acesso a saude ou, inclusive, a brutalidade policial, é bastante
mais complexa, uma vez que as responsabilidades sdo mais difusas, as injusticas
habitualmente tém uma origem endémica e a solu¢do implica numerosas variaveis.

Nesse contexto, embora a tarefa das organizacdes de realizar um
acompanhamento da situa¢do dos direitos humanos e expor as violagdes mais
graves, por exemplo, em relatdrios anuais, seja ainda uma atividade fundamental,
existe um forte consenso de que isso ndo permite alcancar o objetivo de reverter
a situacdo. Apesar desse reconhecimento, a atengdo que 0 movimento de direitos
humanos dispensou a esse problema é ainda dispar. Enquanto algumas dessas
instituicOes realizam um excelente trabalho nessa area e conseguiram se posicionar
muito fortemente nos meios de comunicacdo de massa ou desenvolveram
excelentes ferramentas préprias de difusdo, muitas outras tém hoje dificuldades
maiores para fazer chegar sua mensagem do que tinham em conjunturas bastante
adversas sob as ditaduras ou governos autoritarios.

Essas dificuldades, em todo caso, aumentam quando se trata de influir nas
politicas publicas. Para alcancar esse objetivo, ndo é suficiente desenvolver um
trabalho sistematico de disseminag¢do, mas é necessario contar com uma
comunicagao estratégica que “livre o caminho” dos obstaculos que existam para a
formulacdo de politicas respeitosas aos direitos humanos. Uma estratégia desse
tipo deve partir de uma avaliacdo do contexto em que se quer influir, incluindo
uma analise que identifique possiveis aliados, adversarios a neutralizar e cenarios
possiveis. Somente a partir de uma analise desse tipo sera possivel identificar o
publico que é necessario sensibilizar e desenvolver a mensagem apropriada para
chegar a cada uma delas. O ultimo passo, nesse esquema, sera concretizar as
atividades de difusdo necessarias, através dos canais mais pertinentes.

Ndo obstante, é possivel verificar que as organiza¢des da sociedade civil
estdo, em geral, longe de um esquema de trabalho similar ao proposto. A
estratégia nessa area de muitas organizagdes da sociedade civil depende, em
grande medida, de vontades individuais e intui¢cdes pessoais de alguns de
seus membros. Embora, em muitos casos, o “olfato” dos que se encarregam
desses assuntos seja acertado, seria conveniente desenvolver capacidades
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institucionais mais solidas se se pretende participar de forma mais ativa do
debate sobre politicas publicas.

Com efeito, muitas organizages da sociedade civil tém dificuldades para
distinguir os publicos-chave: responsaveis pelas decisdes politicas, opinido publica,
outras organizagdes da sociedade civil que estdo trabalhando na questdo e outros
grupos sociais diretamente envolvidos (incluindo, de acordo com o tema de que
se trate, por exemplo, sindicatos, organizacGes de base, setores empresariais, grupos
étnicos ou raciais, outras minorias etc.); e, entre todos esses, diferenciar os possiveis
aliados dos adversarios. Em geral, as organiza¢Oes da sociedade civil tém enormes
dificuldades para desenvolver materiais comunicativos apropriados para cada um
desses publicos. Embora esses problemas sejam compreensiveis pela falta de
recursos humanos e econdémicos, continuam sendo uma grande desvantagem para
as organizagdes que preparam suas pecas de difuséo identificando setores aos
quais pretendem dirigir-se, ou priorizando uns sobre outros.

QOutro desafio para a participacdo das organizagdes de direitos humanos
na formulacdo de politicas publicas é preparar a mensagem apropriada. Na
medida em que ndo € suficiente identificar a situacdo violadora dos direitos
humanos, essas organizacdes devem desenvolver as capacidades institucionais
necessarias para apresentar um discurso que, junto com a denuncia, inclua a
proposta das a¢des que poderiam modificar a situagdo. A participacdo das
organizacdes em tarefas desse tipo requer uma maior e melhor capacidade de
comunicar também os caminhos para a solugédo dos problemas denunciados.

Finalmente, é importante também que as organiza¢des, no momento de
planejar as aces de disseminacgdo, criem estratégias para trabalhar com os
distintos meios de comunicagdo, sem ignorar as vantagens e as desvantagens
que cada um deles representa. E possivel verificar que muitas organizacdes
priorizam de forma quase excludente o trabalho com os meios de comunicacéo
de massa.*® Embora seja indiscutivel que o acesso a essa midia € uma ferramenta
fundamental para a discussdo de politicas publicas e que, além disso, levar e
manter o debate nessa arena garante um nivel razodvel de transparéncia, essa
estratégia também pode implicar importantes custos. Por um lado, dessa forma
a mensagem das organizagdes chega aos que formulam as politicas publicas
“mediatizada”; por outro, as regras do debate politico na opinido publica sdo
distintas das que regem a discussdo entre as autoridades politicas e, nesse
contexto, o discurso dos meios de comunicagdo tem, em geral, uma bipolaridade
que ndo facilita a construcéo de acordos.

