UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas
Programa de P6s-Graduagdo Humanidades,
Direitos e outras legitimidades

ANALIA BELISA RIBEIRO PINTO

Trafico de Pessoas no Brasil: Invisibilidade, Monitoramento e Avaliacdo da

Politica Publica

VERSAO CORRIGIDA

SAO PAULO
2022



Anélia Belisa Ribeiro Pinto

Trafico de Pessoas no Brasil: Invisibilidade, Monitoramento e Avaliacéo da

Politica Publica

Tese apresentada ao Nucleo DIVERSITAS da
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias
Humanas da Universidade de S&o Paulo, para
obtencdo do titulo de Doutor.

Area de Concentragio: Pos-graduacio
Interdisciplinar em Humanidades, Direitos e
Outras Legitimidades

Orientadora: Profa. Dra. Claudia Moraes de
Souza

VERSAO CORRIGIDA

SAO PAULO
2022



Autorizo a reproducdo e divulgacéo total ou parcial deste trabalho, por qualquer meio
convencional ou eletronico, para fins de estudo e pesquisa, desde que citada a fonte.

Catalogago na Publicagio
Servigo de Biblioteca e Documentagio
Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Sdo Paulo

Pinto, An&lia Belisa Ribeiro
P&59t Trafico de pessoas no Bragil: invisibilidade,
monitoramento e avaliagdo da politica piblica /
An&dlia Belisa Ribeiro Pinto; orientador Claudia
Moraes de Souza ~ S&o Paulo, 2022,
181k £

Tege (Doutorado) - Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas da Universidade de S&o Paulo.
Departamento de Filosofia.

1. Trafico de Pesgsoas, Brasgil. 2. Monitoramento e
Avaliagdo da Politica Piblica de Enfrentamento ao
Trafico de Pegsoas. 3. Politicag Pablicag. 4.
Vulnerabilidades. 5. Invigibilidade. 1. Souza,
Claudia Moraesg de, orient. II. Titulo.




Nome: PINTO, Anélia Belisa Ribeiro
Titulo: Tréfico de Pessoas no Brasil: Invisibilidade, Monitoramento e Avaliagdo da Politica

Publica

Tese apresentada ao Ndcleo DIVERSITAS da Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de
Sédo Paulo, para obtencéao do titulo de Doutor.

Aprovado em:

Banca Examinadora

Prof. Dr. Dimitri Nascimento Sales Instituicdo: Universidade Paulista

Julgamento: Assinatura:

Prof. Dr. Fbio Ramazini Bechara Instituicdo: Nucleo DIVERSITAS/FFLCH-USP
Julgamento: Assinatura:

Prof. Dra. Inés Virginia Prado Soares Instituicéo:

Julgamento: Assinatura:




A0s meus pais: saudade eterna.
Aos meus filhos, Bérbara, Bruna e Lucas, que s&o minhas melhores contribuigdes para um
mundo mais fraterno, justo e solidario. E, a

minha neta Olivia que ao nascer me fez feliz para sempre.



AGRADECIMENTOS

Agradeco a Professora Dr? Zilda Marcia Gricoli lokoi por ter me encorajado a ingressar
no DIVERSITAS, sobretudo pelas constantes licdes de vida, ética e seriedade no trabalho
intelectual e na acdo politica. Agradeco especialmente por sua amizade, e deixo aqui registrada
a minha eterna admirag&o por esse grandioso ser humano que tive oportunidade de conhecer.

A Professora Dr? Claudia Moraes por me orientar e transmitir seu vasto conhecimento.
Agradeco, imensamente, 0 apoio e a confianca.

Ao Professor Dr° Fabio Ramazzini Bechara e Professora Dr? Inés Virginia Prado Soares
pela generosidade, apoio incondicional e ensinamentos. A presenca constante e forca amiga me
fortaleceram para que eu pudesse chegar até o final dessa caminhada. Obrigada por tudo!

Ao Professor Dre Izaias Santana e Professora Dr® Maria do Carmo Sobral, conterraneos,
amigos e irmaos fraternos agradeco pelos incentivos e licdes de vida ao longo desses anos de
convivéncia.

Aos professores e colegas do DIVERSITAS um agradecimento especial que faco em
nome de Teresa Teles pela solidariedade, apoio em todas as horas e extremo profissionalismo.
Com admiracdo e carinho.

Por fim, me reporto ao Professor Dr2 Dimitri Sales, para expressar minha eterna gratidao
aos amigos e amigas que assumiram, junto comigo, o enfrentamento ao trafico de pessoas como

um compromisso de vida.



RESUMO

PINTO, A. B. R. Trafico de pessoas no Brasil: invisibilidade, monitoramento e avaliacdo da
politica pablica. 2022. 181f. Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade
de Séo Paulo, S&o Paulo, 2022.

A presente tese buscou clarificar e demonstrar aspectos relevantes ao trafico de pessoas no
Brasil, identificando em que medida as metodologias de monitoramento e avaliacdo das
politicas publicas de enfrentamento - implementadas pela Coordenacdo de Enfrentamento
ao Tréafico de Pessoas do Ministério da Justica e Seguranca Publica e pelo Conselho
Nacional de Justica por meio do Forum de Combate ao Trabalho Escravo e Trafico de
Pessoas (FONTET) - sdo incorporadas na efetivacdo dessas politicas publicas e se sua nao
incorporacdo contribui para promover o silenciamento dos violados e, por conseguinte, a
invisibilidade desse tipo de crime. Com o0 objetivo de aprimorar a andlise de politicas
publicas sobre trafico de pessoas em paises como o Brasil, onde discursos politicos se
mostram empenhados em fortalecer seus arranjos institucionais mas as praticas ndo validam
esse compromisso, a pesquisa apresenta informacdes e aportes criticos ao tema, indicando
caminhos para a construcdo de abordagens cientificas sobre metodologias de monitoramento
e avaliacdo, que devem ser utilizadas para andlises da politica de enfrentamento ao trafico
de pessoas sob a 6tica dos direitos humanos.

Palavras-chave: Tréafico de Pessoas. Monitoramento e Avaliacdo da Politica Publica de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas. Vulnerabilidades. Invisibilidade.



ABSTRACT

PINTO, A. B. R. Trafficking in persons in Brazil: invisibility, monitoring, and evaluation of
public policy. 2022. 181p. University of Philosophy, Letters and Human Sciences, University
of S&o Paulo, S&o Paulo, 2022.

This thesis sought to clarify and demonstrate relevant aspects of human trafficking in Brazil,
identifying to what extent the methodologies for monitoring and evaluating public policies to
combat it. The implementation of these public policies were accomplished by the Coordination
to Combat Human Trafficking of the Ministry of Justice and Public Security and by the National
Council of Justice through the Forum to Combat Slave Labor and Human Trafficking
(FONTET). The non-incorporation contributes to promoting the silencing of those violated and,
therefore, the invisibility of this type of crime. With the aim of improving the analysis of public
policies on human trafficking in countries like Brazil, where political debates are committed to
strengthening their institutional arrangements but practices do not validate this commitment,
the research presents information and critical contributions to the theme, indicating paths for
the construction of scientific approaches on monitoring and evaluation methodologies, which
should be used for analysis of the policy to combat human trafficking from the perspective of
human rights.

Keywords: Trafficking in Persons. Public Policies. Monitoring and Evaluation. Vulnerabilities.
Invisibility.
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1 INTRODUCAO

A presente tese visa clarificar e demonstrar aspectos relevantes ao trafico de pessoas no
Brasil, identificando em que medida as metodologias de monitoramento e avaliacdo das
politicas publicas de enfrentamento, implementadas pela Coordenacéo de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas do Ministério da Justica e Seguranca Publica (ETP) e pelo Conselho
Nacional de Justica por meio do Férum de Combate ao Trabalho Escravo e Tréafico de Pessoas
(FONTET), sdo observadas na efetivacdo dessas politicas publicas.

A hipotese levantada para esta pesquisa foi que as problematicas metodologicas da
politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, ao estabelecerem um conjunto
de registros e agdes para o monitoramento e avaliacdo dessa politica, ndo alcangcam a eficiéncia
desejada e acabam por silenciar as vitimas, desconectando-as do sistema protetivo, além de
promoverem a invisibilidade desse tipo de crime.

A tese evidencia que tais metodologias ndo dialogam entre si, portanto, ndo podem
indicar caminhos efetivos para consolidacdo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico
de pessoas no Brasil. Os bancos de dados do FONTET e do ETP néo estdo integrados com 0s
demais O6rgdos do Sistema de Justica e Seguranca o que dificulta, sobremaneira, o
desenvolvimento de a¢fes conjuntas voltadas a prevencdo, repressdo e responsabilizacdo dos
acusados e a protecdo integral as pessoas em situacdo de trafico.

O tema do tréafico de pessoas passa a integrar oficialmente a agenda brasileira a partir
da adeséo do Brasil ao Protocolo de Palermo, da ONU, em 2000, com entrada em vigor, no
plano internacional, em 2003. Vale ressaltar que a aten¢do ao tema do trafico humano encontra
respaldo na Constituicdo de 1988, que marca uma nova fase para a implementacdo de politicas
publicas de direitos humanos. Ao longo das trés ultimas décadas, outros documentos
normativos deram esteio ao avanco das politicas para enfrentamento do trafico de pessoas, com
destaque para a Politica Nacional Direitos Humanos, a Politica e 0s Planos Nacionais de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (ETP) e a Lei n° 13.344 de 2016.

A partir do compromisso assumido internacionalmente, o Brasil iniciou reflexd@o
conjunta com varios 6rgdos do Poder Executivo Federal sobre o fendbmeno, que se verificava
tanto entre nacionais e migrantes explorados em nosso proprio territério quanto entre brasileiros
explorados no exterior. O resultado desse trabalho foi a elaboracéo e aprovagdo da Politica
Nacional de Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas (PNETP), por meio do Decreto n°
5.948/2006, que teve por finalidade estabelecer principios, diretrizes e a¢fes de prevencao e

repressdo ao trafico de pessoas e de atendimento as vitimas. Além disso, verifica-se que essa
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politica privilegiou iniciativas de cunho transversal e multidisciplinar, envolvendo uma gama
de atores das mais diferentes esferas e setores desde a sua concepcao.

Nessa perspectiva, 0 governo brasileiro, durante a gestdo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, desenhou um arranjo de governanca focado no compartilhamento de
responsabilidades, no intercambio de fluxos e na integragdo de acOes pensadas em trés
abordagens: prevencdo, repressdo e responsabilizacdo dos autores e atencdo as vitimas de
trafico de pessoas, destacando a atuacdo em rede. Foram criados espa¢os publicos com a fungéo
de implementar o Decreto n° 5.948/2006, porém, 0s avan¢os apresentados sdo incipientes.

Esse cenario posto, a pesquisa realizada almejou somar informag6es e aportes criticos
ao tema, para contribuir com o aprimoramento das metodologias de monitoramento e avaliagéo
da Politica e dos trés Planos Nacionais e com a reorientacdo de politicas publicas voltadas ao
enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil.

Apo0s realizar revisdo bibliografica, compreendendo o periodo de 2000 a 2021, e
mapeamento de evidéncias das dindmicas estabelecidas, pode-se perceber que ha uma auséncia
marcante dos violados, por meio do silenciamento de suas vozes e a consequente invisibilidade
do crime ao trafico de pessoas, dificultando, fundamentalmente, a implementacdo de politicas
publicas voltadas ao seu enfrentamento.

Para o desenvolvimento desta tese foi definido como objeto de investigacéo a frequéncia
nos repositdrios digitais, especificamente, sobre o tema: tréfico de pessoas, monitoramento,
avaliacdo de politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas. Foram realizados,
também, analise documental, estudos de casos emblematicos e discussdes qualificadas sobre o
tema.

Ressalta-se, por oportuno, que apesar de haver sido identificado grande nimero de
publicacGes derivadas de estudos e pesquisas sobre o tema trafico de pessoas, contemplando
desde as finalidades do crime, legislacdes, caracteristicas de género, vulnerabilidades, raca,
etnia, perfil dos aliciadores, rota do crime, dentre outros recortes, esse levantamento
cientométrico ndo apontou resultados identificados sobre a tematica ora analisada, tornando-a
inédita, necessaria e relevante para o campo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico
de pessoas no Brasil.

Em termos de estrutura, o presente trabalho esta dividido em trés capitulos, além desta
Introducdo e das Consideragfes Finais. Destaca-se que foi realizado um recorte muito
especifico de abordagem, ao escolher como prioridade a andlise baseada nos preceitos
metodoldgicos utilizados pelo Ministério da Justica e Segurancga Publica (ETP) e do Conselho

Nacional de Justica por meio do Férum Nacional do Poder Judiciario para Monitoramento e



15

Efetividade das Demandas Relacionadas a Exploracéo do Trabalho em CondicGes Analogas a
de Escravo e ao Trafico de Pessoas — FONTET.

O Capitulo 2 aborda o tema Monitoramento e avaliacdo das politicas publicas de
enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil sob a 6tica dos direitos humanos, indicando que
0 monitoramento e avaliago de politicas publicas é um campo de pesquisa ainda muito recente
no Brasil. No entanto, observa-se que, a partir do periodo compreendido entre 2003 e 2010,
ocorreram varias transformacdes no campo das politicas publicas que despertaram a motivacado
e 0 interesse entre pesquisadores brasileiros com vistas a lancar mdo dos métodos da ciéncia
politica e das ciéncias sociais para avaliar e monitorar, por meio de evidéncias, o impacto das
politicas e programas publicos. Fato este que vem impulsionando estudos cientificos capazes
de alavancar os processos de governanca democratica.

Aponta que um dos grandes desafios para o avango de politicas publicas de direitos
humanos no Brasil é a atual fragilidade provocada pelo governo federal (2019-2022), que
abalou a propria cultura de direitos humanos, com riscos de retrocessos legais, programaticos e
simbolicos expressivos, aprofundando processos de violagdes de direitos, desigualdade e
discriminacdes. Dessa maneira, formou-se um cenario favoravel ao trafico de pessoas.

O Capitulo 3, sobre a Politica Publica, Direitos Humanos, Interdisciplinaridade e Boas
Praticas: Assegurando Direitos as Vitimas do Trafico de Pessoas pontua o tema das evidéncias,
da interdisciplinaridade e dos subsidios para a tomada de decisdo, no campo das politicas
publicas, acerca da avaliacdo e monitoramento do enfrentamento ao trafico de pessoas no
Brasil. Para desenvolvimento do capitulo, a pesquisa indicou a concepcao das expressdes
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas no
Brasil. Abordou também, por meio do eixo interdisciplinar, os estudos de caso baseados em
evidéncias de boas praticas no sentido de apontar caminhos que podem servir a construcao
futura de um protocolo que retna regras basicas para gestdo de informacdes eficientes por meio
da estruturacdo de um banco de dados integrado capaz de subsidiar a tomada de decisfes no
campo das politicas publicas relacionadas ao tema.

E No tocante ao Capitulo 4, intitulado Politica Publica, Direitos Humanos,
Interdisciplinaridade e Boas Praticas: Assegurando Direitos as Vitimas ao Tréafico de Pessoas,
ele apresenta uma analise sobre o aprimoramento do sistema nacional de avalia¢éo de politicas
publicas. Identifica as violagcdes cometidas pelo Estado brasileiro no enfrentamento ao trafico
de pessoas e a consequente negacgéo de direitos que acelera o processo de revitimizagdo das
pessoas aliciadas pelo crime. Busca, ainda, contextualizar as perspectivas da governanga

publica focada na integracdo e inovacdo, sob a oOtica da interdisciplinaridade, diante do
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desenvolvimento de linhas de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, referenciadas
por boas praticas cujas metodologias podem ser replicadas a luz das evidéncias. Depois,
prospecta o estado da arte de um diagrama sistémico capaz de apontar caminhos para a gestao,
desenvolvimento e consolidacdo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas
sob a égide dos direitos humanos.

As conclusdes do estudo indicam caminhos para a construg¢ao de abordagens cientificas
sobre metodologias de monitoramento e avaliagdo que devem ser utilizadas para analises da
politica de enfrentamento ao trafico de pessoas sob a 6tica dos direitos humanos. O objetivo foi
aprimorar a pratica em analise de politicas ptblicas em paises como o Brasil, onde discursos
politicos mostram-se comprometidos em fortalecer seus arranjos institucionais. Ademais, a falta
de estudos comparativos nas préaticas de politicas publicas justifica o esfor¢o de mapeamento
das caracteristicas do campo desta pesquisa.

Apesar de a andlise de politica e da pesquisa em avaliagdo e monitoramento
desempenhar um crescente papel na administracdo e nas politicas publicas brasileiras, esta tese
tem como proposi¢do que tais fatores ainda ndo sdo usados em sua magnitude, especialmente
no campo de analise da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, sob a
otica dos direitos humanos.

A tese indica que as politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas, sem que
haja avaliagdo e monitoramento efetivos por parte do Sistema de Justica e Seguranca (ETP/
FONTET), promovem o silenciamento dos violados e, consequentemente, a invisibilidade
desse tipo de crime elevando sobremaneira os indices de barbares.

As andlises realizadas nesta tese lancam luzes sobre uma linha de pesquisa muito
promissora. Torna-se evidente, a partir da revisdo bibliogréfica, leitura acurada de relatérios
oficiais e andlises de banco de dados oficiais, que mesmo as politicas de abrangéncia nacional
apresentam impactos econémicos e sociais muito diferenciados nas diversas regides brasileiras.
Esta constatacdo precisa ser levada em consideracdo quando politicas nacionais sdo desenhadas
para atender a todo o territorio nacional. E fundamental, pois, pensar nas especificidades e nas
necessidades regionais quando se deseja garantir direitos, reduzir a criminalidade e promover

o desenvolvimento socioecondmico em cada parte deste pais.
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2 POLITICAS PUBLICAS DE ENFRENTAMENTO AO TRAF]CO DE PESSOAS
NO BRASIL: MONITORAMENTO E AVALIACAO SOB A OTICA DOS
DIREITOS HUMANOS

2.1 Introducao

Monitoramento e avaliacdo de politicas publicas € um campo de pesquisa ainda muito
recente no Brasil. Com a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2020 [1988]) e com as varias
iniciativas de interesse nas politicas publicas ocorridas no periodo de 2003 a 2010 (MONTERO,
2005; COELHO, 2013; DRAIBE, 2014), tem crescido, entre os pesquisadores brasileiros, a
motivacao e o interesse em usar métodos da ciéncia politica e das ciéncias sociais para se avaliar
e monitorar, por meio de evidéncias, o impacto das politicas e programas publicos.

Apesar de a analise de politica e da pesquisa em avaliagdo e monitoramento
desempenharem um crescente papel na administracdo e nas politicas publicas brasileiras
(CAPOBIANGO, 2011), esta tese indica que ainda se faz necessario maior investimento das
universidades brasileiras no aprimoramento de estudos cientificos especialmente no campo de
analise da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, sob a otica dos
direitos humanos.

A pesquisa foi desenvolvida tendo como referencial os trabalhos de Marta Arretche
(2000; 2003), Arretche e Rodriguez (1999) Maria das Gracas Rua (1997), Capobiango (2011)
e outros pesquisadores, aléem de Vaitsman, Ribeiro e Lobato (2013) que descreveram a
emergente préatica da andlise das politicas publicas no Brasil.

Referenciados por estes(as) autores(as), e trazendo para o eixo da analise o tema ora
estudado, faz-se necessario lancar médo de fragmentos historicos. Assim, cabe destacar que, no
ano de 2000, o Brasil negociou e foi signatario da Convencdo das Nac¢6es Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional, e seu Protocolo para Prevenir, Suprimir e Punir o Tréafico de
Pessoas, Especialmente Mulheres e Criangas — Protocolo de Palermo (BRASIL, 2004a). Em
2006, o pais instituiu a Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (BRASIL,
2006; MJ, 2007). Essa politica reconhece o trafico humano como um problema
multidimensional que necessita do desenvolvimento de ac¢des interdisciplinares e articuladas
que rednam — e reuniram pela primeira vez — todos os diferentes atores e agéncias
governamentais que deveriam estar envolvidos na prevencdo, repressdo e na garantia da
protecdo das pessoas violadas por esse tipo de crime. Em anélise mais ampla, pode-se afirmar

que a politica antitrafico brasileira (BRASIL, 2004a) se baseia nos principios de direitos
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humanos (art. 1° e 3°), uma vez que, por exemplo, declara que nenhum direito da vitima é
condicionado a sua cooperacdo com a Justica (art. 3°, I1I).

Ainda na perspectiva dos direitos humanos, ressaltam-se dois importantes mecanismos
da Politica Nacional de Direitos Humanos (PNDH) (BRASIL, 2009) que serviram como pano
de fundo para anélises sobre a construcdo da politica publica de enfrentamento ao tréfico de
pessoas no Brasil: o Conselho Nacional de Direitos Humanos (BRASIL, 2014) e o Sistema
Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (BRASIL, 2013b). Contudo, apesar desses
avangos, tém crescido na sociedade brasileira visGes conservadoras e até mesmo
fundamentalistas sobre temas relativos aos direitos humanos, que reverberam negativamente
nas préaticas da politica publica, objeto deste estudo.

Percebe-se, durante o governo do presidente Jair Bolsonaro, o crescimento de
manifestacdes racistas, xendfobas, sexistas e homofdbicas, além de aumento da intolerancia nos
discursos e praticas politicas, 0 que necessita ser superado a fim de se garantir a promocéo da
igualdade e o combate a todas as formas de discriminacdo. Visdes religiosas conservadoras
ocupam, cada vez mais, espacos nas agendas das politicas publicas, interditando avancos no
campo das politicas sociais, educacdo, salide, meio ambiente e direitos humanos, tanto no
Executivo como no Legislativo. Desrespeitos sdo praticados cotidianamente contra o principio
constitucional da laicidade do Estado.

Um dos grandes desafios para o avanco de politicas publicas de direitos humanos no
Brasil € a atual fragilidade da cultura de direitos humanos que corre o risco de sofrer retrocessos
legais, programaticos e simbdlicos expressivos que podem aprofundar processos de violagdes
de direitos, desigualdade e discriminacGes. Dessa maneira, forma-se um cenéario favoravel ao
trafico de pessoas.

Outro vetor de risco para o avan¢o de politicas de direitos humanos para a
sustentabilidade ambiental, e, consequentemente, para o enfrentamento ao trafico de pessoas
(ETP), ¢ a consolidacdo da estratégia de desenvolvimento sob a oOtica de ‘“progresso
econbmico”, com forte apoio condicionado ao agronegodcio e a grandes obras de energia,
mineracao e infraestrutura, o que tem exercido pressdes sobre unidades de conservacao, terras
indigenas, comunidades quilombolas, comunidades tradicionais, assentados e agricultores
familiares, dentre outros. O que se observa é a pratica das politicas conservadoras tentando
promover estragos avassaladores nos avangos democraticos.

Dentro de uma visao desenvolvimentista, 0 meio ambiente, as populagdes indigenas, as
comunidades tradicionais, os quilombolas e os defensores de direitos humanos sdo vistos como

obstaculos ao “progresso” e ao ‘“desenvolvimento”. Dito de outro modo: o aumento da
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hegemonia de projetos politicos conservadores no campo dos direitos e dos costumes no Brasil,
nos ultimos anos, pode minar 0 avanco institucional e a construcdo de politicas publicas de
direitos humanos, referenciadas pelos principios constitucionais e pelos sistemas internacionais
de protecdo aos direitos humanos construidos nas Gltimas décadas, no ambito da Organizacgéo
das Nagdes Unidas (ONU) (ONU, c2022) e da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA).
N&o apenas isso, tal aumento tende a promover a fragmentacéo e a descontinuidade da Politica
Nacional de Enfrentamento ao trafico de Pessoas, respaldada pelos Decretos n® 5.948/2006
(BRASIL, 2006), n° 6.347/2008 (BRASIL, 2008) e n° 7.901/2013 (BRASIL, 2013a) e
assegurada pela Lei n.° 13.344/2016 (BRASIL, 2016b).

Posto isso, vale destacar a importancia deste estudo apontando caminhos para a
construcdo de abordagens cientificas sobre metodologias de monitoramento e avaliacdo que
devem ser utilizadas para analises da politica de enfrentamento ao trafico de pessoas sob a ética
dos direitos humanos. O objetivo € aprimorar a pratica em analise de politicas publicas em paises
como o Brasil, onde discursos politicos mostram-se comprometidos em fortalecer seus arranjos
institucionais. Ademais, a falta de estudos comparativos nas praticas de politicas publicas justifica
o esforco de mapeamento das caracteristicas do campo desta pesquisa.

A intengdo é, por meio de revisdes bibliograficas e da metodologia de evidéncias,
espelhar uma radiografia que permita enxergar, por entre as brechas, o pano de fundo da linha
do tempo da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, diante dos
processos de implementacdo, descentralizacdo, gestdo, monitoramento e avaliacdo, apontando
caminhos para a superacao dos desafios.

Assim, partindo-se da énfase no desenvolvimento das politicas sociais no Brasil desde
a Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2020 [1988]), da Politica Nacional Direitos Humanos
(BRASIL, 2009a), da Politica e dos Planos Nacionais de Enfrentamento ao trafico de Pessoas
(MJ, 2008), além da Lei n°13.344 de 2016 (BRASIL, 2016b), espera-se que as analises aqui
produzidas, que se referem ao periodo de 2000 a 2021, influenciem a literatura brasileira no
campo de analise das politicas publicas, estimulando reflexdes e debates cientificos
identificados com a elaboracdo de uma agenda publica, complexa e multifacetada, de

enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil sob a 6tica dos direitos humanos.
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Figura 1 - Linha do tempo da politica publica de enfrentamento ao tréfico de pessoas no Brasil e 0s
desafios da descentralizacdo

2000 e Protocolo de Palermo
2004 e Adesdo do Brasil ao Protocolo de Palermo
2006

e Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas

e | PNETP 2008/2010
2008 e Rede Nacional de NETP e PAAHM e Comités Estaduais de Enfrentamento
ao Trafico de Pessoas

e Portarias SNJ n°® 31 e 41 estabelecem diretrizes de regulamentacdo Rede

2009 Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas
e |IPNETP 2013/2016
2013 e CONATRAP
e Grupo de gestdo Integrada: Comissao Tripartite + Grupo Interministerial +
CONATRAP
2016 e Lein®13.344/2016 Lei Trafico de Pessoas
2018 e |IlII PNETP 2018/2022
2819 e Grupo Interministerial - Monitoramento e Avaliacdo da Politica

Fonte: elaboragdo propria.

A linha do tempo delineada (Figura 1) serve para visualizar as etapas de modelagem da
geografia de implementacdo da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no
Brasil. A luz desse contorno temporal e tomando como referéncia os estudos de Arretche e
Rodriguez (1999), pode-se perceber que, apesar de haver sido construida uma estratégia de
inducdo eficientemente desenhada, esta ndo foi decisiva para assegurar os resultados da sua
descentralizacao.

Os autores afirmaram, ainda, que uma estratégia de inducéo eficiente, por sua vez, supde
que o nivel de governo interessado na descentralizacéo tenha disposicdo e meios para formular
e implementar um programa cujo desenho torne a decisdo pela assuncdo de atribuigdes de
gestdo suficientemente atrativa para os Estados brasileiros. Ora, se 0s requisitos da engenharia
operacional de cada politica, o legado das politicas prévias e as regras constitucionais podem
gerar — de modo diferente para cada politica particular — (des)incentivos a decisao local pela
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descentralizacdo, um programa destinado a transferir atribuicdes deve, no minimo, incorporar
e permitir superar tais obstaculos (ARRETCHE; RODRIGUEZ, 1999).

Assim, para melhores compreensdo e analise da geografia de implementacao politico-
operacional do enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, do ponto de vista da
descentralizacéo, faz-se necessario um breve recorte temporal. Essa politica publica teve inicio
no ano de 2000, quando o Brasil negociou e assinou a Convengdo das Nagdes Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional e seu Protocolo para Prevenir, Suprimir e Punir o Trafico de
Pessoas, Especialmente Mulheres e Criangas (Protocolo de Palermo) (ONU, 2003). Dessa feita,
durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, o Ministério da Justica montou
0 primeiro Projeto de Controle e Assisténcia as Vitimas ao trafico Humano ao qual se
incorporou, a partir de 2002, o Programa das NacGes Unidas para o Controle Internacional de
Drogas (UNDCP) (ARRETCHE; RODRIGUEZ, 1999).

O projeto tinha como um dos objetivos promover a articulacdo entre diversas
organizagdes da sociedade civil e agéncias governamentais com vistas ao enfrentamento desse
tipo de criminalidade. Na ocasido, foram estruturados os Escritérios de Enfrentamento ao
trafico de Seres Humanos (ETSH), cujo plano de acdo foi referenciado pelo Protocolo de
Palermo e delineava trés eixos operativos voltados a prevencdo, repressdo e punicdo aos
acusados, além da assisténcia integral as vitimas.

No ano de 2006, durante o governo do presidente Luiz Inécio da Silva, foi instituida a
Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (MJ,2007). Em 2008, foi efetivado
o | Plano Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (SNJ, 2008), que previa a
construcdo de uma agenda interdisciplinar, focada na descentralizagdo das acdes previstas no
Projeto de Controle e Assisténcia as Vitimas ao trafico Humano (UNODC, c2022). Durante a
sua vigéncia, houve ampla participacdo da sociedade civil para a estruturacdo de uma rede
sociopolitica de atendimento aos violados. Foi criado o Comité Nacional e mais cinco Comités
Interinstitucionais foram implementados nas regifes do pais com vistas ao desenvolvimento de
forcas-tarefas voltadas a prevencao, repressdo e protecdo integral as pessoas em situacdo de
trafico humano. Cursos de formacdo e treinamentos foram realizados envolvendo atores sociais
e agentes publicos.

Ainda na perspectiva da descentralizagdo, os vinte e sete Escritorios de Enfrentamento
ao Tréfico de Seres Humanos (ETSH) (CEARA, 2011), implementados durante a vigéncia do
Projeto de Controle e Assisténcia as Vitimas ao trafico Humano (UNODC, ¢2022), foram
consolidados e passaram a ser denominados de Nucleos de Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas (NETP) (SINDPD, [entre 2010-2015]). Relatorios oficiais foram publicados e
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campanhas socioeducativas realizadas em todo o territorio nacional. Embaixadas e consulados

participaram ativamente de todo o processo de implementacdo, realizando intercAmbios

profissionais, repasses de tecnologias, assim como traslado de pessoas em situacéo de trafico

humano para os programas de protecdo em seus respectivos paises.

Quadro 1 - Datas de celebracdo dos convénios firmados pelo Ministério da Justica para instalagdo de
Nucleos de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas

ESTADO DATA DE OBJETO DO
CELEBRACAO DO CONVENIO
CONVENIO
e GOIAS ® 27/06/2008 e Instalagdo do Nucleo de
Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas - NETP/GO
e PARA ® 27/06/2008 e Instalagdo do Nucleo de

Enfrentamento ao Tréafico de
Pessoas NETP/PA

e PERNAMBUCO

® 27/06/2008

e Instalagcdo do Nucleo de
Enfrentamento ao Tréafico de
Pessoas - NETP/PE

e RIO DE JANEIRO

® 27/06/2008

e Instalagcdo do Nucleo de
Enfrentamento ao Tréafico de
Pessoas - NETP/RJ

e SAO PAULO

® 27/06/2008

e Instalagcdo do Nucleo de
Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas - NETP/SP

e ACRE

e 09/12/2008

e Instalagcdo do Nucleo de
Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas - NETP/AC

e BAHIA

® 28/12/2009

e Instalagcdo do Nucleo de
Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas - NETP/BA e do Posto
Avancado do Aeroporto

e CEARA

® 30/12/2009

e Tornar viavel a
implementacgdo de acBes mais
amplas de enfrentamento,
prevencao ao trafico de seres
humanos e assisténcia a essas
pessoas

o AMAZONAS

e 30/12/2010

e Implantacdo do Nucleo de
Enfrentamento ao Tréafico de
Pessoas (NETP) e de 13 Postos
Avancados de Atendimento no
Estado do Amazonas

o ALAGOAS

e 28/12/2011

e Implantar no Estado de
Alagoas o Nucleo de
Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas de Alagoas
(NETP/AL)

e DISTRITO FEDERAL

® 26/12/2011

e Criar mecanismos que
estabelecam a execucgdo de
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politicas publicas para o
enfrentamento ao trafico de
pessoas, desenvolvendo um
trabalho de divulgacéo e
prevencdo favoraveis a
protecdo das vitimas.

o AMAPA e 27/12/2011 e Instalagdo de um Nucleo de
Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas no Estado do Amapa -
NETP/AP

e PARANA e 27/12/2011 e Criacao e implantacdo do
Nucleo de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas do Estado
do Parand — NETP-PR

e MINAS GERAIS e 28/12/2011 e Constituir um Nucleo de
Enfrentamento ao Trafico de
Pessoas (NETP-MG), bem
como promover capacitacoes e
acdes de divulgacdo do
Programa e do Plano Estadual
de Enfrentamento ao Trafico
de Pessoas em Minas Gerais

Fonte: elaboragdo prépria com base em MTP, c2022.

Cabe ressaltar que, ap6s o término do | Plano, o Brasil ficou cerca de dois anos sem que
0 governo da presidente Dilma Rousseff assegurasse a efetivacdo do Il Plano Nacional de
Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas (MJ, 2013d). Inaugurou-se, portanto, 0 marco do processo
de fragmentacdo e descontinuidade dessa politica pablica, o que ndo significa inércia da
sociedade civil em relacdo ao tema. Ao contrario, as discussdes se qualificaram, articularam-se
de tal maneira que foi criado o Movimento Contra o Trafico de Pessoas MCTP (SINDPD, [entre
2010-2015]), formado por cerca de 300 instituicbes, nacionais e internacionais. Além disso,
houve a disseminacdo do tema, com a apreensao pelo senso comum do conceito.

No dia 26 de fevereiro de 2013, foi finalmente publicado o Il Plano Nacional de
Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas PNETP (MJ, 2013d). Amplamente debatido com a
sociedade civil e com os 6rgdos e profissionais que atuavam diretamente com o tema, o Il Plano
trouxe a experiéncia do anterior (que vigorou de 2008 a 2010) e apresentou novidades para
maior efetividade das medidas para o enfrentamento do crime e a constru¢do de uma rede de
atendimento.

O Il Plano previa, para 0s proximos quatro anos, acdes que dessem visibilidade ao tema,
com a sensibilizacdo e mobilizagdo da sociedade, e que proporcionassem conhecimento mais
sofisticado, atento e difuso acerca das situacbes de trafico humano e das formas de

enfrentamento. Seus objetivos eram: produzir e disseminar informac6es sobre o tema e as a¢oes
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de enfrentamento; sensibilizar e mobilizar a sociedade para prevenir a ocorréncia, 0s riscos e
0s impactos; ampliar e aperfeicoar os 6rgdos envolvidos no enfrentamento. Além disso, tinha
como metas reduzir as situacdes de vulnerabilidade ao trafico de pessoas, consideradas as
identidades e especificidades dos grupos sociais; e capacitar profissionais, instituicbes e
organizagOes envolvidas com o enfrentamento, dentre outras. O que esse plano destacou foi a
unido de esforcos dos mais diversos setores e politicas publicas que seriam capazes de dar retornos
efetivos ao enfrentamento do crime organizado transnacional e suas respectivas violacdes aos
direitos humanos.

Foi neste diapaséo que o governo da presidente Dilma Roussef planejou a gestdo dos
PNETPs para ser realizada por meio de uma coordenacdo Tripartite da Politica Nacional de
Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas (MJ, 2007), instituida por decreto presidencial e composta
pelo Ministério da Justica, e pelas secretarias de Politicas para as Mulheres e de Direitos
Humanos, que estavam ligadas a Presidéncia da Republica. Foi constituido um Grupo Assessor
com a missdo de implementar a gestao estratégica e integrada da Politica e dos planos nacionais,
na perspectiva da descentralizacao.

Para garantir a efetivacdo dos planos nacionais, a gestdo da presidente Dilma Roussef
instituiu o decreto presidencial, n® 7.901 de 2013, que prevé a criacdo do Comité Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (CONATRAP) (BRASIL, 2013a), no ambito do
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Esse mesmo decreto criou 0 Grupo Interministerial
de Monitoramento e Avaliacdo dos PNETPs (Gl) (MJ, 2013a), que tem entre suas principais
atribuicbes monitorar e avaliar todos os planos, em suas metas de curto, médio e longo prazo;
propor ajustes técnicos e de prioridades; e coletar, difundir e disseminar informacéo entre os
organismos implementadores e para toda a sociedade civil.

O 11l PNETP foi aprovado pelo Decreto n.° 9.440, de 03 de julho de 2018 (BRASIL,
2018a) durante a gestdo do presidente Michel Temer. Esse Plano abrange um total de seis eixos
tematicos: gestdo politica, gestdo da informacdo, capacitacdo, responsabilizacdo, assisténcia a
vitima e prevencéo e conscientizacao publica, (BRASIL, 201843, art. 3°).

Destaca-se que no artigo 2° desse mesmo decreto encontram-se estabelecidos os
objetivos do 111 PNETP:

(i) ampliar e aperfeicoar a atuacdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios no enfrentamento ao trafico de pessoas, na prevencao e repressao do crime
de trafico de pessoas, na responsabilizagdo de seus autores, na atengdo as suas vitimas
e na protecao dos direitos de suas vitimas; (ii) fomentar e fortalecer a cooperagao entre
0s 6rgdos publicos, as organizacGes da sociedade civil e 0s organismos internacionais
no Brasil e no exterior, envolvidos no enfrentamento ao trafico de pessoas; (iii) reduzir
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as situacdes de vulnerabilidade ao trafico de pessoas, consideradas as identidades e
especificidades dos grupos sociais; (iv) capacitar profissionais, instituicGes e
organizacOes envolvidas com o enfrentamento ao trafico de pessoas; (v) produzir e
disseminar informacoes sobre o trafico de pessoas e as agles para seu enfrentamento; e
(vi) sensibilizar e mobilizar a sociedade para prevenir a ocorréncia, 0s riscos e 0s
impactos ao trafico de pessoas (BRASIL, 2018a, art. 2°, grifo nosso).

Quanto a relacdo entre a gestdo dos planos nacionais de enfrentamento ao trafico de
pessoas (PNETPS) e outras politicas publicas conexas, cabe ainda ressaltar que as dindmicas de
enfrentamento do crime estdo estabelecidas numa légica transversal de implementacdo da
politica publica. Logo, o desenvolvimento dos planos deve considerar as politicas setoriais ja
existentes e potencializa-las ou especifica-las a medida em que se conectem ao tema.

Apesar de serem avaliadas como avancos, varias acdes previstas nos trés planos
nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas ainda ndo foram implementadas nem pelo
governo federal, durante a gestdo do presidente Temer, e muito menos pelos estaduais, quica
pelos municipais. Exemplos concretos de que tal afirmativa procede ¢ a falta de estratégias de
inducdo, por parte dos governos, voltadas aos processos de descentralizagcdo, implementacéo,
gestdo, monitoramento e avaliacdo dessa politica publica. N&o apenas isso, mas a inexisténcia
de um banco de dados oficial de orcamento, de programa de formacao continuada sobre o tema,
de integracdo de acOes, de relatorios e de rede de atendimento capaz de garantir a protecdo
integral aos violados.

O Brasil também ndo tem investido na realizacdo de estudos e pesquisas cientificas que
tracem diagnosticos e apontem caminhos para o desenvolvimento de politicas e programas
publicos. Assim, o enfrentamento ao trafico humano continua sendo um imenso desafio, uma
vez que os dados e informacdes obtidos sdo imprecisos, insuficientes, eventuais. Muito embora
a Politica Nacional ETP (SINDPD, [entre 2010 e 2015]) tenha sido instituida no ano de 2000,
ja se passaram cerca de duas décadas e muito pouco se avang¢ou no aspecto do conhecimento
rigoroso das praticas; na incorporacdo da questdo nas agendas publicas; e, sobretudo, na
avaliacdo e medicao do desempenho e do impacto dessa politica publica.

Nesses termos, na pratica, 0 modo efetivo de implementacéo dos trés planos nacionais
o0s aproxima daquilo que Arretche e Rodriguez (1999) denominaram de “auséncia de politica
de descentralizagdo”, uma vez que seu processo de implementacao é recente e seu desenho
operacional é marcado por contradi¢des internas que permitem amplo espaco de manobra aos
interesses contrarios a sua efetivacdo e consequente fragmentacdo. A geografia de
implementacdo delineada se tornou fragil e o puablico-alvo da Politica Nacional de
Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (PNETP) (SINDPD, [entre 2010 e 2015]) encontra-se
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desprotegido e, portanto, submetido a altos niveis de vulnerabilidade e silenciamento de suas
VOZzes.

O Estado brasileiro apresenta-se, nesse caso, como violador dessa politica, uma vez que
0 respeito a dignidade da pessoa humana constitui-se em um dos pilares que sustentam e
legitimam a atuacdo do proprio Estado, coibindo qualquer ato que procure de alguma forma
restringir os direitos fundamentais, em qualquer que seja a dimensédo. O principio da dignidade
da pessoa humana identifica um espaco de integridade moral a ser assegurado a todas as pessoas
em razdo Unica da sua propria existéncia no mundo. Como o crime ao trafico de pessoas
simplesmente ignora essa maxima, resta a sociedade civil e ao poder publico enfrentarem,
juntos, esse tipo de pratica criminosa, garantindo a efetivacdo e consolidacdo de politicas

publicas eficazes, consolidadas e abrangentes na perspectiva dos direitos humanos.

2.2 Geografia de implementacéo da politica publica de enfrentamento ao trafico de
pessoas no Brasil

Muito embora o governo federal (2008/2021) apresente o resultado da geografia de
implementacdo da Politica Nacional ETP (SINDPD, [entre 2010 e 2015]), a desarticulacdo e a
fragmentacdo dessa politica publica revelam aquilo que Arretche e Rodriguez (1999) alertaram,
ou seja, um descompasso gritante entre o discurso politico e a prética.

A Figura 2 e o Gréfico 1, a seguir, demonstram, de maneira sintética, o resultado dessa
geografia cuja implementacéo foi respaldada por instrumentos legais e materializada por meio
dos trés planos nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas. Apresentam, também, dados
guantitativos referentes aos atendimentos realizados pelos Nucleos de Enfrentamento ao

Tréafico de Pessoas no periodo de 2014 a 2016.
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Figura 2 — Rede de Atendimento as Vitimas do Tréfico de Pessoas

16 NETPs: 5 PAAHMs:
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Fonte: MJSP, [c20227].

Gréfico 1 - Atendimentos da Rede Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Coluna B

Fonte: Elaboracdo prépria com base em MJSP, [c20227].

A leitura desses dados oficiais permite constatar a auséncia de analise histérica capaz
de gerar informacdes oficiais qualificadas sobre a linha do tempo da implementacédo da politica

e dos planos nacionais. Observam-se, por oportuno, fragilidades nas informacdes divulgadas
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pelos NETPs (SAO PAULO, c2022a), uma vez que 0s nimeros de acompanhamentos sio
reduzidos e imprecisos quanto a caracterizacdo dos usudrios: “possiveis vitimas”. Tais
imprecisdes favorecem, sobremaneira, a invisibilidade e o silenciamento dos violados, além de
dificultar o desenvolvimento da integracdo de acdes voltadas para a prevencgdo, repressdo e
protecdo das pessoas ofendidas por esse tipo de crime. Também se sobressai a auséncia de
registros de acompanhamentos das vitimas nos Postos Avancados de Atendimento Humanizado
aos Migrantes (PAAHMs) (MJSP, 2014a), ou seja, a subnotificacdo se apresenta, oficialmente,
como uma das grandes barreiras a serem superadas.