Considerando-se entédo as limitacdes dos meios de comunicagdo de massa
para participar na formulagdo de politicas pablicas, as organizagdes da sociedade
civil deveriam explorar, por exemplo, o desenvolvimento de ferramentas de
comunicacdo destinadas especialmente ao setor politico, para conseguir acesso
aele por vias alternativas e com um menor grau de intermediagéo das mensagens.
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No mesmo sentido, a focalizagédo do trabalho em comunicacdes nos meios de
comunicacdo comerciais tampouco é necessariamente suficiente para chegar
aos outros publicos identificados mais acima como fundamentais para a
discussdo de politicas publicas.

5. A medigdo do impacto

“Ha poucas tarefas mais importantes, e poucas mais dificeis do que medir
adequadamente os avanc¢os no campo dos direitos humanos e avaliar o impacto
das organizacBes de direitos humanos.”®* O carater humanitario do trabalho
em direitos humanos significa, em muitos casos, que o resultado pode ser medido
pelo nimero de vidas salvas. No entanto, esse tipo de indicador é insuficiente
para avaliar a situacdo geral dos direitos humanos no contexto das atuais
democracias na América Latina.

Essa dificuldade para medir a vigéncia atual dos direitos fundamentais
adquiriu relevancia crescente nos ultimos anos. Por um lado, séo cada vez mais
NUMerosos 0s casos em que o diagnostico que as organizacOes da sociedade
civil fazem sobre a situacdo dos direitos humanos em um pais determinado é
contestado pelas autoridades governamentais. Ao contrario do que ocorria
durante o regime de governos autoritarios, que questionavam a “ideologia” dos
defensores de direitos humanos (aos quais acusavam de inventar seus registros),
hoje os governos questionam a metodologia utilizada pelas organizagdes e dizem
que 0s numeros ndo representam a realidade. O caso colombiano, onde existe
uma virtual “guerra de estatisticas” entre as autoridades estatais e as organizagdes
ndo-governamentais € o exemplo mais claro dessa tendéncia.

Mas, além disso, a necessidade de criar mecanismos apropriados para medir
0s avangos na situagdo dos direitos humanos € também fundamental para avaliar
0 impacto das organizagdes da sociedade civil. No paragrafo que tratou da
legitimidade das organizagOes de direitos humanos e cidadania, destacamos
que uma das respostas possivel para os crescentes questionamentos esta vinculada
a qualidade do trabalho realizado. Nesse sentido, contar com ferramentas para
a medicdo de resultados é, sem duvida, de grande valia para ratificar a
importancia do trabalho desenvolvido por essas organizagfes.

Entre as organizacdes da sociedade civil, as referéncias a necessidade de
avaliacdo do impacto geram muitas duvidas. Inseridas em uma dindmica de
trabalho cotidiano muito exigente, numerosas organizagdes resistem a realizar
a tarefa de fazer um “inventario de resultados”. A cooperagdo internacional
nessa questdo foi uma parte do problema, uma vez que existem antecedentes de
iniciativas frustradas por parte das agéncias de cooperagao, as quais promoveram
0 uso de uma série de indicadores (em sua maioria quantitativos) que muito
dificilmente se adaptavam as necessidades da sociedade civil.
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Uma das raz0es que apresentam as organizagdes de direitos humanos e
cidadania para explicar as dificuldades que precisam enfrentar para efetuar essas
medicOes é que uma conjuntura muito mutavel impede a realizagdo de processos
profundos de planejamento que, no momento em que terminam, ja ficaram
desatualizados. Isso constitui, sem duvida, um grande desafio para as
organizacOes da sociedade civil, especialmente no contexto de instabilidade
politica que persiste na regido. Um planejamento muito prolixo, por exemplo,
poderia conspirar contra o aproveitamento de oportunidades inesperadas, que
sdo, com freqliéncia, a Unica forma que as organizagOes tém de participar do
processo de definicdo de politicas. A conjuntura mutavel e a falta de uma
discussdo racional entre os atores envolvidos, que podem tomar suas decisdes
motivados por pressdes setoriais ou frente a necessidade de dar respostas rapidas,
faz com que a formulacdo das politicas publicas seja um processo as vezes
aleatorio e, as vezes, heterdbnomo. Nesse contexto, se argumenta, a identificacdo
de metas e indicadores pode ser mais uma desvantagem do que uma ferramenta.