Tréafico de pessoas € um dos crimes subnotificados cujo indice de dendncias ao sistema
de seguranca publica, ou a outros integrantes da rede de enfrentamento, é baixo por razGes
como: o receio da vitima de ser discriminada ou incriminada, a vergonha, o desconhecimento
de sua condicdo de vitima, a falta de informac6es sobre 0s mecanismos de denuncia e 0 medo
de represalias por parte do agressor. E também um crime praticado as escondidas, ou
dissimulado, praticado de maneira subliminar, de forma que néo seja facilmente identificado.

A dificuldade, por parte dos profissionais que atendem as pessoas em situacado de trafico
humano, em reconhecé-las como vitimas, também é um dos fatores que contribuem para que
esse evento criminoso passe despercebido. Ou seja, ainda que o/a ofendido/a acione de alguma
maneira o sistema de seguranca publica ou justica criminal, se este ndo estiver capacitado para
reconhecé-lo(a) como vitima de trafico de pessoas, atendé-lo(a), e assisti-lo(a), o fenbmeno
continuara oculto nas estatisticas sobre criminalidade.

Em sintese, em cerca de vinte e um anos de vigéncia do Protocolo de Palermo (ONU,
2003) e cinco anos da Lei n.° 13.344/2016 (BRASIL, 2016b), muitas coisas avangaram no que
diz respeito as acdes de prevencdo e repressdo ao trafico de pessoas, mas o registro desse crime
e de suas variaveis, por parte das instituicdes oficiais, continua incipiente.

Os relatdrios produzidos durante o periodo de 2014 a 2019 revelam que ndo existe
integracdo de acOes entre os 16 NETPs. Estes, por sua vez, ndo interagem com 0S cinco
PAAHMs (MJSP, 2014a). Os Postos ndo desenvolvem uma linha sistémica de acgdes entre si.
Os 18 Comités Interinstitucionais (MJSP, 2019a) sdo protocolares, desarticulados e
praticamente sem funcionalidade.

A partir desse cenario delineado e langcando méo dos estudos de Marta Arretche (2000),
pode-se afirmar que o sucesso de cada uma das ac¢des publicas, quando comparadas entre si, €
determinado por uma dada estrutura de incentivos a adesao. Dado que, em Estados federativos, a
assungdo de atribuicbes de implementacdo, descentralizagdo e gestdo em politicas publicas

depende da decisdo soberana dos governos estaduais — salvo expressas imposicoes
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constitucionais, e dado que essa decisdo é resultado de um célculo de suas administragdes quanto
aos custos e beneficios que implicam, a extensdo da descentraliza¢éo e implementacdo depende,
em grande parte, da estrutura de incentivos associada a cada politica particular.

A existéncia de uma estratégia de inducéo eficientemente desenhada e implementada —
0 que supbe que o nivel de governo interessado tenha disposicdo e meios econémicos e
administrativos para tal — & um elemento central da estrutura de incentivos. A existéncia de tal
estratégia associada a requisitos ou exigéncias postos pela engenharia operacional de cada
politica, pelas regras constitucionais que normatizam sua oferta e pelo legado das politicas
prévias — fatores estes cujo comportamento varia para cada politica —, constitui elemento
importante da decisdo local, pela assuncdo de competéncias de implementacdo e gestdo de
politicas publicas.

No caso especifico da politica pablica de enfrentamento ao trafico de pessoas, percebe-
se que ndo existiu por parte do governo federal, notadamente durante a gestdo de Temer e de
Bolsonaro, vontade politica, meios econdmicos, administrativos, incentivos e estratégias de
inducdo para a sua implementacdo e gestdo responsavel. Essa politica também fica
comprometida pela auséncia de orcamento publico e graus de descentralizacdo. Nem mesmo a
participagdo politica, ou seja, a cultura civica dos Estados, serve para impulsiona-la, apesar de
se considerar que a participacdo em associagOes civis — seja qual for sua natureza — geraria
sociedades fortes, cujas capacidades de presséo gerariam governos fortes, 0s quais, por sua vez,
seriam caracterizados por sua capacidade de instituir e manter politicas publicas de qualidade.

No caso brasileiro, portanto, seria de se esperar que as mais elevadas taxas de
participacdo em associacgdes civis correspondessem aos mais elevados graus de iniciativa local
para a gestdo de politicas sociais e de direitos humanos. Apesar da forte pressdo da sociedade
civil no tocante ao enfrentamento ao trafico de pessoas, tais politicas ndo sdo determinantes em
si: seu peso e importancia variam de acordo com os atributos institucionais da politica que cada
Estado pretende implementar e gerir.

Em suma, varidveis de natureza estrutural e institucional s&o determinantes da
descentralizacdo das politicas publicas por serem elementos da tomada de decisdo pela qual
uma dada administracdo vird a assumir (ou ndo) a implementagdo e gestdo de uma politica
qualquer. S&o fatores do calculo realizado por uma administracdo especifica, mas nao
constituem, em si mesmas, variaveis definitivas para a transferéncia de atribuicdes do governo
federal para os estaduais e destes para 0s municipais.

A importancia dos atributos estruturais varia de acordo com os atributos institucionais

das politicas. Além disso, para o desempenho de funcdes relacionadas a descentralizacdo e a
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implementacéo da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas, obstaculos de natureza
econdmica ou fiscal podem ser compensados pela a¢do politica deliberada de niveis mais
abrangentes de governo, assim como governos eleitos em estados ou regifes, especialmente o0s
conservadores, que desejam banir das suas estruturas esse tipo de politica publica, podem gerar,

inclusive, atributos estruturais capazes de negar sua institucionalidade.

2.3 Singularidades da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil:
descentralizacéo e gestao

Marta Arretche (2003) objetivou identificar os fatores determinantes da
descentralizacdo das politicas sociais no Brasil e conhecer as causas de varia¢do no alcance da
descentralizacdo das diversas politicas sociais entre distintos estados nacionais. Suas pesquisas
demonstraram que, no caso brasileiro, os atributos estruturais das unidades locais de governo,
como capacidade fiscal e administrativa e cultura civica, apesar de terem grande importancia
para a descentralizacdo de politicas sociais, ndo sdo, por si sos, fatores determinantes. A autora
afirmou, também, que o peso e a importancia de tais fatores variam de acordo com 0s requisitos
institucionais postos pelas politicas que venham a ser assumidas pelos governos estaduais,
como o legado de politicas prévias, as regras constitucionais e a engenharia operacional de cada
politica social.

Segundo Arretche (2003), as estratégias eficientes de inducdo de delegacdo das
politicas sociais podem compensar dificuldades de natureza estrutural e institucional sentidas
pelos governos estaduais, com vistas a assuncao da responsabilidade por sua gestdo. A autora
indicou ndo ser, no caso brasileiro, a descentralizacdo de politicas sociais uma consequéncia
I6gica da descentralizacao fiscal e das novas disposi¢des constitucionais, especialmente diante
da autonomia politica dos entes federativos e que o processo de descentralizacdo depende
fundamentalmente da adeséo dos governos estaduais.

A autora argumentou, também, que o estabelecimento de grandes beneficios fiscais e
politicos em favor dos governos estaduais, a fim de tornar efetiva a descentralizagdo de politicas
sociais, ndo e suficiente. Ela considera essencial uma agéo politica eficiente focada nessa
finalidade, considerando-se que a adesdo dos governos estaduais as transferéncias de
atribuicBes de uma dada politica social depende quase sempre de uma relagdo custo/beneficio
favoravel, do ponto de vista fiscal e politico.

Arretche (2003) pontuou, ainda, que os elevados custos decorrentes da natureza da

politica, o legado das politicas prévias e a falta de incentivo nos planos dos governos federal e
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estaduais influenciam diretamente nos processos de descentralizagdo e gestdo. Ela atribuiu ao
desenho e ao modo de operacionalizagdo das politicas sociais grande importancia na analise
feita pelos governos estaduais, quando da assunc¢édo de determinadas fungdes de gestéo.

Além disso, Arretche (2003) nos ensinou que a flexibilidade do desenho dos programas
de descentralizacdo, contemplando diversas formas de ades&o, facilita a implementacdo da
politica publica. Ela defendeu que o nivel de riqueza econémica ou o PIB, a participa¢éo politica
(cultura civica), a capacidade fiscal dos governos, a capacidade de gasto e a acdo politica ndo
sdo variaveis que, isoladamente, contribuem para o maior nivel de descentralizacéo das politicas
sociais. J& a acdo politica e a acdo dos governos estaduais sdo variaveis promotoras da
descentralizacdo das politicas sociais.

Em sintese, fatores de natureza estrutural e institucional operam de forma determinante
na descentralizacdo, pois funcionam como elementos para a tomada de decisdes favoraveis ou
ndo a assuncdo de certa politica social. Contudo, eles ndo sdo variaveis independentes e
definitivas no processo de transferéncia de competéncias, ja que sua importancia se modifica
de acordo com os atributos da politica a ser descentralizada. Segundo Marta Arretche (2000),
os grandes determinantes de uma descentralizacdo abrangente sdo estratégias de inducdo que
venham a minimizar os custos e trazer beneficios ao governo que assumir a responsabilidade
por dada politica descentralizada.

Tomando-se como referéncia os estudos dessa autora, observa-se, portanto, no caso
especifico da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, que variaveis
de natureza estrutural e institucional, como o nivel de riqueza econémica dos entes federativos
e a capacidade fiscal dos governos estaduais, interferem na tomada de decisdo de um dado
governo quando da opc¢éo de assumir responsabilidades de implementagcdo e gestdo dessa
politica. Todavia, ficou claro que tais fatores ndo sdo isoladamente determinantes da
transferéncia de atribuicGes de gestdo de um nivel de governo para outro. Sua influéncia no
processo de transferéncia de responsabilidades de gestdo varia de acordo com a natureza da
politica a ser descentralizada. Ou seja, 0s governos mais conservadores, a exemplo das gestdes
dos presidentes Michel Temer (2016-2018) e Jair Bolsonaro (2019-2022), ndo investem na
implementacdo da politica de enfrentamento ao trafico de pessoas, especialmente na perspectiva
imposta pela promocao e garantia dos direitos humanos das pessoas violadas pelo crime.

Observa-se também que a participacdo politica (cultura civica) ndo tem, por si so,
influéncia decisiva para que os governos venham a assumir fungdes de gestdo da politica
publica no ETP. A acgdo politica, por sua vez, entendida como a capacidade de pressdo dos

membros da sociedade, apesar de ter uma importancia maior, do mesmo modo, ndo é fator
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indispensavel para promogéo da descentraliza¢do dessa politica, especialmente quando as agdes
de enfrentamento exigem elevados custos financeiros e apontam o Estado como grande
violador.

Constata-se, ainda, que, apesar de delineada na perspectiva de descentralizacdo, a
politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas sofreu e sofre fragmentacGes e
descontinuidades em virtude, dentre outros fatores, da auséncia de analises centradas no
monitoramento e avaliacdo cujo resultado aponte os ajustes necessarios, ao pari passu, da sua
implementacdo, descentralizacdo e gestdo. O resultado a ser apresentado por esse tipo de
andlise, por certo, incentivaria sobremaneira os governos federal e estaduais a envidarem
esforgos no sentido de garantir a eficicia das agdes previstas na politica e nos trés planos
nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas, assegurados pela Lei n° 13.344, de 06 de
outubro de 2016 (BRASIL, 2016b).

Outro aspecto importante a ser observado é que todas as gestdes do governo federal,
(2000/2021) responsaveis pela implementacdo do modelo descentralizado da politica publica
de enfrentamento ao trafico de pessoas, parecem néo ter levado em consideracdo que o Sistema
Brasileiro de Protecdo Social (MARTINS, 2011) vem modificando radicalmente seu formato
institucional desde os anos 1990. Tal reforma esta longe de ser homogénea para as diversas
politicas e para o territorio nacional, pois ha grande variacdo no que diz respeito a extensdo do
processo de descentralizacdo entre as diversas politicas sociais e entre os diferentes estados
brasileiros.

Em primeiro lugar, a descentralizacdo fiscal e a definicdo dos municipios como entes
federativos autbnomos na Constituicdo de 1988 (BRASIL, 2020 [1988]) modificaram a
natureza das relacdes intergovernamentais e, por extensdo, tiveram impacto sobre 0 processo
de redefinicdo de competéncias na area social. Sob o Estado federativo pds-1988, os governos
locais séo, de fato, politicamente soberanos e aderem a descentralizacdo com base em um
calculo em que sdo avaliados os custos e beneficios provaveis desta decisdo. Isto implica que,
para obter a adesdo dos governos estaduais a um programa de transferéncia de atribuicdes,
governos centrais devem implementar estratégias bem-sucedidas de inducdo.

Nessas condic¢des, em um processo de reforma do Estado no qual se reconfigura o
desenho institucional de um modelo nacional de prestacdo de servigos sociais, sob um Estado
federativo com grandes diferencas regionais, a capacidade fiscal e administrativa das
administracdes locais influi no processo de implementacdo e descentralizacdo da politica
publica de enfrentamento ao trafico de pessoas. Isso porque as proprias capacidades para

assumir a responsabilidade publica pela gestdo dessa politica entram como um dos elementos
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do célculo que as administragdes locais realizam com vistas a tomada de decisdo. Contudo,
esses fatores ndo séo determinantes em si, seu peso varia de acordo com 0s requisitos postos
pelos atributos institucionais das politicas que se pretendem descentralizar. Vale dizer, de
acordo com 0s custos operacionais implicados em sua gestdo, com as dificuldades na
transferéncia de atribui¢fes derivadas do legado das politicas prévias e com as prerrogativas
legais estabelecidas constitucionalmente, dificilmente a politica publica de enfrentamento ao
trafico de pessoas, sob a Gtica dos direitos humanos, sera implementada de maneira agil e
eficiente.

Essas varidveis — atributos estruturais dos governos estaduais e requisitos institucionais
das politicas — sdo elementos decisivos do calculo realizado pelas administraces locais com
vistas a decisdo de assumir funcdes de gestdo dessa politica. Quanto mais elevados forem os
custos implicados na gestdo de uma dada politica e mais reduzidos os beneficios dela derivados,
menor sera a propensao dos governos estaduais a assumirem competéncias na implementacdo
e descentralizacdo das politicas publicas, especialmente aquelas relacionadas ao enfrentamento
ao trafico de pessoas no Brasil.

Evidentemente, 0 peso e a importancia desses fatores variam para cada administracao
local e com relagdo a cada politica particular. No entanto, estratégias de inducdo eficientemente
desenhadas e implementadas por parte dos niveis de governo interessados no enfrentamento ao
trafico de pessoas podem compensar obstaculos a descentralizacdo derivados dos atributos
estruturais de estados ou dos atributos institucionais das politicas. Dito de outro modo,
estratégias de inducdo que minimizem custos ou tragam beneficios ao nivel de governo que
assumira a gestdo de uma determinada politica alteram os termos do célculo, em que o0s
componentes da decisdo eram apenas fatores relacionados aos atributos dos governos estaduais
e das politicas a serem adotadas (ARRETCHE, 2000).

Assim, ao contrario das analises que consideram gque uma descentralizacdo no sentido
de evitar a descontinuidade e a fragmentacdo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico
de pessoas pudesse ocorrer a partir de iniciativas espontaneas dos governos estaduais, ou ainda,
ao contrario das expectativas que julgavam ser suficiente descentralizar recursos e liberar as
unidades subnacionais de governo das “amarras” do governo central, percebe-se que estratégias
de descentralizacdo e gestdo eficientemente desenhadas e implementadas séo decisivas para
alavancar os processos de transferéncia de atribui¢cées, mesmo sendo o proprio Estado apontado
como o maior violador.

Isso implica dizer que uma estratégia de descentralizacdo bem-sucedida requer dos

governos interessados bastante disposicdo isto é, que tomem decisdes favoraveis a
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implementacdo da politica e dos planos nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas
assegurados pela Lei n° 13.344/2016 (BRASIL, 2016b; ONU, c2022) e requer também meios
isto é, que contem com recursos financeiros, politicos e administrativos — para implementar
politicas publicas cujos desenhos institucionais obtenham a adesdo dos demais niveis de
governo.

Em segundo lugar, ressalta-se que a extens@o da descentralizagdo e gestdo em cada
estado depende ainda, diretamente da acdo dos executivos estaduais, ou seja, quanto maior for
0 grau de integracdo das acdes dos niveis mais abrangentes de governo, maior sera o alcance
das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas. Quando se trata de instituir um
modelo de gestdo, estratégias eficientemente implementadas por parte dos governos federal e
estaduais sdo decisivas. Entretanto, a acdo dos executivos estaduais também o €, na medida em
que politicas publicas se tornam eficientes e imprescindiveis para a sociedade.

Simetricamente, a capacidade técnica instalada em cada unidade de governo tende a
operar sem o contrapeso da variavel denominada de acdo politica deliberada. Sem politicas
deliberadas de transferéncia de atribuicdes, a importancia e o peso do trabalho qualificado dos
gestores publicos tendem a assegurar 0s atributos estruturais que Ihes permitiriam assumir a
gestdo das politicas de enfrentamento ao trafico de pessoas sem incentivos derivados de
estratégias advindas dos niveis mais abrangentes de governo. Nesses casos, tais estratégias
podem até mesmo ser desnecessarias, sobretudo se forem estabelecidas parcerias com a
sociedade civil, sistema de justica e seguranca e agéncias internacionais para a implementacao
de acOes voltadas a prevencdo, repressdo, punicdo aos acusados e a protecdo das pessoas em
situacdo de trafico humano. Os Comités Estaduais de Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas
(2019a), a exemplo daquele do Estado de Séo Paulo (2007 a 2011) (c2022b), comprovaram isso
durante o percurso histdrico da implementacdo dessa politica.

Na mesma direcdo, o escopo da descentralizacdo e as estratégias de gestdo da politica
publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil dependem diretamente da continuidade
no tempo da implementacdo dos programas publicos destinados a compensar obstaculos
derivados da (in)capacidade politico-administrativa dos governos estaduais. Politicas
continuadas de capacitacdo envolvendo agentes publicos revelaram-se decisivas para qualificar
0s processos de descentralizacdo e de gestdo e para modelar um sistema de monitoramento e
avaliacdo capaz de promover 0s ajustes necessarios a transferéncia de atribuicbes as
administracdes de cada estado, no sentido de garantir a eficcia das a¢bes de enfrentamento ao

trafico de pessoas na perspectiva dos direitos humanos.
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2.4 Monitoramento e avaliagdo da politica de enfrentamento ao tréfico de pessoas: teoria
e diversidade da pratica em analise de politicas publicas

A pesquisa em monitoramento e avaliagdo consiste em uma analise de politicas publicas
ou programas, um conjunto de instrumentos de pesquisa que vai além de identificar problemas
e propor solucdes. Mais do que isso, aponta mudancas que poderdo conduzir ao aprimoramento
das politicas e dos programas publicos (BECHELAINE; CKAGNAZAROFF, 2014). Segundo
Ceneviva e Farah (2012), trata-se de uma ferramenta importante para melhorar a eficiéncia dos
gastos publicos e o gerenciamento de qualidade e do controle social da eficiéncia e eficacia das
acOes governamentais.

Ramos e Schabbach (2012) apontaram, em seus estudos, que ndo ha uma definicdo de
pesquisa em avaliacdo e monitoramento que seja superior as demais. Todas as defini¢des, no
entanto, referem-se ao exame sistematico e objetivo de uma politica, programa ou projeto
finalizado ou em andamento em relacédo ao seu desempenho, considerando a implementacéo e
os resultados, para que sua eficiéncia, eficacia, impacto, sustentabilidade e relevancia sejam
determinadas (COSTA; CASTANHAR, 2005). Para outros autores, como Maria das Gragas
Rua (1997), a avaliacdo € um processo dindmico e ndo linear que ocorreria durante toda a
implementacao de uma politica publica, para além da avaliacdo de impacto.

Monitorar e avaliar envolve julgar valores da politica implementada e tem como
objetivo fornecer informagfes que possam melhorar a escolha de decisdes na esfera publica.
Requer definicdo de critérios a serem adotados e o conjunto de atributos e caracteristicas das
politicas ou programas a serem avaliados. Somando-se a defini¢do dos critérios de avaliacdo,
deve-se considerar a extensao da politica ou do programa em que esta incluido um servigo ou
um sistema, além do mapeamento da oferta do servico. O publico-alvo das politicas ou
programas também deve estar claramente definido (COSTA; CASTANHAR, 2005).

O desafio da analise resulta de uma metodologia de monitoramento e avaliacao baseada em
evidéncias significativas da lacuna entre a realidade e a intencéo, fornecendo subsidios concretos
que apoiem a compreensdo dessa lacuna. Assim, para monitorar e avaliar politicas publicas, faz-se
necessario determinar quais as dimensdes do objeto que esta sendo avaliado (NEIROTT]I, 2012).

Segundo Neirotti (2012), as metodologias de monitoramento e avaliagcdo, para serem
eficientes, devem lidar com o conhecimento aplicado, considerando decisdes de politicas publicas
feitas nas esferas publicas. Para isso, a pesquisa sobre tais metodologias mostra-se importante para
0 mundo das ag¢des publicas, pois esta integralmente ligada as politicas, aos programas e as praticas

que afetam o cotidiano das pessoas, especialmente dos grupos vulneraveis.
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A andlise classica de politicas publicas e programas envolve quatro aspectos em seu
design e operacdo: (i) identificacdo da necessidade de intervengdo do governo; (ii) consideragéo
da teoria de intervencdo e dos componentes operacionais; (iii) avaliagdo da implementacdo e
operacdo das politicas ou programas; e (iv) calculo do impacto da intervencao. Para alcancar
cada um desses aspectos, o analista vale-se de métodos de pesquisa das ciéncias sociais e
conceitos dos dominios econdmicos, gerenciais, da sociologia e das ciéncias politicas
(CHAMBERS; WEDEL, 2009; MICHAEL, 2006; ROSSI; WRIGHT, 1991; WEISS;
BIRCKMAYER, 2006).

Salienta-se que, a despeito da perspectiva tedrica e da metodologia utilizadas para a
formulacdo, monitoramento e avaliacdo da politica publica de enfrentamento ao tréafico de
pessoas, na perspectiva dos direitos humanos, os itens acima pontuados devem servir de
referéncia para todas as fases do ciclo das politicas publicas. Porém, a politica de ETP pressupde
uma série de componentes que devem ser considerados metodologicamente, como: 0
diagndstico das violagdes de direitos; a participacdo da sociedade no planejamento e
monitoramento da politica; a elaboracdo de programas/planos com acbes concretas de
promocdo e defesa de direitos; a construcdo de indicadores e metas de realizacdo progressiva
de direitos dos violados; mecanismos institucionais de protecdo e denlncias; articulacdo
institucional entre os diversos érgdos publicos responsaveis pela implementacdo da politica; e,
finalmente, analise das politicas publicas transversais. Exige, portanto, uma abordagem de
analise interdisciplinar.

Assim, com base nos estudos de Marta Arretche (2000) e Maria das Gracas Rua (1997),
ressalta-se ainda, a importancia de se identificar a real necessidade da implementacdo de
politicas e programas publicos — incluindo especifica¢es dos problemas, sociais e de direitos
humanos, identificacdo do vacuo na resposta do governo ou respostas antagdnicas — que deve
ser uma das principais formas utilizadas pelo analista de politicas ou programas para apontar as

perspectivas e os desafios a serem enfrentados.

2.4.1 A diversidade da préatica em anélise de politicas publicas: produgdo de conhecimento e
inovacao

Observa-se, a despeito da relevancia do reconhecimento da necessidade concreta da
implementacao, que os profissionais de pesquisa em monitoramento e avaliacdo, geralmente,
néo estdo envolvidos nos processos politicos que antecedem a introdugdo de uma nova politica

publica ou de reagdes programaticas aos problemas sociais. Por isso, torna-se indispensavel
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para esses pesquisadores construir uma linha do tempo que permita realizar uma avaliacéo
retrospectiva para entender de onde surgiu tal necessidade (ALTSCHULD; KUMAR, 2010;
GINSBERG, 1991; ROSSI; LIPSEY; FREEMAN, 2004; ROSSI; WRIGHT, 1991).

Quando os analistas consideram as teorias que embasam as intervencdes politicas e
programaticas e as caracteristicas operacionais com as quais sdo conduzidas, eles contribuem
para uma politica e uma administragdo publica de forma mais particular. Eles ddo assisténcia a
lideres politicos e administrativos para determinar se as politicas e os programas fornecem 0s
produtos publicos e servicos pretendidos para aqueles que precisam de auxilio do governo. Os
avaliadores de politicas e programas transformam seu conhecimento sobre politicas e programas
operacionais em resultados e dados de custo, por exemplo. Assim, eles exercem papel de grande
valor para lideres politicos e gestores, para 0s grupos de interesse (stakeholders) e para os cidadados
que buscam manter a eficiéncia da responsabilidade do governo.

Avaliadores de politicas e programas publicos também buscam fornecer aos lideres
politicos e administrativos dados e analises necessarias para confirmar que boas escolhas foram
feitas na aplicacdo de recursos publicos. Eles, ainda, fornecem informacdes que podem ser Gteis
para melhorar ou abandonar escolhas de intervencao politica e programatica (ALTSCHULD;
KUMAR, 2010; GINSBERG, 1991; COSTA; CASTANHAR, 2005; JANNUZZI, 2005;
RAMOS; SCHABBACH, 2012; ROSSI; LIPSEY; FREEMAN, 2004; ROSSI; WRIGHT,
1991).

De acordo com Appleton-Dyer e colaboradores (2012), a pesquisa em avaliacdo pode
ser classificada segundo a forma com que é usada para desenvolver ou dar suporte a programas
e politicas publicas, ou seja: (i) instrumentalmente, quando a servico de direcionar politicas e
praticas; (ii) politica ou simbolicamente, quando justifica as preferéncias e acdes preexistentes;
e (iii) conceitualmente, quando € usada para fornecer novas generalizacdes, ideias ou conceitos
que sao Uteis para trazer sentido a cena politica. Estudos sobre avaliacdo raramente sdo usados
como fundamento direto para decisdes. O uso simbélico da avaliacdo oferece legitimacao para
justificar aquilo que as pessoas que tomam decisfes optaram por fazer. Nesse caso, a avaliacao
da suporte para politicas com base em intuicdo, experiéncia profissional, autointeresse e
interesse organizacional.

Pesquisas em avaliacdo e monitoramento também desempenham um importante papel
em termos de responsabilidade. As evidéncias produzidas por meio da anélise de politicas
publicas podem ser utilizadas no apoio a responsabilidade interna, isto é, demonstram a
produtividade da intervengdo em questdo, tanto na politica quanto na organizagdo. Essas

evidéncias que resultam da avaliacdo apoiam também responsabilidade externa, demonstrando
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ao amplo ambiente social ou politico que as politicas e programas séo eficientes em lidar com
0s problemas sociais para os quais foram formulados. Assim, a pesquisa em avaliacdo pode
corroborar uma maior transparéncia politica para garantir que o planejamento social e a
inovacéo alinhem-se aos interesses sociais e politicos (NEIROTTI, 2012).

Arretche (2003) e outros autores observaram que o estudo de politicas publicas tem sido
implantado como uma subdisciplina da ciéncia politica no Brasil. Frey (2000), ao discordar
desse ponto de vista, argumentou que os estudos de politicas no Brasil comecaram apenas
recentemente e ndo encontraram, ainda, uma linha académica ou profissional institucionalizada.
Ao avaliarem o campo das politicas publicas, Melo (1999) e Faria (2005) apontaram que 0
conhecimento da avaliagdo de politicas publicas no Brasil € muito limitado. Para Bechelaine e
Ckagnazaroff (2014), apesar do interesse crescente em programas de avaliacdo dos governos
brasileiros, h4 uma escassez nacional de estudos teoéricos que verifiguem o uso dessas
avaliacGes como ferramentas de reparo e melhoria para os servigos publicos.

Entre as principais razbes para o crescimento da pesquisa em avaliacdo no Brasil,
especialmente desde os anos 1990, estdo: a crise fiscal que reduziu a capacidade de gasto do
governo e a pressao crescente para maior eficiéncia; o aprofundamento da democracia, que
trouxe novos atores sociais e novas demandas para 0 governo; a busca por programas sociais
que atenuassem as diferencas sociais; e a pressao das organizac0es internacionais em promover
e melhorar os programas sociais (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Na América Latina, além do Brasil, a necessidade da pesquisa em avaliacdo surgiu no
fim dos anos 1980 e no inicio dos anos 1990. Essa urgéncia de analise sistematica das politicas
e programas foi estimulada por organizagbes multilaterais que requereram avaliagbes como
condigéo para financiamentos de projetos na regido (FARIA, 2005). De acordo com Ramos e
Schabbach (2012), as grandes institui¢@es internacionais da ultima década, incluindo as Nacdes
Unidas, o Banco Mundial, a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), desenvolveram metodologias
de avaliacdo e monitoramento de politicas publicas.

A pressao resultante de frequentes crises financeiras desde os anos 1970, assim como
problemas na operacgdo do Estado de Bem-Estar Social, fizeram com que os governos fossem
pressionados a responder questionamentos a respeito da eficacia de suas a¢fes para mudar a
realidade social por meio de politicas publicas (TREVISAN; BELLEN, 2008). Como resultado,
a pesquisa em avaliacdo tornou-se a melhor ferramenta na busca para aprimorar a eficiéncia dos
gastos publicos e o controle social de acBes desempenhadas pelo governo (RAMOS;
SCHABBACH, 2012).
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No inicio do seculo XXI, a pesquisa em avaliacdo assumiu o papel de investigar os
problemas extraordinariamente complexos e dificeis enfrentados pela sociedade
(CARACELLLI, 2000). Em resposta ao complexo contexto politico, social e econdmico nos
quais trabalham, os avaliadores adotaram uma variedade de paradigmas, perspectivas e valores.
Analistas de politicas e avaliadores de programas conduzem a pesquisa em avaliagdo para
muitos propositos, assumem diferentes papéis e usam uma diversidade de praticas
(CARACELLLI, 2000).

Ao observar as conclusdes no | Workshop sobre Enfrentamento ao Trafico de Pessoas
no Brasil e Estados Unidos (SEDINI, 2019), realizado no dia 14 de agosto de2019, organizado
pelo Instituto de Estudos Avancados da USP (IEA/USP) (USP, c2021a) em parceria com 0
Nucleo Diversitas/FFLCH-USP (c2021b), percebe-se que, enquanto a analise de politicas e
programas publicos nos Estados Unidos da América tem se estabelecido como uma area
académica e profissional de pratica por quase um século, no Brasil ainda encontra-se em
processo embrionario.

Partindo do argumento de que o Brasil estd defasado na conceitualizacdo e no
desenvolvimento metodologico de analise de politicas publicas, em geral, e referenciado pelos
resultados do workshop suprarreferido, este estudo alerta os pesquisadores para as seguintes
questdes: (i) dada a complexidade da politica publica de enfrentamento ao tréafico de pessoas,
recomenda-se que facam uso de multiplas fontes para a coleta de dados e (ii) que usem abordagens
mistas, envolvendo métodos quantitativos e qualitativos. Finalmente, sugere-se a investigacdo de
fatores que influenciam na formacdo e no fortalecimento das redes de pesquisa na area e na
relacdo entre eles para se alcancar uma consolidacdo global de dados cientificos, contribuindo
para futuros avancos da pesquisa em monitoramento e avaliacdo de politicas publicas de

enfrentamento ao trafico de pessoas, sob a 6tica dos direitos humanos.

2.5 Construcdo de uma agenda publica, complexa e multifacetada, de enfrentamento ao
trafico de pessoas no Brasil sob a 6tica dos direitos humanos

Conforme Sachs (1998), a agenda dos direitos humanos € caracterizada como uma seara
edificada em contextos de grandes disputas entre atores com interesses diversos, em meio a
dindmicas politicas de avancos e retrocessos ou ameagas de retrocessos em que as necessidades
e as aspiracOes se articulam em reivindicagdes e em estandartes de luta antes de serem

reconhecidos como direitos.
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Considerando a natureza de uma agenda publica, complexa e multifacetada, em
constante processo de construcdo e permanente debate, o papel da administracdo publica, como
instrumento do Estado para a gestdo das politicas de enfrentamento ao trafico de pessoas, sob
a Otica dos direitos humanos, torna-se fundamental para a materializacdo dessa politica e sua
disseminacdo nas préticas das organizagoes publicas. A capacidade estatal da gestdo de politicas
interdisciplinares e multifacetadas ja é, em si, uma construcdo desafiadora, cuja vereda a
percorrer é ainda mais instigante, uma vez que enseja impreterivelmente a transversalidade e a
intersetorialidade como principios organizadores das ac¢des, algo que ndo encontra lugar ante o
predominio do principio departamental das estruturas do setor publico. Além disso, e talvez
acima de tudo, h& o fato de o proprio Estado se constituir, muitas vezes, como violador de
direitos. Este seria um dos ou o principal motivo da falta de compromisso dos estados brasileiros
com a implementacéo da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas.

Tendo em vista, ainda, as grandes responsabilidades no ambito do monitoramento e
avaliacdo dessa politica publica, este estudo identificou a necessidade de o Estado brasileiro
ampliar a capacidade institucional, por meio da capacitacdo de seus quadros em competéncias
especificas ao seu campo de atuacdo para um caminho longo a ser trilhado, a fim de que as
politicas publicas de enfrentamento ao tréfico de pessoas sob a 6tica dos direitos humanos se
tornem efetivamente politicas de Estado.

Nessa perspectiva, é de fundamental importancia capacitar os agentes publicos para a
gestdo estratégica da politica, considerando os desafios e a complexidade da implementacéo
dessa agenda, especialmente seu carater transversal e intersetorial, o Federalismo e a
participacdo social. Também deve haver estimulo ao pensamento reflexivo, a criticidade, ao
debate virtuoso sobre concepcdes acerca dos desafios da agenda governamental, assim como o
compromisso com os principios éticos requeridos dos profissionais que atuam no contexto de
um Estado democratico. O investimento na formacdo desses agentes, por certo, serviria de
antidoto para evitar a descontinuidade e a fragmentacdo da politica publica. Porém, com base
em Marta Arretche (2000), € possivel apreender que as estratégias de inducdo dos agentes
estaduais sdo, essencialmente, fruto do resultado de um conjunto de variaveis, tais como a
orientacdo do governador e do secretario estadual, a acdo das burocracias do setor, a pressao
dos interesses organizados em conjunturas especificas e a propria pressédo da sociedade civil.
Em outras palavras, a acdo do executivo estadual € uma variavel dependente de um conjunto de
outras variaveis, mas estd sendo considerada aqui como uma variavel independente para

explicar diferentes graus de gestdo da politica publica em analise.
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Assim, para uma melhor compreensdo, os desafios tracados para a gestdo publica das
politicas de enfrentamento ao trafico de pessoas (ETP) poderiam ser pontuados da seguinte
maneira: a complexidade do campo do enfrentamento ao trafico de pessoas, sob a otica dos
direitos humanos, por se tratar de uma agenda multifacetada que envolve Estado e sociedade; a
caracteristica conflitiva da agenda de direitos humanos, com acentuada disputa de territorios
politico-institucionais, matizada por avangos e retrocessos; a transversalidade da agenda com
vistas a superacdo dos desafios para ser efetivada como prioritaria, passando a constar em todas
as pautas da gestdo publica, além de contar com o enforcement das areas centrais dos Estados;
a necessidade de coordenacéo intersetorial e interinstitucional; a expanséo e a diversificacdo da
pauta sobre a garantia de direitos; a necessidade de transpor diretrizes e pautas em objetos de
acao (planejamento de programas, orcamento, desenho de projetos, monitoramento e
avaliacdo); a necessidade efetiva de compartilhamento e integracdo de a¢des entre o0s trés niveis
federativos de governo; a promoc¢do da participacdo social como método de governo; a
necessidade de estabelecer uma modelagem institucional e organizacional mais adequada para
o0 enfrentamento desses desafios; o0 uso e a disponibilizacdo de informacg6es qualificadas para
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas e para o conhecimento sobre as
especificidades dos diversos publicos; a necessidade de quadros qualificados especialmente
para a gestdo desse complexo campo de politicas publicas; a questdo da interconexdo entre as
escalas: internacional, nacional, estadual e local; a relacdo com os Ministérios Publicos, o Poder
Judiciario e o Poder Legislativo; e o papel de advocacy que os gestores devem assumir.

Cabe destacar que este estudo trouxe a tona a imperiosa necessidade de conhecimento
sobre a multiplicidade dos publicos preferenciais para a¢fes do Estado voltadas ao combate a
violagdo dos direitos de cidadania, bem como o conhecimento sobre 0s processos sociais
histéricos que produzem essas violacdes ou riscos de violagbes, processos dos quais,
infelizmente, o proprio Estado ainda faz parte. Essa necessidade de produgéo de conhecimento
traduz-se em demanda no campo da gestdo publica, que, desde logo, depende da estruturacao
de sistemas de coleta e sistematizacao de informacao sobre esses publicos, suas caracteristicas,
a que tipos de violagBes sdo mais vulneraveis, sobretudo quando aliciados para o trafico
humano.

O manejo de dados e informagdes oficiais é a base do trabalho de gestdo, porque a
informacdo € insumo para todas as etapas do ciclo de gestdo de uma politica publica.
Informagdes oficiais e o0 desenvolvimento de ac¢des integradas fazem parte da complexidade e
especificidade do campo da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas e os fatores

institucionais delimitam as possibilidades de avancos e retrocessos em sua implementagdo. O
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desafio de incluir essa agenda nas demais politicas publicas quebra a racionalidade burocrética e
institucional tipica da configuracdo dos governos federal e estaduais.

O espaco da gestdo pactuada para o enfrentamento ao trafico de pessoas exige
conhecimentos e habilidades voltados, entre outros, ao reconhecimento de sinergia entre pautas
de diferentes ministérios, a identificacdo de atores e potenciais parceiros, a modelagem de
relacionamento institucional e a comunicag&o orientada para a busca de consenso em ambientes
caracterizados pela diversidade. Esse mesmo conjunto de requisitos atende a gestdo
compartilhada para implementar politicas de promocédo e defesa de direitos humanos, que
envolve as esferas federal, estadual e municipal de governo (BRESCANCINI, 2016).

Desse modo, a implementagdo, descentralizacdo e gestdo da politica de ETP encara o
grande desafio de como lidar com essa complexidade e construir estratégias para a compreensado
e atuacdo qualificada nesse ambiente complexo e multifacetado. Em um ambiente como esse,
espera-se que a descentralizacdo dessa politica publica possibilite a compreenséo e reducdo desse
intrincamento, a identificacdo de similaridades e especificidades intersistémicas, a construcao de
estratégias de atuacdo adequadas ao contexto, além do aperfeicoamento de estratégias, técnicas e
ferramentas de planejamento, negociacdo, implementacdo, monitoramento, avaliacdo e
accountability de tal politica publica.

Tudo isso nos leva a constatacdo de que é preciso ser desenvolvida capacidade para a
prépria construcdo de sistemas de gestdo, bem como estratégias, modos e protocolos de acéo, a
luz de uma perspectiva mais abrangente e consistente sobre o campo do enfrentamento ao
trafico de pessoas sob a Otica dos direitos humanos. Esse conhecimento ndo esta disponivel e
depende da disposicdo, do preparo e da qualidade do engajamento dos agentes publicos para
intercambiar experiéncias, informar-se, experimentar e interagir mediante alta capacidade de
mobilizacdo independentemente da natureza das pressdes politicas advindas dessa politica
publica.

Observa-se que, para a descentralizacdo, implementacao e gestdo de politicas publicas,
a orientagdo do executivo estadual é decisiva. Porém, as probabilidades aumentam quando os
governos estaduais instituem mecanismos — politicas, planos, programas e medidas de governo
— gue minimizem os custos financeiros sem comprometer a qualidade do que sera executado.
Isso ocorre quando os programas federais instituem regras de operacgdo que conferem autoridade
aos governos estaduais.

Nesse caso, a agdo dos governos estaduais contribui decisivamente para compensar
adversidades a possibilidade técnica de gestdo das politicas, para superar obstaculos de ordem

econémica ou fiscal ou, ainda, adversidades historicamente derivadas das politicas prévias,



43

dependentes do governo federal para a tomada de deciséo pela assuncéo de fungdes voltadas a
sua gestdo de politicas. Porém, no que se refere ao campo do enfrentamento ao tréfico de
pessoas no Brasil, nem o governo federal nem 0s governos estaduais e muito menos 0s
municipais foram capazes de assegurar 0s processos de implementacdo, descentralizacao,
gestdo, monitoramento e avaliacdo dessa politica com vistas & construcdo de uma agenda

complexa e multifacetada, sob a ética dos direitos humanos.
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3 MONITORAMENTO E AVALIACAO DO ENFRENTAMENTO AO TRAFICO
DE PESSOAS NO BRASIL: EVIDENCIAS, INTERDISCIPLINARIDADE E
SUBSIDIOS PARA TOMADA DE DECISAO NO CAMPO DAS POLITICAS
PUBLICAS

3.1 Introducao

Para desenvolvimento do capitulo, o estudo indica a concepcdo das expressdes
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas no
Brasil. Abordando o tema por meio do eixo interdisciplinar, o estudo foi baseado em fontes de
evidéncias, tais como: documentacdo, 0s registros em arquivos, observacao direta, observacdo
participante e os estudos de casos. Este método permite combinar fontes de evidéncia pouco
utilizadas em outros tipos de metodologia no sentido de apontar caminhos que servem a
construcdo futura de protocolos contendo regras basicas para gestdo de informacoes eficientes.
Para tanto, é necessaria a estruturacdo de um sistema de dados integrado capaz de subsidiar a
tomada de decisdes no campo das politicas publicas relacionadas ao tema.

Faz-se necessario, também, que se tenha clareza dos impactos que os arranjos de
determinadas politicas publicas em diferentes territdérios podem causar. Portanto, € de suma
importancia planejar de maneira eficiente o desenvolvimento de acbes e a aplicacdo dos
recursos com vistas a obtencdo de resultados positivos. Dentro dessa perspectiva, a sinergia
entre essas politicas é fundamental para delinear a atuacdo do Estado brasileiro.

As analises realizadas nesta tese apontam para uma linha de pesquisa auspiciosa pois,
indicam que as politicas publicas de alcance nacional promovem impactos econémicos e sociais
muito diferenciados nas diversas regides brasileiras. Essa afirmacdo necessita ser observada
especialmente quando politicas nacionais sdo elaboradas diante da perspectiva da
descentralizacdo. Torna-se essencial, portanto, refletir sobre as caracteristicas e necessidades
regionais quando se objetiva assegurar direitos, reduzir a criminalidade e promover o
desenvolvimento socioeconémico.

Esta pesquisa evidenciou que, posteriormente ao estagio de criacdo (ex ante) (MAIA,
2008), existe aquele no qual a politica publica ja se encontra em andamento. Nesse caso, €
necessario dispor também de métodos especificos para lidar com o monitoramento e avaliar o
seu alcance. Assim, ao lancar m&o de uma anélise ex post (MAIA, 2008), resolvemos incorporar
técnicas de gerenciamento que permitissem acessar 0s pontos criticos da politica publica em

andlise, propondo aprimoramentos. Avaliou-se também, por meio desse instrumental analitico,
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o grau de confianca, impacto, retorno e eficiéncia da politica pdblica de enfrentamento ao
trafico de pessoas no Brasil.

A realizacdo de uma analise ex post integra o tdo almejado referencial metodoldgico
sobre 0 processo de monitoramento e avaliagdo das politicas publicas de enfrentamento ao
trafico de pessoas. E fruto da busca por maior racionalidade no subsidio a tomada de decisdo
com base em evidéncias na condugdo das politicas publicas, sendo extremamente necessaria ao
avanco de uma agenda coordenada e padronizada de avaliacdo da qualidade do servico publico
e accountability democratica dos planos nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas
(PNETP).