De uma forma que contradiz parcialmente isso, outro dos obstaculos
reiteradamente apontados para uma medi¢do adequada de impacto é que o
resultado do trabalho em direitos humanos sé pode ser observado no longo prazo
e que desejar indicadores de éxito em um par de anos pode ser contraproducente
porque obriga a buscar sucessos imediatos que, por sua natureza, sao mais dificeis
de sustentar no tempo. Nessa linha de argumentacdo, o trabalho em direitos
humanos e cidadania almeja, em Gltima instancia, uma mudanca cultural que,
como tal, precisa de varias geracdes para ser alcangada. Os avang¢os no curto
prazo devem ser entendidos somente como pequenos passos em um caminho
mais longo e, portanto, seu impacto imediato deve ser relativizado.

Essa relacdo entre o curto e o longo prazo é fundamental para a avaliagdo do
trabalho em politicas pablicas. Com efeito, estar alerta para aproveitar as
oportunidades que a conjuntura oferece é indispensavel, se se quer avancar na
protecdo dos direitos, e verificar que esses sucessos se preservem no tempo é algo
que somente se pode avaliar no longo prazo. Essa interagéo e contradicdo parcial
entre ambos 0s niveis de trabalho requer uma abordagem complexa que, com
freqUéncia, supera as experiéncias das organizacdes envolvidas. Em especial, no
contexto de instabilidade que predomina na cena politica de varios paises da
regido, a aleatoriedade do processo de formulagéo de politicas publicas faz com
que essas decisdes sejam frageis e que as politicas possam ser revisadas — e inclusive
revertidas — com relativa facilidade. E justamente por isso que se faz necessario
diferenciar com mais clareza o trabalho sobre a conjuntura daquele sobre as causas
estruturais das violagfes dos direitos humanos. Somente na medida em que as
oportunidades esporadicas forem aproveitadas para avancar em objetivos de longo
prazo é que se podera obter resultados que perdurem no tempo.

Talvez o processo que melhor exemplifique um trabalho sobre a conjuntura
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combinado com a busca de objetivos de longo prazo é a atividade das
organizacdes historicas de direitos humanos na busca de verdade e justica pelas
violagdes dos direitos humanos cometidas durante as ditaduras militares. Nesse
caso, as organizacdes de direitos humanos aproveitaram cada oportunidade que
Ihes deu a conjuntura, inclusive no contexto adverso dos regimes militares, ndo
somente para salvar a vida de pessoas em risco, como também para evitar que
se consolidasse a impunidade por esses graves crimes. Ao longo de trinta anos
de luta, a0 mesmo tempo em que se perseguiam resultados imediatos (com
frequéncia para responder a problemas urgentes), formularam-se estratégias
que ndo necessariamente iam provocar avangos no curto prazo, tais como 0s
processos judiciais iniciados durante as ditaduras e que deviam ser decididos
por juizes que, na maioria dos casos, estavam associados aos regimes de fato (e
que em muitos casos s6 agora comegam a dar seus frutos).*

Outro desafio adicional para a avaliagdo do trabalho em direitos humanos
e cidadania € a falta de indicadores confiaveis, que ndo somente dificulta a
medic¢do dos resultados, como também pode ser um obstaculo adicional para
avaliar a situacdo dos direitos humanos. Ao ampliar o trabalho para areas tais
como os direitos sociais, as organizagdes precisam outros instrumentos de
medicdo, ja que a descricdo da situacdo com base em casos exemplares nem
sempre é a melhor formula. O desenvolvimento de indicadores em direitos
humanos ndo somente ajudaria a medir o impacto das organizagdes, como
também serviria como uma poderosa ferramenta de pressdo sobre 0s governos
e outros possiveis responsaveis por acdo ou omissao.

Em um mundo em que héa cada vez mais dados para medir a situacéo
social e politica, com novos indicadores que medem a distribuicdo de renda
(como o indice Gini) ou a qualidade da democracia,® para citar somente dois
exemplos, o trabalho em direitos humanos aparece ainda demasiado apegado a
um acompanhamento com base em casos e padrdes que é claramente insuficiente
para avaliar a muito mais complexa natureza das violagOes dos direitos que
hoje se procuram reverter.