Este estudo segue também; as diretrizes de governanca publica estabelecidas no Decreto
n° 9.203/2017 (PONTIERI, 2017): (i) monitorar o desempenho e avaliar a concepcao, a
implementacdo e os resultados das politicas e das acBes prioritarias para assegurar que as
diretrizes estratégicas sejam observadas; (ii) avaliar as propostas de criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento de politicas publicas e de concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que
possivel, seus custos e beneficios; e (iii) manter processo decisério orientado pelas evidéncias,
pela conformidade legal, pela qualidade regulatdria, pela desburocratizacdo e pelo apoio a
participagdo da sociedade civil. Analisando o decreto, pode-se inferir que, em observancia as
suas diretrizes, o Estado, enquanto nacdo, necessita urgentemente seguir com a agenda de
reformas estruturantes no sentido de consolidar as politicas publicas de ETP. A busca por maior
eficiéncia do gasto publico e por maior capacidade de o governo atender prontamente as
demandas dos violados pelo crime de trafico de pessoas deveria ser premissa fundamental dessa
agenda publica, na perspectiva dos direitos humanos. N&o s6 hoje, como também futuramente.
N&o s6 neste governo, como nos proximos. N&o apenas no nivel federal, mas também nas outras
esferas de governo.

Torna-se, portanto, mais do que oportuna a realizacdo do presente estudo referenciado
por uma avaliacao executiva ladeada por anélise ex post da politica de enfrentamento ao tréafico
de pessoas no Brasil.

De maneira elucidativa, as analises aqui apresentadas tém o intuito de fornecer
referéncias as avaliagbes e monitoramentos a serem implementados no ambito dos governos
federal e estaduais e de disseminar as abordagens e 0s conceitos aos gestores das varias esferas
governamentais, permitindo melhor padronizacdo para as rotinas das politicas publicas
relacionadas ao tema. Por ter, esta analise, carater orientativo, as avaliagcdes apresentadas ndo
sdo vinculantes. Este estudo, por certo, servira para referenciar as a¢Ges desenvolvidas pelo
Comité Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas — CONATRAP (MJSP, 2013), assim
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como os Comités Interinstitucionais ETP — CIPETPs (SILVA, 2013). Pretendemos, ainda,
gerar subsidios para tomada de decisfes das demais esferas governamentais que tratem do tema,
bem como para o Forum Nacional do Poder Judiciario para Monitoramento e Efetividade das
Demandas Relacionadas a Exploracédo do Trabalho em Condi¢bes Analogas a de Escravo e ao
Trafico de Pessoas (FONTET/CNJ) (CNJ, 2015).

De forma inequivoca, esta pesquisa pBe luz no processo decisério sobre o
monitoramento e a avaliacdo das politicas de ETP na administracdo publica, uma vez que
convida a refletir sobre a qualidade dos servicos oferecidos e sobre seus respectivos
investimentos na implementacédo e governanca das a¢des de enfrentamento ao trafico de pessoas
no Brasil. Buscando desenvolver analises que visam romper a tradicional logica de que as
politicas publicas de direitos humanos ndo devem constar no hall das politicas publicas
prioritarias. Os resultados dessas analises também indicam que se faz necessario garantir o
protagonismo e a participagao ativa das pessoas violadas pelo crime nos processos avaliativos
da politica de ETP, com vistas a superacdo dos gargalos identificados.

Nesse sentido, é necessario dispor, também, de métodos especificos para lidar com o
monitoramento e avaliar o alcance das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas
no Brasil. Diante disso, o presente estudo lanca mdo do fundamento da anélise ex ante que
consiste em orientar a decisdo politica para que ela recaia sobre a alternativa mais efetiva, eficaz
e eficiente. Seu papel no ciclo da politica publica encontra-se no &mbito da proposta de
aperfeicoar sua racionalidade e, por conseguinte, instruir com robustez e tempestividade a
tomada de decisdo dos gestores e dos executivos. Permite-se a adocdo de mecanismos de
lideranca e estratégia que sigam as diretrizes de: (i) direcionar ages para a busca de resultados
para a sociedade, encontrando solucdes inovadoras para lidar com a limitacdo de recursos e com
as mudancas de prioridades dentro do poder publico; e (ii) de modo mais direto e especifico,
avaliar as propostas de criacdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas.

Posteriormente ao estagio de criacdo, existe aquele no qual uma politica publica ja se
encontra em andamento. Nesse caso, € necessario dispor também de métodos especificos para
lidar com o monitoramento e avaliar o seu alcance. A analise ex post, ao incorporar técnicas de
gerenciamento, permite acessar 0s pontos criticos de uma politica publica, propondo
aprimoramentos ou mesmo dizer se tal politica deve ser suspensa ou substituida. De um lado, a
analise ex ante objetiva promover uma reflexdo em nivel mais elevado quando da criagéo,
expansao ou aperfeigoamento de politicas publicas, para que estas sejam mais bem desenhadas
e planejadas, incluindo, por exemplo, a indicagdo do sistema de monitoramento e avaliacdo que

deverd ser utilizado ao longo de sua execucdo. De outro lado, a avaliacdo ex post € um
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instrumento relevante para a tomada de decisdes ao longo da execucdo da politica uma vez que
informa ao gestor o que aprimorar e, em alguns casos, como fazé-lo, bem como qual a melhor
alocacdo de recursos entre as diferentes politicas publicas setoriais.

Assim, desenvolve-se 0 processo integrado de avaliacdo de politicas publicas, em que,
na primeira etapa, encontra-se a andlise ex ante e, nas etapas seguintes, a avaliagdo ex post de
politicas publicas, com diferentes abordagens para a cadeia de valor das politicas publicas de
enfrentamento ao trafico de pessoas (insumos, processos, produtos, resultados e impactos).

A pesquisa se enquadra, ainda, no esforco de gerar insumos no sentido de aprimorar a
gestdo publica a medida em que o Brasil vivencia, atualmente, um processo de desestruturagdo
da esfera publica. Portanto, ha a necessidade premente de reavaliar as a¢fes publicas em
andamento, empreitada na qual o presente estudo podera ser peca de fundamental importancia.
N&o apenas isso, mas esta pesquisa oferece, inclusive, o registro histérico dos avangos,
fragmentacdo e retrocessos vivenciados durante a construcdo da politica publica de
enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil.

3.2 Banco de dados: invisibilidade das metodologias de monitoramento e avaliacdo da
politica publica de enfrentamento ao tréfico de pessoas

Os governos federais e estaduais possuem instrumentos de planejamento e
monitoramento de suas politicas publicas. Uma das principais referéncias é o Plano Plurianual
(PPA) (MJSP, 2019b), com horizonte de quatro anos e seus diversos indicadores fisicos e
orcamentarios de execucdo das politicas pablicas. No ambito do PPA, anualmente, sdo
realizados 0 monitoramento e a avaliacdo da execucdo dos seus programas tematicos, que
consistem na verificagcdo dos principais resultados, identificacdo das dificuldades de execucéo
e indicacéo das medidas para a melhoria de seu desempenho.

O relatério de monitoramento e avaliacdo de cada programa tematico capta reflexdes e
percepcdes no ambito do poder executivo que podem, e devem, ser insumos para a escolha de
politicas que serdo objeto de analises ex post (MAIA, 2008) com vistas a promover 0s ajustes
fundamentais para gerar eficiéncia e eficacia das agbes desenvolvidas. Assim, a execugédo de
uma meta do PPA ou 0 acompanhamento de seus indicadores pode gerar insumos para avaliacdo
de alguma politica associada. Nesse sentido, 0s processos de avaliacdo dos governos podem ser
otimizados e concatenados de forma a gerarem subprodutos que contribuam positivamente

entre si.
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O monitoramento e as avaliagdes de politicas publicas devem ser executados, portanto,
em carater permanente e integrados ao ciclo de politicas publicas, que envolve também o
planejamento, a execucao e o controle orgamentario e financeiro. Os principios de eficiéncia,
efetividade e eficacia serdo aplicados somente com a utilizacdo real dos resultados das
avaliacdes na adogdo de medidas de melhoria na execucdo das politicas publicas e no processo
orcamentario e financeiro.

Destaca-se, portanto, o0 processo coordenado de avaliacdo e monitoramento de politicas
publicas, que se inicia com a selecéo estratégica de politicas a serem avaliadas e se encerra com
a implementacdo de melhorias na execugdo das politicas avaliadas. Os resultados obtidos nas
avaliacdes e monitoramentos de politicas publicas podem ser consolidados em recomendacdes
e acOes, as quais sdo insumos para a pactuacdo de planos de trabalho objetivando as melhorias
na execucdo das politicas publicas e no processo de elaboracdo do Plano Plurianual (PPA)
(MJSP, 2019b), da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) (BRASIL, [2021c e da Lei
Orcamentéria Anual (LOA) (BRASIL, [2021d]). Para que haja tempestividade desses
resultados no ciclo das financas puablicas, que trata da influéncia da avaliacdo no processo
orcamentario, a execucdo das avaliacOes precisa considerar 0s respectivos prazos de elaboracédo
dessas pecas orcamentarias. Com efeito, os resultados encontrados nas avaliagdes e a adogdo
das medidas propostas pelos érgaos responsaveis pelas politicas avaliadas podem ser elementos
centrais para a realocagdo dos recursos publicos (BRASIL, 2015).

No caso especifico da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas, observa-
se que ela nunca constou do PPA do governo federal e, por conseguinte, do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA). Trata-se uma politica invisibilizada do ponto de vista
orcamentario e financeiro, portanto, excluida do processo de monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas que devem ser executadas em carater permanente e integradas ao ciclo de
politicas publicas brasileiras.

Invisibilizado enquanto politica publica, o enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil
amarga cenarios de desarticulacdo e fragmentacao de acGes, o que dificulta sobremaneira, o
desenvolvimento de metodologias de monitoramento e avaliacdo a serem implementadas pelo
Ministério da Justica e Segurancga Publica por meio do Programa de Enfrentamento ao Tréafico
de Pessoas (MJSP/ETP) (MJ; UNODC, 2015). Fato que favorece o refinamento do crime
organizado, assim como o silenciamento e invisibilidade das pessoas vitimadas pelo trafico
humano.

Ressalta-se por oportuno, dentro de uma visdo macropolitica, as dificuldades e os

desafios, em nivel nacional, impostos pela auséncia de dados oficiais, 0 que dificulta a tarefa
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de mensurar o crime de trafico de pessoas. Salt (2000) apontou que os dados eram coletados
por diversas instituicdes que langam mao de metodologias opacas e tecnologias diversas sem
sincronicidade temporal, dificultando o cruzamento de dados e analises comparativas em nivel
nacional e internacional. Tal constatacdo pode ser observada no relatorio publicado no ano de
2009 pelo Escritdrio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC, 2009, p. 60 no qual
encontra-se destacado que: “[...] os sistemas das instituicdes de seguranca publica e justica
criminal sdo construidos no intuito de otimizar as suas necessidades operacionais [...]”.

O Ministério da Justica e Seguranca Publica (2012/2013) publicou o primeiro
Diagnostico sobre Tréafico de Pessoas nas Regides de Fronteiras (MJ, 2013c), langando méo
de dados oficiais extraidos dos 6rgédos do sistema de justica e seguranca, que espelham inimeros
desalinhos e contradi¢bes. Esse fato compromete e impossibilita o cruzamento de dados e
informacdes reveladoras da verdadeira face do problema a ser enfrentado.

Outro elemento dificultador é a validagdo dos dados de algumas pesquisas académicas
e relatérios de organismos internacionais e/ou intergovernamentais® e de organizacdes néo
governamentais? que vém sendo questionadas no tocante as metodologias utilizadas que geram
duvidas sobre a confiabilidade e a validade dos dados acerca das caracteristicas do crime de
trafico de pessoas, das rotas, do perfil dos aliciadores e do numero de vitimas, dentre outros
(DICK, 2005).

Assim, pode-se perceber que esse conjunto de desencontros de informacdes, andlises e
disparidades de estatisticas apenas intensifica a auséncia de dados sobre um crime que, além de
subnotificado, € registrado de maneira impropria, contribuindo para que o trafico de pessoas
permaneca invisibilizado, estatisticamente e no campo das politicas publicas. Porém,
contraditoriamente, os estudos realizados, ao se inclinarem sobre o tema, por outra perspectiva,
favoreceram a percepc¢ao sobre a importancia das informacdes e dados publicados que, apesar
de contraditorios, incongruentes e por vezes dispares, podem contribuir para estimular a
discussdo e percepgdo sobre a existéncia de um crime que comercializa vidas humanas cuja
cadeia produtiva movimenta anualmente, segundo as Nagdes Unidas, 32 bilhdes de dolares em

todo o mundo. Desse valor, 85% provém da exploracdo sexual.

A exemplo: Escritério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC), Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT), Centro Internacional para o Desenvolvimento de Politicas Migratérias (ICMPD), Organizagdo
Internacional para a Migracdo (OIM), Organizacdo para a Seguranca e Cooperacdo na Europa (OSCE) e
Comissdo Europeia (CE). (2006/2012).

2A exemplo: Anti-Slavery International, La Strada International, e no Brasil a ASBRAD 92002.
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3.2.1 Gestdo de informacbes para integracdo de avaliagbes de politicas publicas de
enfrentamento ao trafico de pessoas: subnotificacdo, invisibilidade, equivocos e
distor¢des

No Brasil, o trafico de pessoas ¢ um dos crimes mais subnotificados. Trata-se de um ato
ilicito subliminar de dificil detec¢@o. A pessoa ofendida pelo trafico humano, em qualquer parte
do planeta, é sempre considerada descartavel, vale enquanto estd em boas condicGes e pelo que
seja possivel obter de lucro com seu corpo (G1 PE, 2013). Pessoas provenientes de
comunidades carentes sdo atraidas por andncios de oportunidades de trabalho, pagamento por
orgdos sobressalentes, promocgfes de viagens, bolsas de estudo, concursos, propostas de
casamentos, entre outros. Estdo desprotegidas e desinformadas sobre os riscos que estdo ocultos
nessas ofertas tentadoras que geram perspectivas de futuro e melhoria na qualidade de vida. O
receio da vitima em ser discriminada ou se tornar ré, a vergonha, o desconhecimento de sua
condicdo de vitima, a falta de informacdo sobre os mecanismos de denuncia ¢ o medo de
represalias por parte dos aliciadores fazem com que o indice de denuncias ao Sistema de Justica
e Seguranga Publica seja bastante reduzido.

A falta de preparo, muitas vezes associada ao preconceito dos profissionais que atendem
as pessoas violadas pelo trafico humano que ndo as reconhecem como sujeitos de direitos, &,
também, um dos fatores que contribuem para que esse crime passe despercebido. Ou seja, ainda
que as pessoas ofendidas acionem o sistema de seguranca publica ou justica, se este ndo estiver
capacitado para reconhecé-las como pessoas violadas por este tipo de crime, atendé-las e assisti-
las de modo integral, o comércio de vidas humanas continuard oculto na criminalidade
(UNODC, 2018a).

Em sintese, em vinte e um anos de vigéncia do Protocolo de Palermo (BRASIL, 2004a),
muitas coisas avangaram no que se referem as acdes de prevencao e repressdo ao trafico de
pessoas, bem como as agdes de assisténcia as vitimas, mas o registro deste crime e de suas

variaveis por parte das institui¢oes oficiais continua incipiente. No Brasil, constata-se:

[...] diversas instituicbes trabalhando arduamente no enfrentamento ao tréfico de
pessoas; algumas delas registrando os casos que batem as suas portas, ainda que
manualmente; poucas delas analisando e refletindo sobre as tendéncias, as causas, as
consequéncias; todas elas com seus métodos préprios e sem interlocugdo umas com
as outras. A interlocugdo acontece em nivel de planejamento estratégico para a
implementac&o da Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, mas nao
no que diz respeito as estatisticas do crime de trafico de pessoas. Fato é que, se esses
dados continuam sendo registrados e/ou coletados por metodologias distintas, vao
também gerar estatisticas diversas e dificultar, quica impossibilitar, a comparacdo ou
andlise integrada dos dados [...] isto tudo intensifica a auséncia de dados sobre um
crime que, além de ontologicamente subnotificado, é registrado impropriamente,
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fazendo com que permaneca oculto, ao menos estatisticamente (MJ; UNODC, 2017,
p. 28).

Do ponto de vista da gestdo de informacdes, observa-se que o Brasil ainda tem muito a
avancar, especialmente no tocante a integracdo de avaliagdes sobre as politicas publicas de
enfrentamento ao trafico de pessoas. Com efeito, observa-se a inexisténcia de banco de dados
oficial, além de inumeras dificuldades em se descrever e medir a dimenséo desse crime de forma
valida e real, ndo somente a partir de revisdo bibliogréfica e estudo de casos isolados, mas por
meio de dados quantitativos e qualitativos. A invisibilidade, os registros precarios, incipientes
e por vezes inexistentes, torna bastante ardua a tarefa de mensurar e comparar esse crime.

Diante disso, esta pesquisa resolveu garimpar informacdes que vém sendo coletadas por
meio de algumas raras pesquisas, assim como por meio dos relatérios que tém auxiliado na
descricdo e mensuracdo do trafico de pessoas no Brasil. Inicialmente, percebe-se que
estimativas globais sobre o numero de pessoas traficadas mundialmente e 0s recursos
financeiros que esse tipo de negdcio lucrativo movimenta sao hiperdimensionados, portanto,
passiveis de criticas (BLANCHETTE; SILVA, 2012). Observa-se, também, que uma das
primeiras inquietaces no que diz respeito ao trafico humano € o perfil da pessoa em situacdo
de tréafico, principalmente para a elaboracdo de politicas de prevencdo. Assim, para melhor
compreensdo dos processos de implementacao da Politica de ETP, é importante matizar a linha
do tempo das informagdes pesquisadas.

Os dados apontam que, entre os anos de 2007 e 2010, mulheres, adolescentes e criangas
foram registradas com mais frequéncia como vitimas ao trafico de pessoas, somando 75% das
vitimas. Este dado consta do Relatério Global do UNODC, segundo o qual o trafico de pessoas
é um crime com uma forte conotacdo de género, sendo a principal parcela de vitimas
identificadas constituida por mulheres adultas (UNODC, 2012).

Pesquisas realizadas no Brasil apontam que a maioria das vitimas € do sexo feminino
(MJ, 2002; COLARES, 2004; MJ, 2007; UNODC, 2009a), oriundas de classes populares, com
baixa escolaridade, que habitam espagos urbanos periféricos com caréncia de saneamento e
transporte, moram com algum familiar, tém filhos (HAZEU, 2008) e exercem atividades
laborais de baixa rentabilidade, como cabelereira, esteticista, auxiliar de enfermagem,
professora de ensino fundamental, vendedora, secretaria, doméstica, dentre outras (MJ, 2002;
COLARES,2004; MJS, 2014b).

Ja quanto a finalidade do trafico de pessoas para fins de trabalho forcado, os homens
sdo as principais vitimas, segundo o Relatério Global do UNODC (2012). Todavia, pesquisa



52

realizada na area de fronteira revelou que mulheres também est&o sendo traficadas para o Brasil
para fins de trabalho escravo na industria téxtil e para servidao doméstica (MJ, 2013d).

Percebe-se que o perfil pode alterar de acordo com a finalidade da exploracéo, assim
como mediante a situacdo de vulnerabilidade das pessoas em situacdo de trafico. O crime de
trafico de pessoas coisifica a vitima, fazendo com que as caracteristicas individuais e
subjetividades se tornem irrelevantes; o que determina é a finalidade para a qual aquela pessoa
sera explorada.

A situacdo de vulnerabilidade € que vai determinar se esta ou aquela pessoa € uma
potencial vitima de trdfico humano ou ndo. Vulnerabilidade é palavra que comecou sendo
utilizada com recorréncia nas ciéncias da salde, que, portanto, j& angariaram muito mais
experiéncia pratica. Como explicou Peter Spink (2014, p. 19), ao desenvolver sua pesquisa
sobre a vida em areas de risco (o que experenciou no Jardim Angela e em Parelheiros, ambos

Zona Sul de Séo Paulo)

[...] busca integrar trés dimensdes: a individual, referida ao acesso a informagéo e a
capacidade de processé-la e utiliza-la para fins de prevencéo; a social, incluindo ai os
aspectos estruturais da desigualdade, as relagbes raciais e de género e a estrutura
juridico politica dos paises; e a programatica (ou institucional), referente as maneiras
como as instituicBes atuam para reproduzir condi¢des sociais de vulnerabilidade.

Para além de qualquer exercicio etimoldgico, esse conceito nos permite tornar muito
mais concreto o entendimento do que vem a ser a situacdo de fragilidade do outro na sociedade;
daquele que, na exata circunstancia pessoal em que se encontra, ndo tem outra escolha de
sobrevivéncia melhor sendo a proposta do traficante, ainda que aparentemente abusiva. N&o é
possivel, pois, falar em consentimento valido de vulnerdvel, dada, justamente, a exata
circunstancia pessoal em que se encontra e a ciéncia do traficante do poder que detém ao abusar
da vitima.

Criancas e adolescentes, naturalmente, encontram-se em situagdo de vulnerabilidade
intrinseca ao desenvolvimento biopsiquico. Mulheres em situacdo de pobreza e migrantes em
geral também sdo considerados um publico vulneravel, principalmente aqueles que estdo em
situacdo irregular (UNODC [201-]). Minorias étnicas, indigenas, pessoas com deficiéncia e a
populacdo LGBTQIA+3 encontram-se, em alguns contextos, em situagdo de vulnerabilidade
(UNODC, 2009b).

3 LGBTQIAP+ é o movimento politico e social que defende a diversidade e busca mais representatividade e
direitos para essa populagdo. (Léshicas, Gays, Bissexuais, Transgéneros, Queer, Questionando, Intersexuais,
Curioso, Assexuais, Aliados, Pansexuais, Polissexuais, Familiares, 2-espiritos e Kink).



53

Segundo a Unidade Contra Drogas e Crimes das Nacgdes Unidas (UNODC, 2012),
existem, ainda, aqueles grupos que sdo mais vulneraveis a depender da modalidade de
exploracdo. Esse € o caso, por exemplo, de pessoas com deficiéncias que podem ser exploradas
pelo trafico humano para fins de exploracdo na mendicancia e/ou trafico de 6rgéos. Muito embora
a legislacéo 13.344/2016 (BRASIL, 2016b) ndo aduza sobre a finalidade ao trafico para fins de
mendicancia, ela existe e pode ser comprovada. Refugiados politicos e ambientais, pelo fato de
estarem na condic&o de refugiados, sdo mais vulneraveis a acdo dos aliciadores para fins de trafico
de pessoas.

No Brasil, no que diz respeito ao trafico internacional, a predominéncia da finalidade de
exploragdo sexual é confirmada por dados do Ministério das Relagbes Exteriores (MRE), em
sua Diviséo de Assisténcia Consular (DAC) revelados no Diagndstico Nacional (MJ, 2013c),
no qual das 475 vitimas de trafico internacional de pessoas, brasileiros, identificados pela rede
consular no exterior, 337 foram vitimas da modalidade exploracéo sexual e 135 da modalidade
trabalho escravo. Observa-se, além disso, um crescente aumento do nUmero de pessoas
estrangeiras, de ambos o0s sexos, traficadas para fins de trabalho escravo. O Diagndstico sobre
Tréafico de Pessoas na Area de Fronteira revelou a presenca de estrangeiros, por exemplo, de
bolivianos que estéo sendo traficados para o Brasil para fins de trabalho for¢ado (MJ, 2013c).

A Policia Federal, em 2003, identificou casos de trafico de pessoas para fins de remog¢éo
de 6rgdos (G1 PE, 2013) e, nesse mesmo ano, foi instalada a Comissdo Parlamentar de
Inquérito com a finalidade de investigar organizacdes criminosas atuantes no comercio ilicito
de 6rgdos humanos. Nas areas de fronteiras foram registrados, além de casos de trafico de
pessoas para fins de exploracdo sexual e trabalho forcado, situac@es de trafico de pessoas para
fins de serviddo doméstica, mendicéancia, pratica de ilicitos e até casos de trafico de jogadores
de futebol (MJ, 2013c).

No que diz respeito a forma de agir, os aliciadores identificados no Brasil, em 2002,
eram do sexo masculino (MJ, 2002). No ano de 2005 a Secretaria Nacional de Justica, ao lancar
os dados da Pesquisa sobre Trafico de Mulheres, Criancas e Adolescentes para fins de
Exploracéo Sexual Comercial no Brasil (PRESTRAF) (MJ, 2013c), revelou que existem “[...]
teias femininas formadas por amigas, conhecidas, vizinhas, parentes, tias, sobrinhas, irmas,
sogras, “convidando”, informando, estabelecendo conexdes” (SECRETARIA NACIONAL DE
JUSTICA, 2005, p. 57 apud MJ, 2013c, p. 98). Em reforco ao resultado da PRESTRAF,
publicada em 2008, a Pesquisa Tri-Nacional Sobre Trafico de Mulheres do Brasil e da
Republica Dominicana para o Suriname também revelou maior incidéncia de mulheres
aliciadoras (HAZEU, 2008).



54

O Relatério Global da UNODC (2012) apontou que o envolvimento de mulheres no
trafico de pessoas € mais frequente em casos de aliciamento de criangas e adolescentes do sexo
feminino, reforcando a ideia de relacdes afetivas ou de confianca entre traficados e traficantes.
Em 2013, o Ministério da Justica lancou o primeiro Diagnostico Nacional que revelou dados
registrados pela Policia Federal, além de constatar uma grande incidéncia de mulheres
aliciadoras, confirmando as informac6es ja divulgadas na pesquisa sobre Trafico de Pessoas do
Brasil para o Suriname e no Relatorio, anteriormente indicado.

O Centro Internacional para Desenvolvimento de Politicas de Migracdo (ICMPD)
destacou o0 caso das pessoas traficadas que se tornaram aliciadoras: Redes que transformam
pessoas antes exploradas em aliciadoras, em uma estratégia que, além de facilitar o contato,
ndo exporia os verdadeiros financiadores ao trafico (UNODC, 2011a). Vale salientar que
Marcel Hazeu observava este movimento desde 2008, quando afirmou, em sua Pesquisa Tri-
Nacional sobre Trafico de Mulheres do Brasil e da Republica Dominicana para o Suriname,
que: “em geral sdo outras mulheres, que ja viveram situacao de trafico e que ‘ascenderam’ na
hierarquia da organizacdo criminosa. Essa ascensdo se da comumente por um namoro,
casamento ou envolvimento afetivo como dono do clube ou algum funcionario [...]” (HAZEU,
2008, p. 85).

Essa pesquisa destacou, principalmente, certa identificacdo e dependéncia afetiva da
propria vitima com o agressor (HAZEU, 2008). Segundo os resultados apresentados, trata-se
de um fenbmeno comum nos casos das vitimas transexuais de exploracdo sexual, que acreditam
pagar um preco justo pelos provaveis beneficios que terdo no local da exploracgéo, tais como a
cirurgia de redesignacdo de sexo. Verificou-se esse mesmo comportamento em mulheres que
desenvolvem relacGes de afeto, admiracdo e subserviéncia por seus algozes. No caso dos
trabalhadores vitimas de trabalho forcado, ha até mesmo aqueles que veem em seus
exploradores uma saida para a sua condi¢cdo de desemprego ou extrema pobreza (MJ, 2013c).

No tocante as rotas ao trafico de pessoas, tem-se discutido a relacdo entre estas, 0S
fluxos migratorios, os modos de exploragdo econdmica e os niveis de desenvolvimento. A
maioria das rotas identificadas esta dentro de uma mesma regido, ou seja, paises de um mesmo
continente, seguida de um quarto dos casos de trafico de pessoas que acontecem entre diferentes
regides e 27% dos casos de trafico interno (UNODC, 2012). Isso se explica pelo fato de
distdncias menores serem mais faceis para se operacionalizar.

Segundo a Pesquisa sobre Trafico de Mulheres, Criangas e Adolescentes para Fins de
Exploracéo Sexual Comercial no Brasil (MJ, 2002), foram identificadas no territorio nacional
cerca de 240 rotas em 19 estados e Distrito Federal. Segundo as organizadoras da pesquisa,
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basta identificar “[...] as cidades préximas as rodovias, portos e aeroportos, oficiais ou
clandestinos, ou seja, 0s pontos de facil mobilidade, que casos de trafico de pessoas podem ser
identificados. As vias utilizadas sdo as mais diversas, ou quase todas as vias disponiveis:
terrestres, aéreas, hidroviarias e maritimas (MJ, 2002, p. 59).

A PESTRAF foi realizada no periodo de 2002 a 2004 e demonstrou que, aparentemente,
a rota determinava os perfis das pessoas traficadas. Notadamente, os casos de aliciamento de
criancas e adolescentes traficadas para fins de exploracdo sexual e trabalho forgcado, eram
observados com mais frequéncia nas rotas intermunicipais e interestaduais (MJ, 2002; COLARES,
2004). Ja na area de fronteira, criangas e adolescentes eram traficados para o exterior para fins
de exploragdo sexual devido a proximidade geografica com os paises fronteiricos da América
do Sul. Ademais, cruzar fronteiras € um ato tdo ordinario nessas regides e tdo pouco vigiado
que inclusive criancgas e adolescentes transitam de um pais para outro aleatoriamente, sem que
a documentacdo necessaria esteja disponivel. A mesma pesquisa identificou, principalmente,
que as rotas seguem o fluxo da mobilidade, das formas de exploracdo econdmica e sdo
impulsionadas pelas situac@es de vulnerabilidade das pessoas.

Assim, conclui-se que as rotas sdo transitorias (DIJCK, 2005) e que acompanham as
formas de exploracdo econdmica, ndo havendo mais um padrdo, em virtude da globalizacéo e
da dimenséo atual da mobilidade humana. Porém, o Brasil tem peculiaridades que dificultam
sobremaneira o enfrentamento ao trafico de pessoas, € um pais de origem, transito e destino de
vitimas de trafico de pessoas. Os casos que chegam ao Sistema de Seguranca Publica e Justica
Criminal sdo infimos, sendo a subnotificacdo, dentre outras questdes, fator que dificulta a
identificacdo desse tipo de crime. A situacdo se torna ainda mais grave quando se observa que
0 numero de processos distribuidos no Poder Judiciario também é inferior ao numero de
inquéritos policiais instaurados e o0 nimero de condenacdes chega a ser dez vezes menor que 0
namero de casos registrados (MJ, 2013c).

Nesse sentido, o Diagnostico Nacional de Tréafico de Pessoas apontou que o nimero de
inquéritos policiais instaurados por trafico internacional de pessoas é duas vezes superior ao
namero de processos judiciais distribuidos. No caso do trafico interno, a diferenca € de cerca
de oito vezes mais (MJ, 2013c). Esse levantamento revela, também, que o nimero de processos
judiciais distribuidos pelo crime de reducéo analoga a condicdo de escravo é cerca de cinco
vezes superior ao crime de trafico de pessoas (MJ, 2013c). Enquanto 200 processos de trafico
de pessoas (internacional e interno) foram distribuidos no periodo de 2005 a 2011, 940 foram

distribuidos por trabalho escravo, possivelmente demonstrando que o fendmeno do trabalho
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escravo tem sido mais reconhecido no territério nacional, talvez por causa da politica de
erradicacio do Ministério de Trabalho e Emprego (MINISTERIO DA CIDADANIA, 2020).

O Relatorio sobre Trafico de Pessoas (MJ; UNODC, 2017) continuou indicando que
uma das primeiras inquietacdes no que diz respeito ao trafico de pessoas € o perfil da vitima,
principalmente para a elaboracdo de politicas de prevencéo. Se o Brasil fosse contar somente
com as estatisticas criminais, esse mesmo Relatério demonstra que nada se poderia informar
oficialmente sobre o perfil das vitimas. Porque quase nenhuma das policias levanta as
caracteristicas das vitimas quando do registro das ocorréncias. Provavelmente o registro da
informac&o, sobre o género por exemplo, é feito nos boletins de ocorréncia, mas o dado ndo
consta em uma das varidveis dos sistemas de informacdo, de onde sdo extraidos os relatdrios
quantitativos.

O Relatorio apontou, ainda, que, excepcionalmente, a Policia Rodoviaria Federal (PRF)
registra algumas informagfes sobre as carateristicas das vitimas, como, por exemplo, sexo,
idade, etnia, escolaridade e nacionalidade (MJ; UNODC, 2017). A justica, por sua vez, também
detém essas informac6es nos processos judiciais, mas, da mesma forma, ndo disponibiliza em
seu banco de dados. Ou seja, apesar dos esfor¢os para a construcdo da Metodologia integrada
de coleta e andlise de dados e informacGes sobre trafico de pessoas (MJ; UNODC, 2012), a
dificuldade de obtencdo de informagdes sobre as vitimas permanece devido a questdes
operacionais, certamente, mas também ontoldgicas. Convém lembrar que a justica criminal
surgiu no intuito de excluir as vitimas do processo criminal e de retirar-lhes o conflito, ndo
registrando, por isso, quase nada sobre as vitimas.

Assim, para se descrever o perfil da vitima, ha que se recorrer necessariamente a outras
fontes, tais como os dados levantados pelas instituicdes consideradas como de assisténcia as
vitimas. Sobre o0 género da vitima, a Secretaria Nacional de Politicas para as Mulheres revela
um numero expressivo de mulheres vitimas de trafico de pessoas, para fins de exploracdo sexual
e trabalho escravo. Dados de 2014 a 2016 contabilizam 317 mulheres vitimas de tréfico de
pessoas (interno e internacional) para fins de exploracéo sexual e apenas cinco homens (MJ;
UNODC, 2017).

Segundo o Relatdrio, essa informacdo, no entanto, deve ser relativizada por duas
principais razdes: O Ligue 180 tem o objetivo de receber denincias de crimes contra as
mulheres, apesar de também registrar situaces de violéncia contra homens (MJ; UNODC,
2017). Portanto, o numero de notificagdes de trafico de pessoas cujas vitimas sdo mulheres sera
obviamente superior ao nimero de notificagdes cujas vitimas sdo homens. Ja no que diz respeito

ao trabalho escravo, a conotagdo de género ja comega a se revelar, indicando, mais uma vez,
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que o0 género possa estar atrelado a forma de exploragdo. Veja que sdo 123 mulheres vitimas de
trabalho escravo e 52 homens, num banco de dados voltado para o recebimento de denuincias
de crimes contra mulheres. Alerta-se, portanto, para que essa informacéo seja analisada com
bastante cautela, pois 0 nimero de pessoas que ndo informaram o sexo, nas duas modalidades
de exploracdo, é muito expressivo, cerca de 40%.

Segundo esse mesmo Relatério, os dados do Ministério da Salude, um dos mais
confiaveis, revela que a maioria das vitimas sdo mulheres (n=301, 75% das vitimas) (MJ;
UNODC, 2017). Os dados da Secretaria Nacional de Direitos Humanos (SDH) apontaram
também uma maioria de mulheres (n=166), mas contabilizaram cerca de 30% (n=157) de
pessoas que ndo informaram o sexo. Ou seja, a margem de erro é muito grande. Ja os dados do
Ministério da Cidadania, no que dizem respeito ao nimero de pessoas vitimas de trafico
atendidas pelo Programa de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos
(PAEFI) nos CREAS (MINISTERIO DA CIDADANIA, 2015), revelam uma grande maioria
de homens. Das 843 pessoas identificadas como vitimas de trafico, 631 sdo homens. Isso em
um universo de cerca de 29 mil atendimentos registrados pelos CREAS através do PAEFI no
ano de 2016.

Retrospectivamente, pode-se observar que o Relatério Global do UNODC (2012)
reforgou que o trafico de pessoas € um crime com forte conotacdo de género, sendo a principal
parcela de vitimas identificadas constituida por mulheres adultas (UNODC, 2012), chegando
até a 50% das vitimas mulheres (UNODC, 2014). De acordo com os dados levantados entre
2014 e 2016 no Brasil, com excecdo dos dados do Ministério de Desenvolvimento Social, 0
ndmero mais expressivo € definitivamente de vitimas do género feminino. Além disso, as bases
de dados, com excecdo da Secretaria de Direitos Humanos, ndo nos permitem identificar a
identidade de género, mas tdo somente o sexo. N&o obstante, a subnotifica¢do de vitimas do sexo
masculino deve ser mais bem analisada.

Sobre os estudos vitimologicos, o Relatério apontou ser menos provavel que um homem
se reconheca como vitima de um tipo penal pois isto significa reconhecer fragilidades,
fraquezas, de forma geral ndo permitidas enquanto atributos do género masculino nas
sociedades patriarcais (MJ; UNODC, 2017). E mesmo assim, no levantamento feito de 2014 a
2016, a identidade de género ndo foi informada em nenhum dos casos. Resta saber se por
vontade da vitima ou se por falta de habilidade/capacitacdo do atendente para levantar este dado.

Quanto a faixa etaria das vitimas, os dados do Ministério da Satde (MS), um dos poucos
gue revelam a idade da vitima de maneira confiavel, 5.145 atendimentos realizados

apresentaram um numero consideravel de pré-adolescentes, adolescentes e jovens. A faixa
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etaria entre 10 e 29 anos consiste em cerca de 50%. A faixa etaria de 10 a 19 anos consiste em
20% das vitimas. Isto ja havia sido apontado pelo Relatdrio de 2005-2011 (MJ; UNODC, 2015),
reforcando a constatacdo do Relatério Global, segundo o qual os/as adolescentes somam de
15% a 20% das vitimas mundialmente (MJ, 2013d).

Os dados da Secretaria de Direitos Humanos (SDH), do mesmo, modo revelaram um
namero bem importante de criancas e adolescentes vitimas de trafico de pessoas, especialmente
nas faixas etarias de 0 a 3 anos (n=70), de 4 a 11 anos (n=63), e de 12 a 17 anos (n=83). No
entanto, da mesma forma que na interpretacdo dos dados da Secretaria de Politicas para as
Mulheres (SPM), esses devem ser flexibilizados pois: (i) o Disque 100 foi criado, a principio,
com o objetivo de receber dendncias de violagGes contra criancas e adolescentes, revelando,
obviamente um maior nimero de vitimas entre 0 e 17 anos; (ii) 0 nimero de pessoas que ndo
informaram a idade no periodo levantado contabiliza 35%. Ou seja, a margem de erro também
é muito grande, assim como acontece com relagdo aos dados da SPM (MJ; UNODC, 2012).

Quanto a varidvel nacionalidade da vitima, percebe-se que a informacdo é quase
inexistente nos dados levantados pelos relatérios oficiais. Ou seja, ndo ha preocupacdo em
registra-la. No entanto, a literatura tem demonstrado que, com a projecdo do Brasil no cenario
internacional, a melhoria da economia, as grandes crises humanitarias e as dificuldades de
desenvolvimento econémico dos paises vizinhos da América do Sul, por oportuno, constatou-
se que ocorreu, durante o periodo de 2014 a 2016, uma ampliacdo do niumero de estrangeiros
que estdo sendo vitimas do crime de trafico humano no Brasil (MJ; UNODC, 2017).

Os dados do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) revelaram um nimero
consideravelmente maior de homens, algo diferente do padrdo dos outros sistemas aqui
estudados. Ha que se investigar com mais afinco ao menos duas hipoteses: (i) que as vitimas
que chegam ao Sistema Unico de Assisténcia Social sdo do sexo masculino pois representa
parcela consideravel das vitimas de trabalho escravo, que sdo também mais comumente do sexo
masculino; (ii) que o Sistema Unico de Assisténcia Social possa estar se equivocando no
momento do registro e confundindo conceitos como trafico de pessoas e trafico de drogas. Os
dados revelam também a idade das vitimas, mas ndo de maneira confidvel. Uma das faixas
etarias é muito larga, dos 18 aos 59 anos, englobando ciclos de vida muito distintos (jovens (18
a 29 anos), adultos (30 a 54 anos) e os idosos a partir de 55 anos, quando, na verdade, serdo
consideradas pessoas idosas aquelas a partir de 60 anos). Vale salientar que o Ministério da
Salde inclui as idades de 10, 11 e 18 anos na faixa etaria que vai até 19, certamente tendo em

vista as necessidades das politicas de satde. No entanto, nos termos do Estatuto da Crianca e
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do Adolescente, sdo considerados adolescentes pessoas na faixa etéaria de 12 a 18 anos (MJ;
UNODC, 2012).

Segundo dados do Ministério do Trabalho, 224 estrangeiros estavam em situacao
analoga a de escravo. Sabe-se, portanto, que sdo estrangeiros que migraram para o Brasil em
busca de melhores condic¢des de vida, mas dos quais se desconhece a nacionalidade. Estudos
qualitativos tentam levantar esse tipo de informacdo no campo. Um exemplo é o Diagnostico
sobre Trafico de Pessoas na Area de Fronteira (MJ, 2013c) que revelou a presenca de
bolivianos sendo traficados para o Brasil para fins de trabalho escravo ou de paraguaias para
fins de serviddo, além de peruanos, chineses e bengalis.

A Pesquisa do Projeto Migragdes Transfronteirigas (ICMPD, 2016) revelou a situagéo
dos imigrantes haitianos que, fugindo a grave crise humanitaria que persiste naquele pais por
longos anos, estdo sendo vitimas de trafico de pessoas para o Brasil para fins de trabalho
escravo. Porém, estudos realizados no ano de 2006 ja chamavam atenc¢do para a situacdo das
vitimas de trafico de pessoas para fins de trabalho escravo, sobretudo dos bolivianos na industria
téxtil em Sao Paulo CACCIAMALLI; AZEVEDO, 2006).

No Brasil, no que diz respeito ao trafico internacional, a predominancia da modalidade
de exploracdo sexual foi confirmada por dados da DAC/MRE, revelados no Diagndstico
Nacional de 2013 e 2015 (MJ; UNODC, 2017). A Secretaria revelou que foram identificadas
cerca de 10 vitimas de trafico de pessoas para fins de exploracdo sexual e cinco vitimas de
trafico de pessoas para fins de trabalho escravo no periodo compreendido entre 2014 e 2016.
Observa-se, portanto, uma reducao significativa de casos em relacdo aos anos anteriores.

Por outro lado, os dados da Secretaria de Politicas para Mulheres demonstraram maior
incidéncia de trafico de pessoas (interno e internacional) para fins de exploragdo sexual. Foram
informados 488 casos de trafico de pessoas para fins de exploracdo sexual — dos quais 189 séo
de trafico internacional e 299 sdo de trafico interno —, e 257 para trabalho escravo. Ja os dados
da Policia Federal relativos ao periodo de 2007 a 2014 revelam 285 indiciamentos em 137
inquéritos instaurados por tréfico internacional com o objetivo de exploracdo sexual, enquanto
h& 1383 indiciamentos em 754 inquéritos pelo crime de redugdo a condicdo anéloga a de
escravo, niumero muito superior ao primeiro (MJ; UNODC, 2012).

No caso de trafico internacional de criancas e adolescentes, foram 47 inqueritos e 77
indiciamentos. No primeiro Relatorio Nacional de Tréafico de Pessoas, a DAC/MRE declarou o
registro de 475 vitimas de trafico de pessoas. Os nimeros para o periodo de 2014 a 2016 foram
muito inferiores. Seria importante um olhar mais qualificado sobre esses dados ou uma consulta

mais profunda para compreender o porqué de uma reducdo tdo significativa no nimero de casos.



60

O namero de indiciamentos pode ser superior ao nimero de inquéritos posto que pode haver
mais de um indiciado pelo crime de trafico de pessoas por investigacdo (MJ; UNODC, 2012).

Ainda com base no Relatorio do Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJ;
UNODC, 2017), a pesquisa pdde averiguar que os dados do Conselho Nacional de Justica
(CNJ) revelaram, mais uma vez, um nimero quatro vezes maior de casos de reducdo a condi¢do
anéloga a de escravo do que informado pelo governo federal.