Em todo caso, ndo se devem subestimar as dificuldades associadas a esse
desafio. O fato de que para a realizacdo de estas tarefas seja necessaria uma
qualificacdo e um treinamento especial constitui um dado relevante. Poucas
questdes confrontaram tanto as “velhas” e as “novas” geragdes de defensores de
direitos humanos quanto a da medi¢do do impacto. Muitos dos ativistas que
iniciaram o trabalho acreditam que o desenvolvimento de indicadores é uma
questdo técnico-burocratica que ndo justifica sua atencdo. Essa postura se explica
porque, em seus inicios, o trabalho em direitos humanos tinha objetivos imediatos
muito claros cuja consecucéo era facilmente verificavel. Em um contexto em que
se tratava de salvar vidas e deter as atrocidades que eram cometidas diariamente,
os resultados estavam “a vista”. Mais recentemente, na medida em que o campo
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dos direitos humanos se torna mais complexo ao incorporar novos temas e padroes
de violacdo dos direitos humanos, que ndo se devem somente a vontade estatal,
uma nova geracdo de profissionais incorporou novas ferramentas de trabalho,
tais como o planejamento estratégico e o desenvolvimento de esquemas de
fortalezas, oportunidades, fraquezas e ameagas (FOFA), que enfrentam muitas
vezes forte resisténcia por parte de seus antecessores.

Essas diferencas, que se explicam pela formagao que receberam e a experiéncia
de trabalho no campo, se traduzem muitas vezes em um enfrentamento entre um
setor mais “politico”, integrado por quem criou as organizacdes e outros lideres
que, sendo mais jovens, também tiveram uma trajetoria pessoal desse tipo, e
outro mais técnico, formado pelos “profissionais das organizagbes nao-
governamentais”. De um lado, entéo, estariam aqueles que ndo perdem de vista
seus objetivos fundacionais e sabem como alcancé-los sem necessidade de “marcos
I6gicos” (e que, de fato, com frequéncia foram altamente eficazes); do outro,
profissionais que manejam uma sofisticada variedade de ferramentas que, no
entanto, os distanciam as vezes da arena politica.

O cenério parece indicar a presen¢a de uma encruzilhada na qual é
necessario decidir-se por uma das duas opgdes, que se enfrentam em vez de
complementar-se: ativistas e estrategas versus profissionais e managers.
Construir alternativas entre essas duas possibilidades é fundamental para o
movimento de direitos humanos na regido, se é que pretende manter o0s niveis
de incidéncia historica. No contexto de uma ampliacdo do campo de trabalho,
que o torna muito mais complexo, somente o desenvolvimento de liderancas
com as capacidades técnicas necessarias, mas que contem também com a
qualidade de desenvolver estratégias eficazes, assegura as capacidades
necessarias para conduzir essas organizagfes ao grau da mudanca sistémica e
a obtencdo de resultados em uma escala maior.

Para analisar o papel das organizacgdes na formulagdo de politicas publicas,
a medicdo do impacto pode ser efetuada em dois niveis: de um lado, avaliar
se a participacdo dessas organizagBGes conseguiu ou ndo mudar uma
determinada politica publica (em qualquer das quatro formas descritas
anteriormente: revogar uma lei ou politica publica, contribuir para a
formulagdo de uma politica, promover a revisdo de uma lei ou pratica e
participar na implementacéo); e, por outro, demonstrar os efeitos que essas
transformacdes tiveram no nivel de protecdo dos direitos. Deve-se destacar
que a mudanca de uma politica pode significar um avango em si mesmo para
a protecdo dos direitos. Essa seria a situacdo, por exemplo, de uma lei que
reconheca mecanismos para o exercicio do direito de acesso a informacao.
Além dos eventuais problemas que possam existir na aplicagdo dessa norma,
sua simples san¢do implica um avanco.

No primeiro nivel — se a participacdo dessas organizagdes conseguiu ou
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ndo mudar uma determinada politica publica —, 0 manual Advocacy Funding®
identifica trés formas classicas de medir o éxito das iniciativas dessa natureza. A
primeira e mais bésica é a avaliacdo do processo, que deve determinar se a
campanha de incidéncia resultou nas atividades e nos produtos planejados.
Uma segunda maneira é a avaliacdo do resultado (outcome), que busca avaliar o
efeito que a campanha teve nos destinatarios identificados. A terceira alternativa
€ mais ambiciosa e se refere a medicdo do impacto, isto é, determinar que
efeitos essas atividades causaram no processo de formulacdo de politicas.