O Tribunal Federal que mais teve processos de reducao a condicao analoga a de escravo
foi 0 TRF da 12 Regido, que compreende os estados do Acre, Amapa, Amazonas, Bahia, Distrito
Federal, Goias, Maranhdo, Minas Gerais, Mato Grosso, Para, Piaui, Rond6nia, Roraima e
Tocantins, com 1871 processos dos 2796 totais. No caso dos Tribunais estaduais, foram
registrados mais casos de reducdo a condi¢do analoga a de escravo no Distrito Federal (MJ;
UNODC, 2017).

Quanto ao crime de tréafico de pessoas para fins de exploracdo sexual, os estados de Sdo
Paulo e Minas Gerais foram 0s que acusaram 0 maior registro de processos no periodo. Essa
diferenca no nimero de casos se deve ao fato de que os mecanismos de apoio as vitimas
identificaram mais situac6es de trafico de pessoas para fins de exploracdo sexual. O Relatério
sobre Tréfico de Pessoas (2014/2016) (MJ; UNODC, 2017) apontou para as seguintes
hipoteses: (i) a prevaléncia dos esforcos das instituicdes da seguranca publica e da justica
criminal no enfrentamento ao tipo penal do art. 149 do Codigo Penal, que consiste no crime de
reducdo a condicdo analoga a de escravo; e (ii) que a maioria das vitimas de exploracéo sexual
procura ou € identificada mais comumente pelos equipamentos de assisténcia (salde, educacao,
direitos humanos e da mulher) enquanto as vitimas de exploracdo laboral ndo procuram ou ndo
conseguem chegar a esses espagos.

Outras modalidades, como o trafico para remocdao de 6rgaos — equiparado ao art. 15 da
Lei n°® 9434/97 (BRASIL, 1997) , sdo raramente identificadas. Segundo o Relatorio Global, o
trafico para remocdo de 6rgaos consiste em 0.3% dos casos e foi detectado em 12 paises
(UNODC, 2014). Além de pouco identificados, a instru¢do e producéo de provas é bastante
complexa. A Policia Federal, entre 2007 e 2016, instaurou 21 inquéritos com o objetivo de
investigar a remog&o de 6rgdos, mas ndo indiciou nenhum investigado, possivelmente por falta
de provas.

No que diz respeito ao nexo causal entre as formas de exploracgéo e o perfil da vitima,
0s ultimos estudos qualitativos tém destacado a causalidade, ndo havendo, portanto, um perfil,
mas perfis (MJ; UNODC, 2015).
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O Relatorio sobre Trafico de Pessoas (2014/2016) (MJ; UNODC, 2017), ao analisar as
informacdes anteriormente pontuadas, constatou que as comparacgdes entre os dados oficiais
poderiam induzir a interpretacdo equivocada, a elaboracéo de hipéteses distorcidas e destoadas
da realidade e a inferéncias incorretas e inadequadas. Informou, além disso, que a
comparabilidade foi usada como método de analise excepcionalmente, ou sempre que possivel.
Alerta que, preferencialmente, a comparacdo ndo deve ser feita pelo leitor, pois ha a

probabilidade de inducéo a erro crasso assim como de construcao de conclusées sem validade.

3.2.1.1 Sistemas de informacdes e dados do governo federal e do Conselho Nacional de Justica;
auséncias, silenciamento das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas
no Brasil

O Decreto n° 8.789/2016 (BRASIL, 2016a) estabeleceu que os 6rgaos e as entidades da
administracdo puablica federal direta e indireta, assim como as demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido que forem detentoras ou responsaveis pela gestdo de bases
de dados oficiais, colocardo a disposi¢do o acesso aos dados sob a sua gestdo aos 6rgdos e as
entidades da administracao publica federal direta, autarquica e fundacional interessados. Esse
decreto ensejou trés acbes importantes: a analise de dados por meio da plataforma GovData®,
que integra as diferentes bases de registros administrativos e facilita 0 seu uso para os técnicos
e gestores de diferentes 6rgaos; a integracdo dos dados para 0 monitoramento e a avaliacdo das
politicas publicas; e a criagdo de um cadastro Unico do cidaddo, desburocratizando os servicos
por reduzir a quantidade de informacg6es a serem prestadas nos diferentes 6rgaos do governo
federal.

A partir das avaliagdes e discussdes ocorridas no ambito do Comité de Monitoramento
e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP) (MINISTERIO DA ECONOMIA, ¢2021), surgiu 0
projeto de interoperabilidade das bases de dados administrativos do governo federal. O projeto
nasceu da percepcdo de que existe bastante informacdo dentro do proprio governo, mas que,
pelo fato de essas bases de dados ndo “conversarem entre si”, as informacdes séo subutilizadas
para a geracdo de subsidios para a avaliacdo de politicas publicas e para tomada de deciséo

governamental. A interoperabilidade visa integrar dezenas de cadastros e registros

4 Plataforma que tem o objetivo de simplificar o acesso, permitir o compartilhamento e subsidiar a avaliagdo de
gestores publicos. Nesse novo ambiente digital, é possivel ter acesso a diferentes bases de dados, infraestrutura
de tecnologia da informacéo (T1) e as ferramentas necessarias para realizar o cruzamento de informaces, tudo
isso em uma Unica plataforma (BRASIL, c2021a).
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administrativos da esfera nacional, a fim de melhorar o acesso de cada 6rgao aos dados dos
demais entes do governo federal.

Os objetivos do trabalho de interoperabilidade de dados se resumem a: (i) permitir a
identificacdo univoca dos cidaddos em todo o pais; (ii) facilitar a identificacdo dos cidaddos em
qualquer cadastro do governo federal por meio de apenas um numero, que poderia ser 0
Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF); (iii) viabilizar um documento Unico de identificacdo do
cidaddo, desburocratizando a relacdo do Estado com o cidaddo; (iv) facilitar e agilizar as
atualizaces cadastrais, a fim de estruturar dados confidveis para tomada de decisdo dos
gestores publicos; (v) assegurar agilidade na deteccdo de a¢des fraudulentas nos programas do
governo; e (vi) promover a melhoria e a eficiéncia na gestao dos gastos publicos (CASA CIVIL
et al., 2018b).

Em sintese, os esfor¢os empreendidos na interoperabilidade de dados se justificam, pois
ha grande heterogeneidade de cadastros e nimeros de identificagdo, mesmo considerando
apenas o governo federal. Isso implica dificuldades de identificacdo de beneficiarios em
diferentes politicas, o que, por sua vez, facilita desvios e fraudes, alem de gerar ineficiéncia no
planejamento de politicas, por dificultar o dimensionamento dos impactos gerados por elas
mesmas.

Diversas instituicdes participam do projeto de interoperabilidade, incluindo os 6rgaos
integrantes do CMAP, IPEA, Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro) e Empresa
de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia Social (DATAPREV). Os ministérios detentores
de cadastros e registros administrativos tém participacdo-chave no processo de integracao dos
bancos de dados. Uma das frentes resultantes desse projeto € a plataforma GovData (BRASIL,
c2021a), que tem o objetivo de simplificar o acesso, permitir o compartilhamento e subsidiar a
avaliacdo de gestores publicos. Nesse novo ambiente digital, é possivel ter acesso a diferentes
bases de dados, a infraestrutura de tecnologia da informacao (TI) e as ferramentas necessarias
para realizar o cruzamento de informac6es, tudo isso em uma Unica plataforma.

A plataforma permite o reuso das informacGes, amplia a oferta de servigos publicos
digitais e, consequentemente, racionaliza o gasto publico. No primeiro momento, estdo
disponiveis na plataforma GovData as vinte bases de dados mais acessadas do governo federal,
mas esse numero pode aumentar, pois, ao aderir a plataforma, um o6rgao pode incluir novas
bases de dados (BRASIL, c2021a). O Ministério Publico e o Serpro disponibilizaram a
plataforma GovData de compartilhamento de informacdes aos 6rgdos do governo federal
integrantes do Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informagéo (SISP)
(BRASIL, c2021b).
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Com esta pesquisa, ap6s analise do GovData, para além da riqueza na concep¢do dessa
plataforma, pdde-se perceber que ndo houve envolvimento dos ministérios responsaveis pelas
politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas (BRASIL, c2021a). Assim, diante
destas auséncias e desarticulacdes ha de se lamentar que, apesar de o governo federal possuir
uma plataforma sofisticada e eficiente que permite a interoperabilidade resultando na producao
de dados e informacdes qualificadas para gerar eficiéncia das politicas publica, 0 GovData ndo
é utilizado para gerir informagfes com vistas a integracdo do monitoramento e avali¢es das

politicas publicas relacionadas a tematica objeto deste estudo.

3.3 Gestdo da informacéo para integracdo do monitoramento e avalia¢ao de politicas
publicas: auséncia de institucionalidade e efetividade de acordo de cooperacao

As analises documentais realizadas pelo presente estudo permitiram observar o quao
importante € o uso de instrumentos e técnicas da gestdo de informacdo objetivando coordenar
e padronizar o registro, assim como o uso dos dados produzidos pelo governo federal e por
orgdos finalisticos responsaveis pela gestdo da informacdo e integracdo das acbes de
enfrentamento ao trafico de pessoas. Nesse processo, indicam-se como necessarias as seguintes
acOes: (i) identificacdo das fontes e necessidades de informacdo para avaliacdo da politica de
ETP; (ii) obtencdo das informacgbes identificadas como necessarias; (iii) registro e
armazenamento padronizados das informacdes obtidas; (iv) desenvolvimento de produtos e
servicos padronizados, baseados nas informaces registradas e armazenadas para esta politica;
(v) distribuicdo e compartilhamento padronizado (entre os 6rgaos que tém relagdo com a
politica) dos produtos e servicos desenvolvidos; e (vi) uso das informacBes dos produtos e
servicos distribuidos ou compartilhados com os 6rgaos responsaveis pelo desenvolvimento e
gestdo das politicas de ETP. Esses passos e procedimentos metodoldgicos, por certo, gerariam
insumos para o desenvolvimento de uma gestdo de informac@es integradas ao universo das
politicas publicas constantes da plataforma GovData.

Para terem efeito, esses instrumentos e técnicas precisam ser institucionalizados, isto &,
ocorrerem de forma regular e contarem com medidas de enforcement, ndo s6 no nivel federal,
mas também nas outras esferas de governo ja que ha, ou deveria haver, parcela significativa de
acOes formuladas pela esfera federal executada em conjunto com as esferas estadual e
municipal. Porém, mais do que a implantacdo de software ou do seu acesso on-line, a adog¢ao

de gestdo da informacdo, tanto para monitoramento e avaliacdo quanto para as demais
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atividades de execucdo da politica publica de ETP, requer a inclusdo do uso desses sistemas nas
rotinas de trabalho ja existentes nos 6rgéos.

A administracdo publica federal adotou como sistema de informacéo o desenvolvimento
da arquitetura ePing, com padrdo de interoperabilidade de tecnologia da informacdo e da
comunicacdo (TIC) estabelecido pela Portaria n° 92, de 24 de dezembro de 2014
(MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2014). A interoperabilidade é a possibilidade de
comunicacdo e de troca de informacdes entre distintos sistemas de informacdo. Como outra
frente do projeto de interoperabilidade, o IPEA constituiu o Ipea DATA-lab, laboratério cuja
missdo é obter, documentar e integrar os registros administrativos do governo federal para que
possam ser usados na avalia¢do de politicas publicas. O laboratério é composto por uma equipe
multidisciplinar que faz uso de técnicas avancadas de ciéncia da computacao e estatistica para
manipular grandes volumes de dados. No laboratorio, as bases de dados obtidas das varias areas
sdo tratadas e alimentam a Base para Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas
(BMAP) (CASA CIVIL et al., 2018b).

A base referida, por conter diversas informagfes no nivel do individuo (ou da
instituicdo) em diferentes momentos do tempo, permite acompanhar os impactos das politicas
publicas em diversas esferas, como mercado de trabalho, educacdo, salde e habitacdo. O acesso
dos pesquisadores a BMAP é regido por regras que garantem a privacidade e o sigilo das
informacdes, com protocolos de seguranca fisica (controle biométrico, vigilancia presencial e
por camera, sala escura), l6gica e documental. Para serem liberados, os resultados gerados na
sala de sigilo (estatisticas descritivas agregadas e tabelas de regressdo) passam pela aprovacao
de um comité de servidores do IPEA, que verificam a preservagéo do sigilo das informagoes.

Diante da existéncia da plataforma GovData e do Ipea DatalLab, o Brasil dispde de um
sistema completo e seguro para gerar dados oficiais e alimentar a Base para Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas (BMAP) que, por certo, poderia ser utilizada pelo Ministério
da Justica e Seguranca Publica no sentido de promover 0s ajustes necessarios ao
desenvolvimento e consolidacdo da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no
Brasil. A interoperabilidade desse sistema permite cruzamento de dados e informagdes, entre
os diversos 0rgdos e instituicbes, capazes de fomentar subsidios para o desenvolvimento de
estudos e pesquisas e metodologias de monitoramento e avaliacdo voltadas ao aprimoramento
da gestdo, das politicas publicas antitrafico humano.

H& que se lamentar a auséncia marcante do Ministério da Justica e Seguranca Publica
observada desde a concepcdo da plataforma GovData e essencialmente, do Comité de

Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP), onde ndo possui representacao.
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Essa auséncia promove a descontinuidade e fragmentacdo das politicas de enfrentamento ao
trafico de pessoas, banindo-a de representatividade institucional. Nessa mesma esteira da
desinformacdo e desarticulacéo, segue o Conselho Nacional de Justica que criou, no ano de
2015, o Férum Nacional do Poder Judiciario para Monitoramento e Efetividade das Demandas
Relacionadas a Exploracao do Trabalho em Condicdes Analogas a de Escravo e ao Tréfico de
Pessoas (FONTET). Esse Forum tem por objetivo, entre outros, promover o levantamento de
dados estatisticos relativos ao nimero, a tramitagcdo, as san¢fes impostas e a outros dados
relevantes sobre inquéritos e acOes judiciais que tratem da exploracao de pessoas em condigdes
analogas a de trabalho escravo e ao trafico de pessoas (CNJ, 2015). Em janeiro de 2016, 0 CNJ
também criou o Comité Nacional Judicial de Enfrentamento a Exploracdo do Trabalho em
Condicdo Analoga a de Escravo e ao Trafico de Pessoas. Apesar de ter assumido um
compromisso publico, o CNJ ndo possui banco dados préprio capaz de gerar informacGes
qualificadas sobre o tema.

Vale dizer também que existe um acordo de cooperagdo assinado entre o Ministério da
Justica e Seguranca Publica e o Conselho Nacional de Justica para o desenvolvimento de agdes
conjuntas e producdo de dados sobre o enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil (CNJ,
2015). O silenciamento e a invisibilidade se fazem presentes, tanto no campo das politicas

publicas quanto no cancelamento das pessoas vitimadas pelo crime.

3.3.1 Monitoramento e avaliacado de politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas:
analises empiricas, evidéncias, formas de controle, transparéncia e responsabilizacédo

O monitoramento e a avaliacdo estdo no cerne da formulacéo de politicas com base em
evidéncias. Fornecem um nucleo bésico de ferramentas que as partes interessadas podem usar
para verificar e melhorar a qualidade, eficiéncia e efetividade das intervengdes nas varias etapas
de execucdo ou, em outras palavras, focar em resultados. Sistemas de monitoramento e
avaliacdo constituem uma das etapas mais relevantes na gestdo de programas sociais e politicas
publicas, sobretudo de enfrentamento ao trafico de pessoas. O pari passu do acompanhamento
e a realizacdo de estudos e pesquisas sé@o procedimentos relativamente novos na gestéo publica
brasileira e, portanto, ainda néo institucionalizados de forma adequada. Um exemplo concreto
dessa afirmativa € a inexisténcia de banco de dados oficiais e relatorios de monitoramento sobre
os resultados da implementacdo dos Planos Nacionais de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas
no Brasil (PINTO, 2016).


https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/2238
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/2238
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Diante dessa realidade, a metodologia de monitoramento indicada pelo Sistema de
Monitoramento das Politicas Publicas e Programas Sociais do Governo Federal (SAM)
(VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006) deve ser aplicada no sentido de garantir
um processo democratico e transparente de coleta e analise sistematica de informacgfes. Os
passos e procedimentos metodoldgicos deverdo ser construidos por meio de um Viés
interdisciplinar e holistico mediante a conjugacéo de atores publicos e privados com vistas a
garantir o protagonismo das pessoas em situacéo de trafico, conferindo-lhes dignidade por meio
da garantia de direitos.

As estratégias de monitoramento deverdo se basear em metas e atividades dirigidas.
Trata-se de uma ferramenta inestimavel para um bom gerenciamento que fornece uma base de
avaliacdo muito util para os gestores publicos e sociedade civil, uma vez que permite 0 acesso
a informacoes relacionadas a utilizacdo dos recursos financeiros, possibilitando verificar o nivel
de investimento na capacidade de trabalho dos profissionais e se o planejamento é realizado
adequadamente, ou seja, com vistas a atingir as metas e objetivos estipulados pelos Planos
Nacionais de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas.

Presume-se, entdo, que um sistema de monitoramento em processo de construcao, deve
visualizar novas formas de controle, transparéncia e responsabilizacdo dos agentes publicos
sobre si mesmos e perante a sociedade. I1sso porque a transparéncia na gestao esta inserida em
um contexto em que novas formas de controle na gestdo publica, relacionadas aos resultados
alcancados pelas politicas publicas, ganham importancia em detrimento do controle de normas
e procedimentos do modelo burocratico.

O monitoramento de resultados relaciona-se a afericdo dos ganhos de eficiéncia,
eficacia e efetividade do conjunto de a¢des e cumprimento das linhas operativas dos Planos de
ETP, sendo realizado pela combinacéo de diferentes tipos de controle: a partir da definicdo de
metas e indicadores de desempenho, estipulados de forma precisa; por meio da apuracdo dos
gastos realizados; pela busca por oferecer o melhor tipo de servico publico ao usuario; e pela
avaliacdo dos servicos publicos pelas pessoas ofendidas pelo trafico.

A inclusdo da politica pablica de enfrentamento ao trafico de pessoas no sistema de
monitoramento do governo federal podera apresentar a sociedade, assim como ao poder
publico, a forma, a temporalidade e a localizacao territorial de cada uma das metas a serem
atingidas, permitindo ao cidad&o aferir o andamento de cada uma delas. Ha, também, um
sentido pedagdgico em mostrar de forma clara e inequivoca o processo a ser percorrido para o
alcance de cada meta estabelecida. Portanto, 0 monitoramento devera permitir ao cidadédo e ao

gestor publico acompanharem as acgdes correspondentes a cada uma das metas estipuladas. O
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mutuo acompanhamento favorece a fiscalizaco e a qualificacdo das informacdes disponiveis.
Consiste em um instrumento que amplia a participacdo do cidaddo como sujeito das politicas
publicas, reforcando o amplo controle social.

Um dos objetivos dessa inclusdo no sistema de monitoramento € a instituicdo de um
processo continuo de acompanhamento do desempenho das acBes em relacdo as metas
estipuladas pelos planos nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas, em que resultados
podem ser medidos por meio de indicadores produzidos regularmente com base em diferentes
fontes de dados.

A principal caracteristica do sistema de monitoramento é sua alta complexidade e
magnitude. Antes de sua elaboracdo, é necessario estabelecer uma série de defini¢cbes quanto
aos procedimentos de coleta e fontes utilizadas. Ao serem estabelecidas diretrizes, indica-se a
fundamental importancia de se determinarem as caracteristicas de um modelo que sirva como
guia metodoldgico, de modo que possibilite a comparacdo entre as politicas. Construir
parametros de comparacdo é uma forma de incentivar, entre as politicas publicas, o intercambio
de meios e a integracao de acdes como formas para superar desafios. Nessa visao, o estudo de
casos de pessoas em situacdo de trafico e identificacdo de boas praticas significa, portanto, um
caminho que pode ser percorrido por meio desse monitoramento (VAITSMAN; RODRIGUES;
PAES-SOUSA, 2006).

A montagem de um sistema de monitoramento exige: a estruturacdo de uma base de
dados; a construcdo de indicadores; e o desenvolvimento de ferramentas. O componente mais
precioso de um sistema de monitoramento sdo 0s dados operacionais dos programas sociais
e das politicas publicas. Esses dados ndo sdo produzidos apenas internamente, mas também
externamente.

O primeiro passo para a realizacdo desse levantamento consiste em verificar os dados
disponiveis armazenados antes e atualmente. E preciso, ento, trilhar um caminho exploratério
e investigativo, localizando e mapeando toda a estrutura de dados disponiveis e os fluxos
existentes.

A construcéo de indicadores de monitoramento sobre as politicas publicas é feita a partir
da coleta de dados primérios sobre os programas, nas varias esferas de atuagdo: Orgaos
municipais, estaduais e federais provedores de servi¢cos governamentais e ndo governamentais
instancias de controle social etc. Os dados também devem ser produzidos com periodicidade e
agregacdo definidas para que os indicadores possam ser comparados. A definicdo de
indicadores requer muita clareza sobre 0s objetivos e a légica em que foi pautada a politica

publica. E sempre possivel calcular um niimero grande demais de indicadores, os quais nem
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sempre expressam os fendmenos ou as condi¢cbes mais significativas das agdes a serem
realizadas.

O Sistema de Monitoramento das Politicas Pablicas e Programas Sociais do Governo
Federal (SAM) (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 30-31) definiu
indicadores com base nos seguintes atributos: (i) validade: capacidade de o indicador medir o
fendmeno; (ii) confiabilidade: qualidade dos dados de base para o célculo do indicador; (iii)
sensibilidade: deve ser sensivel o bastante para identificar o atributo que se pretende captar em
relacdo as pessoas ou fendmenos; (iv) desagregacao: o nivel territorial ao qual se refere o
indicador; e (v) periodicidade: intervalo de tempo em que o indicador é atualizado.

No momento da coleta de dados, faz-se necessaria uma visita ao “campo”. Ou seja: ao
local onde o trabalho esté sendo realizado. O objetivo € acompanhar a conducao do trabalho de
“campo”, compreender o contexto local, conversar com beneficiarios e, com isso, promover o
aprendizado da propria equipe. O monitoramento jamais devera se resumir a uma atividade de
“gabinete”. A ida a campo constitui um momento de rica aprendizagem, que, inclusive,
contribui para a melhoria da capacidade de acompanhar o desenvolvimento da politica publica.