A distingdo entre avangcos no processo e a medicdo dos resultados, no
entanto, gerou certas confusdes. Entre as organizacdes da sociedade civil é
comum ouvir que é conveniente concentrar os esforcos na avaliacdo do
processo, ja que isso permitiria uma analise qualitativa (que incluiria, por
exemplo, niveis crescentes de associatividade entre as organizagdes), enquanto
que a medicdo dos resultados seria mais limitada por incluir uma perspectiva
quantitativa. Por sua vez, ha quem destaque que a avaliagdo do processo indica
como se protegem os direitos, enquanto que a medicdo dos resultados reflete
0s niveis de protecdo efetiva desses direitos (Hines, 2005) — ¥ critério que,
aplicado ao trabalho em politicas publicas, significaria que a medicdo do
impacto das organiza¢cdes na mudanca de uma politica pablica seria a avaliacéo
do processo, enquanto que os efeitos dessa politica na populacdo afetada seria
a avaliacdo do resultado.

A necessidade de fortalecer as capacidades para a medigdo do impacto
do trabalho em direitos humanos e cidadania, no entanto, ndo significa tratar
de reproduzir ou replicar formas de avaliacdo importadas de outras areas. A
identificacdo dos resultados a medir, do aporte realizado® ou do tipo de
indicador a utilizar, deve responder necessariamente as caracteristicas especiais
desse trabalho. A titulo ilustrativo, algumas das perguntas que as organizagdes
deveriam se fazer poderiam incluir: devemos medir o resultado nos casos
defendidos ou na situacdo geral? E possivel que a melhora em uma area de
trabalho signifique a piora em outra? E mais importante um avanco menor
em uma &rea prioritaria ou um avanco maior em uma questdo secundaria?

Como dissemos, muitas organizagdes se sentem incomodadas com 0 uso
de indicadores quantitativos e preferem utilizar mecanismos qualitativos.
Embora qualquer avaliacdo sistémica do impacto deva incluir ambos os tipos
de anélise, ndo cabem duvidas de que os indicadores qualitativos podem ser
uma ferramenta muito Gtil para a medicdo dos resultados; no entanto, €é
necessario que aqueles que trabalham em direitos humanos e promogdo da
cidadania organizem de forma mais sistematica essa informacédo, de modo a
poder depreender dela algumas conclusdes mais gerais.

Em todo caso, sem objetivos e metas claramente definidas,* nem uma
teoria coerente da mudanca social que vincule ambos os niveis de trabalho, as
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acOes das organizacOes da sociedade civil dificilmente provocardo uma melhora
sensivel na protecdo dos direitos, e embora seja possivel que obtenham certos
avangos, serd dificil sustenta-los no tempo. A distingdo entre o trabalho de
curto e longo prazo € a Unica forma de poder avaliar tanto os avangos no
processo como a consecucdo dos resultados e poder verificar se existem
diferencas entre ambos 0s niveis de analise.

Em sintese, na medida em que o protagonismo das organizagdes de
direitos humanos e cidadania continue crescendo e que estas participem mais
ativamente da formulacdo de politicas publicas, a medi¢do do impacto sera
cada vez mais relevante. Entre outros motivos, porque a demonstragdo dos
resultados de seu trabalho sera a melhor defesa contra os ataques que ja estdo
sofrendo por uma suposta falta de legitimidade e representatividade. Em alguns
casos, a medigdo do impacto permitird apresentar de forma menos discutivel
0s avancos obtidos e, ao mesmo tempo, favorecerd o reconhecimento dos
governos verdadeiramente aliados dessa causa; em outros, a comprovagdo de
que nada melhorou ou de que a situagdo piorou significard que as organizagdes
devem radicalizar suas criticas e, em alguns casos, revisar sua a¢do. Tal como
destacamos, ha muitas boas razdes e possiveis ganhos para que 0 movimento
de direitos humanos crie esses indicadores de éxito, mas para isso é
fundamental que abandone a posicdo “defensiva” nessa esfera e adote uma
postura proativa para conseguir avan¢os na questdo.®® Em todo caso, as
organizagdes devem estar conscientes de que, se ndo assumirem o desafio de
medir seu impacto, outros tomardo a iniciativa.
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ABSTRACT

The human rights and citizenship movement has been a key agent in the processes of
democratic consolidation that have taken place in the Andean Region and the Southern cone
over the last two decades. Yet civil society organizations need to change their strategies in new
post-dictatorial contexts. In this article, some of the central challenges that confront these
organizations will be identified.
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RESUMEN

El movimiento de derechos humanos y ciudadania ha sido un actor clave en los procesos de
consolidacion democratica que han tenido lugar en la Region Andina y el Cono Sur durante
las ltimas dos décadas. Con todo, las organizaciones de la sociedad civil necesitan modificar
sus estrategias en las nuevas coyunturas post-dictatoriales. En este articulo se identificaran
algunos de los desafios centrales que deben enfrentar esas organizaciones.
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