A metodologia ora proposta sugere a criacdo de uma unidade horizontal dentro de uma
estrutura pablica para monitoramento dos planos nacionais de enfrentamento ao trafico de
pessoas. Afirma, ainda, que esse tipo de estrutura apresenta carater inovador e democratico.
Assim, ao ser utilizada, poderia dar excelente contribuicdo no sentido de agregar qualidade a
geréncia e ao desempenho dos programas com base em informacdo e andlise de dados,
fortalecendo a expansdo de uma cultura de transparéncia e accountability na administracdo
publica e, igualmente, nas institui¢bes da sociedade civil (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-
SOUSA, 2006).

Segundo 0 SAM, trata-se de uma iniciativa para a modernizacdo da gestao das politicas,
além de ser parte de um processo voltado para a melhoria da eficiéncia, eficacia e efetividade de
um conjunto de acGes a serem desenvolvidas pelo Estado democratico de direito.

A institucionalizagdo de um sistema de monitoramento sensivel a essa complexidade é
um pressuposto para a integracao efetiva das varias areas e programas que hoje convergem para
a politica pablica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil. Tais instrumentos, quando
construidos de maneira democrética e participativa, criam as condic¢des técnicas e operacionais
para a efetividade de sua gestdo. Dito de outro modo: 0 monitoramento, quando efetivamente
incorporado a cultura — crencgas e praticas — do campo das politicas pablicas, sobrevive a

qualquer tipo de turbuléncia, evitando descontinuidades e retrocessos.
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Tal institucionalizacdo também induz & formacdo de recursos humanos mais
qualificados capazes de estabelecer parcerias na formulacéo de resultados e propostas. O pleno
funcionamento do sistema, orientado por indicadores e conceitos compartilhados sobre
dimensGes comuns - tais como: prevencdo, repressao, responsabilizacdo, atendimento as
pessoas em situacdo de trafico, rede de protecdo, cursos de capacitacdo etc. — promove a
formacdo de uma identidade comum na &rea, especialmente em um momento em que se
pretende implementar uma mudanca de paradigma, com a substantiva expansédo da cobertura e
melhoria da qualidade dos servigos oferecidos as pessoas em situacédo de trafico.

Vale salientar que o monitoramento, como parte das organizagOes pertencentes ao
Estado, aproxima a dimensdo técnica da gestdo das politicas. Certamente, sdo inUmeros 0s
desafios para essa aproximacao, com seus distintos tempos, necessidades, praticas, formas de
discursos e critérios de julgamento.

Nesse sentido, a grande inovacao na area de monitoramento € a criagdo de mecanismos
institucionais que venha a viabilizar ndo apenas a interacdo entre o conhecimento técnico e
cientifico e as politicas, mas sua efetiva utilizacdo na retroalimentacdo das politicas publicas
criadas tendo como referéncia as demandas das pessoas em situacao de trafico (VAITSMAN;
RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006).

3.3.1.1 Abordagens de avaliac6es no campo da politica publica de enfrentamento ao trafico de
pessoas: andlises documentais e andlise de narrativas

As avaliagcOes, no entendimento desta pesquisa, sdo processos periddicos, julgamentos
e objetivos de um projeto, programa ou politica planejada, em andamento ou concluida. As
avaliacOes podem abordar trés tipos de questdes: (i ) Perguntas descritivas. A avaliagao procura
determinar 0 que esta sendo executado e descreve processos, condicles, relacdes
organizacionais e pontos de vista das partes interessadas. (ii) Perguntas normativas. A
avaliacdo compara o que esta sendo executado ao que deveria ocorrer; avalia atividades e se as
metas estdo ou ndo sendo alcangadas. As perguntas normativas podem ser aplicadas a insumos,
atividades ou produtos. (iii) Perguntas de causa e efeito. A avaliacdo analisa resultados e
procura identificar que diferenca a intervengao faz para os resultados alcancados. As avaliagdes
de impacto sé&o um tipo particular de avaliagcdo que procura responder a perguntas de causa e
efeito (MORRA IMAS; RIST, 2009).

As politicas publicas podem ser avaliadas primeiramente por meio de abordagem de

avaliacdo executiva (CASA CIVIL et al., 2018b), que permite, de forma pratica e rapida,
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identificar em qual elemento ou em qual processo da cadeia de valor da politica ha maior chance
de ocorrerem aprimoramentos. Essa abordagem contempla a apresentacdo do panorama geral
da politica, a analise do problema que a politica pretende combater, a teoria do programa, das
atividades e produtos, dos resultados e impactos, de custo e gestao financeira e dos indicadores
de eficiéncia. A partir dessas evidéncias, serd desenvolvida uma analise global da politica,
tracando conclusfes e recomendacdes para 0 seu aprimoramento ou para o debate de
priorizacdo dos recursos publicos em sua execucao.

A partir dos resultados da avaliacéo executiva, outras abordagens de avaliagdo poderao
ser desenvolvidas, aprofundando-se em um determinado componente da politica, como em seus
efeitos sobre a realidade, no caso da avaliacdo de resultado ou de impacto, ou na capacidade
de fornecimento do produto ou do servico planejado, com a execucao da avaliacdo de processo
ou da anélise de eficiéncia.

Por meio da avaliagdo executiva, mais especificamente a partir do tépico que descreve
e apresenta brevemente a relacéo e os indicadores mais gerais do problema para o qual a politica
se dirige as suas causas e consequéncias, pode-se chegar, por exemplo, a conclusao de que cabe
aprofundar a andlise do diagndstico desse problema. Isso pode ser motivado, basicamente, por
dois fatores. O primeiro decorre da mudanca da conjuntura: ou porque a politica foi
extremamente eficaz em combater uma ou mais causas do problema, ou porque essas causas
cessaram; nesse caso, a realidade verificada no presente ndo permite mais o diagndstico anterior
que justificava a intervencdo com a politica pablica. O segundo fator é a anlise critica que
verifica se o diagndstico anterior estava realmente correto e adequado.

A andlise ex ante considera fundamental que o diagndstico do problema elaborado pelos
envolvidos na formulacdo da politica publica seja analisado por um grupo externo, que podera
formular um segundo parecer sobre a boa definicdo do diagndstico estabelecido, destacando a
sua existéncia e a priorizacdo na alocacdo dos recursos publicos para a intervencao, bem como
se a intervencdo nas causas que estdo sendo focadas tera efetividade na mitigagédo do problema,
entre outros pontos (CASA CIVIL et al., 2018a). Na etapa de avaliacdo ex post, o problema
identificado ja esta sendo “tratado” e cabe novamente verificar se o diagnostico anterior estava
correto, pois o problema pode ndo ter sido alterado nos casos em que a demanda por intervengédo
advém de outras origens. Por exemplo, quando novas evidéncias sdo apresentadas de modo a
modificar a teoria anteriormente estabelecida entre o problema e suas causas.

Devemos salientar que, mesmo nos casos em que, na fase de formulagdo da politica, o
modelo l6gico da politica tenha sido elaborado de modo adequado juntamente com a analise do

desenho proposto, na etapa posterior — o inicio da execucgéo da politica—, a avaliacao de desenho
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ainda cumprira papel importante. Essa analise permitira que o desenho planejado inicialmente
seja confrontado com a experiéncia pratica de implementacdo da politica, 0 que gera
informacdes e recomendacdes para retroalimentar o desenho da politica e, consequentemente,
aprimorar a sua gestéo e os seus resultados.

A avaliagdo executiva permite a andlise de desenho da politica pdblica. No caso
especifico, esta pesquisa percebeu que, ao ser desenhada a politica de enfrentamento ao trafico
de pessoas, ou seja, quando seu funcionamento ja esta sedimentado e automatizado, esse tipo
de avaliacdo se faz necessaria uma vez que permite a revisdo do desenho aplicado, com uma
analise mais ampla que aborda a revisdo critica do modelo l6gico, os indicadores relacionados
a esse modelo, a anélise da teoria do programa e a identificacdo de falhas e erros no desenho da
politica (CASA CIVIL et al., 2018b).

Dentro de uma mesma perspectiva, mas, para tentar enxergar por entre as brechas e
contornos da politica de ETP, foi realizada a avaliacdo executiva (CASA CIVIL et al., 2018b)
com foco na implementacéo da politica, por meio de um olhar aprofundado sobre o processo
de transformacdo de insumos utilizados pelas politicas publicas que margeiam o enfrentamento
no sentido de garantir a protecdo integral das pessoas em situacdo de trafico humano. Desta
feita, a pesquisa lancou méo da analise de implementacdo que opera na “engenharia de
produgdo” das politicas ptblicas. E por meio dessa abordagem que se identifica se a execugio
das politicas publicas de ETP vem ocorrendo conforme os normativos existentes e o desenho
estabelecido — observando a entrega adequada de produtos e que estes estejam sendo feitos para
0 publico elegivel; a existéncia de eventuais forcas e fraquezas que possam interferir na
execucao das politicas publicas; e o espaco para melhoria na aplicagdo dos recursos que geram
0s produtos e o0s bens entregues a sociedade.

Considerando que outras avaliacbes possuem foco nas consequéncias da intervencao
governamental por meio da politica publica, torna-se boa préatica a realizacdo prévia de
avaliacdo de implementacdo (CASA CIVIL et al., 2018b) de forma a permitir maior
confiabilidade na premissa de que as outras fases de formulacéo da politica estejam adequadas.

Nesta pesquisa, realizou-se analises sobre a governanga da politica publica de ETP que
diz respeito a analise das estruturas, das fungdes, dos processos e das tradi¢des organizacionais
para garantir que as acOes planejadas (politicas) sejam executadas de maneira que atinjam seus
objetivos e resultados de forma transparente. Buscou-se, portanto, avaliar a efetividade
(produzir os efeitos pretendidos) e maior economicidade (obter o maior beneficio possivel da

utilizacdo dos recursos disponiveis) dessas politicas. Convém salientar que essa avaliagdo esta
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em consonancia com o referencial para avaliagdo de governanca elaborado pelo Tribunal de
Contas da Uni&o (TCU).

A implementacdo das politicas e programas publicos tem se tornado cada vez mais
multinivel, intersetorial e dependente da participacdo de atores externos ao poder publico. Dessa
forma, faz-se, cada vez mais, necessaria uma atuacéo articulada do poder pablico, em seus trés
niveis, e da sociedade civil, visto que a interdependéncia entre esses atores é cada vez mais
evidente. Nesse cenario, nenhum ator, governamental ou ndo, tem condicGes de isoladamente
elaborar, implementar e avaliar as politicas publicas capazes de atender aos anseios e
necessidades da populacdo quanto ao acesso com qualidade aos servigos publicos, pois 0s
problemas publicos perpassam as tematicas, por exemplo, de um sé ministério.

Esta pesquisa observou que, dessa maneira, € muito mais produtivo que a discussao
envolva distintos 6rgaos, cada um com sua expertise, para construir politicas que realmente
deem conta da problemaética tratada. E essa relacdo entre 6rgdos, bem como com 0s demais
atores de outros entes federados e ndo governamentais, & constituida por estruturas
horizontalizadas e policéntricas sem relacdo de hierarquia entre os 6rgaos atuantes. Assim, para
0 alcance dos resultados desejados nesse cenario complexo e formado por diversos atores com
interesses conflitantes, faz-se necessaria uma estrutura de governanga que permita alcangar os
objetivos comuns e canalizar a sinergia entre os atores, propiciando a prestacdo de melhores
servicos publicos para a populacgéo.

Feitas as analises previamente pontuadas, pode-se finalmente, chegar a avaliacdo de
resultados (CASA CIVIL et al., 2018b) que ajuda a responder se, primeiro, ha variaveis de
resultados e de impactos da politica definidas, mensuraveis e disponiveis; e segundo, se ha
evidéncias de que esses resultados estdo sendo alcangados ao longo do tempo e se estdo em
linha com os planejamentos anteriormente estabelecidos pela politica e pelos instrumentos de
planejamento macro e setoriais. Essa avaliacdo de resultados se debruca sobre os indicadores
que foram utilizados para a construgdo das metas — se foram indicadores com relevancia (a
relacdo entre o indicador e o objetivo da politica), comparabilidade (se o indicador utiliza dados
padronizados), periodicidade (se podem ser construidas séries historicas) e desagregabilidade
(se é possivel extrair do indicador microdados que podem ser tabulados conforme o que o
avaliador deseja saber), ou se ha outros indicadores que podem ser incluidos no escopo do
monitoramento da politica pablica.

Também esta incluida na avaliacé@o de resultados a analise da percepcéo da populacéo
atendida e o seu nivel de satisfacdo. Neste sentido, foram feitas observacgdes participativas como

instrumentos para a coleta dessas informacgdes junto aos usuarios da politica, que foram
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posteriormente sistematizadas e analisadas. O presente estudo aponta que é importante para o
aprimoramento da politica e sua legitimidade que os usuérios diretos sejam ouvidos. Portanto,
a avaliacdo de resultados aborda o desempenho da politica, segundo os indicadores
selecionados nas metas estabelecidas, bem como outros selecionados para complementar os
anteriores ou substitui-los, se for o caso, mas sempre na perspectiva de seus beneficiarios
diretos.

A avaliacéo de impacto (CASA CIVIL et al., 2018b) é também uma etapa da pesquisa
que significa um subconjunto da avaliacdo de politicas publicas. Trata-se do tipo de avaliacédo
que busca demarcar, na vida dos beneficiarios, a diferenca atribuida a politica de forma
inequivoca. A ideia central dessa avaliagdo de impacto € isolar o efeito da politica publica dos
demais fatores que possivelmente contribuiram para a mudanca observada.

Dando continuidade ao processo de avaliacdo executiva, cabe destacar que as analises
ex ante (CASA CIVIL et al., 2018a) permitem averiguar o custo-beneficio, ou o retorno
econdmico e social da politica. O correto direcionamento da politica pdblica, gerada a partir
dessas informacdes, favorece que a politica encontre maiores chances de sucesso. Além da
complexidade per se da técnica de mensuracdo do custo-beneficio, os esforcos sdo diferentes,
porque a politica publica ainda ndo foi executada. N&o houve, portanto, desembolso de recursos,
e é preciso estimar tanto os beneficios quanto os custos, em geral, com base em politicas
semelhantes implementadas em determinadas regifes ou em outros paises. Tal verificagdo se
da a partir da comparacao da soma dos diferentes impactos da politica, de curto, médio e longo
prazo, com 0s seus custos. Procura-se responder se o custo do programa foi razoavel em relacéo
a magnitude dos impactos alcancados pela politica. Caso a resposta seja positiva, 0s argumentos
para que a politica seja perene, ao longo de sucessivos governos, tornam-se consistentes. Caso
a resposta seja negativa, isso ndo necessariamente implicaria o fim da politica, mas se tornaria
um indicador de vulnerabilidade que requer monitoramento constante. Essa segunda afirmativa
vai de encontro com o observado durante a realizacdo desta pesquisa. Ou seja, a politica de ETP
apresenta extrema vulnerabilidade no cenério das politicas publicas brasileiras uma vez que ndo
foram cumpridas, por parte do governo federal e estaduais, as etapas indicadas anteriormente.

No caso especifico da avaliagdo ex ante o presente estudo pode observar, por meio de
analises documentais e vivéncias praticas, que foi delineado pelo Ministério da Justica e
Seguranca Publica. em parceria com Escritério das Na¢fes Unidas Sobre Drogas e Crimes
(UNODC), caminhos metodoldgicos com vistas a criagdo de um modelo de implementacéo
descentralizado tendo como matriz referencial o desenho do Programa de Protecdo e

Assisténcia as Vitimas e Testemunhas Ameacgadas (PROVITA) inaugurado enquanto politica
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publica a partir da Lei n°® 9.807/1999 (BRASIL, 1999), a qual garante atuacdo articulada do
poder publico, em seus trés niveis, e da sociedade civil, constituida por estruturas
horizontalizadas e policéntricas sem relacdo de hierarquia entre os 0rgaos atuantes.

O Estado brasileiro apostava, a época, no desenho de implementacdo norteador de
politica publica georrefenciada a partir de uma matriz descentralizada cuja “engenharia de
producdo” estaria alicercada & constru¢do de uma rede nacional integrada para atendimento e
protecao as pessoas em situacdo de trafico humano.

Na sequéncia do processo avaliativo, esta pesquisa, baseada na metodologia das
evidéncias, ao realizar analises ex post, pdde constatar que, apesar de terem sido construidas
estratégias de indugéo eficientemente desenhadas, estas ndo foram decisivas para assegurar 0s
resultados da sua descentraliza¢do. Nao houve por parte do poder publico interesse, disposi¢ao
e meios para formular e implementar um programa cujo desenho permeasse requisitos capazes
de gerar incentivos com vistas a superar obstaculos na implementacdo e gestdo da politica
publica de enfrentamento ao tréafico de pessoas, sob a 6tica dos direitos humanos.

A pesquisa também analisou os processos de implementacdo da politica publica de
enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, estudou documentos publicos, relatorios
oficiais, desenvolveu discussfes qualificadas com atores publicos e da sociedade civil que
operam na “engenharia de produ¢do” dessa politica piblica. Assim, referenciada por uma coleta
de dados e por evidéncias histéricas, o estudo pdde identificar que a execucdo da politica
publica ETP ndo respeita 0s normativos existentes e o desenho pré-estabelecido — observou
também, que ndo ocorre a entrega adequada de produtos destacados nos planos nacionais ETP
e que estes ndo asseguram os direitos das pessoas vitimadas pelo crime, promovendo a
invisibilidade e o silenciamento desses individuos e desse tipo de crime.

Constatou-se, ainda, que as forcas dessa politica pablica residem na atuacdo dos
Comités Interinstitucionais de ETP que foram desarticulados e 0s que resistem tornaram-se
apenas protocolares; bem como constatou que, apesar do empenho de alguns setores dos
governos federal e estaduais, ndo ocorrem investimentos para melhoria e muito menos a
aplicacdo dos recursos publicos capazes de gerar os produtos e 0s bens entregaveis a sociedade
e ao publico-alvo dessa politica publica. Em suma, ndo existe dotacdo orgcamentéria especifica
para o desenvolvimento de ac¢des voltadas ao enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil. A
ideia da descentralizacdo pulverizou inciativas que ndo constam nos orcamentos publicos,
gerando vulnerabilidade e fragmentacdo das iniciativas indicadas nas linhas operativas dos

planos nacionais ETP.
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Permeada pela abordagem ex- post, esta pesquisa realizou também analises sobre o
modelo de governanca da politica publica de ETP em que foram observadas as estruturas, as
funcBes, 0s processos e as estruturas organizacionais a fim de garantir que as acdes planejadas
sejam efetivadas para atingir seus objetivos e resultados de forma transparente. Por meio dessa
andlise, esta pesquisa buscou, portanto, observar se houve maior efetividade (produzir os efeitos
pretendidos) e maior economicidade (obter o maior beneficio possivel da utilizacdo dos
recursos disponiveis) das politicas.

Diante dessa perspectiva, observa-se que a implementacdo da politica e dos planos
nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas ndo conseguiu desenvolver, com eficacia e
eficiéncia, a estruturacdo de uma rede multinivel e intersetorial em parceria com atores externos
ao poder publico. Pdde-se constatar, por meio das evidéncias, que se torna imprescindivel uma
atuacdo articulada do poder publico, em seus trés niveis, e da sociedade civil, visto que a
interdependéncia entre esses atores é cada vez mais necessaria no sentido de elaborar,
implementar e avaliar as politicas publicas capazes de atender aos anseios e necessidades das
pessoas vitimadas pelo crime quanto ao acesso com qualidade aos servigos publicos, pois 0s
problemas publicos perpassam as tematicas, por exemplo, de varios ministérios.

Assim, seria de fundamental importancia que os Comités Interinstitucionais e o Comité
Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (CONATRAP) (MJSP, 2013) promovessem
discussdes qualificadas e a¢Bes conjuntas, ja asseguradas pela Lei n°13.344/2016 (BRASIL,
2016b), envolvendo distintos 6rgdos, cada um com sua expertise, para construir politicas que
realmente dessem conta de desenvolver e garantir os direitos das pessoas violadas pelo crime.
A interacdo entre 6rgdos, assim como entre 0s demais atores de outros entes federados e ndo
governamentais, seria de fato constituida por estruturas horizontalizadas e policéntricas, sem
relacdo de hierarquia entre 0s 6rgdos atuantes.

Apds analises acuradas sobre o processo de implementacdo da politica publica de
enfrentamento ao trafico de pessoas, pode-se constatar que ndo foram alcangados os resultados
desejados dentro desse cenario sociopolitico e econdmico bastante complexo desprovido de
uma estrutura de governanca que permitisse alcancar os objetivos comuns e canalizar a sinergia
entre os atores, propiciando o pleno desenvolvimento da politica.

Esta pesquisa revelou, com base nas evidéncias, que na implementacdo do modelo de
governanga ndo foram estabelecidas varidveis de resultados e de impactos definidos,
mensuraveis e disponiveis. Constatou também, que nao ha evidéncias de que o0s resultados estéo
sendo alcangados ao longo do tempo e que ndo se encontram alinhados com os planejamentos

anteriormente estabelecidos pela politica e pelos instrumentos de planejamento macro e
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setoriais dos governos federal e estaduais. Portanto, essa avalia¢éo de resultados, ao analisar a
construcdo das metas estabelecidas nos trés planos nacionais de enfrentamento ao tréfico de
pessoas, percebeu contradi¢des significativas no sentido de que as metas relacionadas, apesar
de manterem perfeito didlogo com os objetivos, ndo foram atingidas. Portanto, ndo permitem a
comparabilidade e desagregabilidade entre os dados informados nos relatérios analisados.
Ficou perceptivel a descontinuidade e fragmentacdo no tocante & periodicidade, ou seja, a
construcdo de séries historicas indicadas no escopo de viabilidade para efetivacdo do
monitoramento da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil.

Na avaliacao de resultados também esté incluida a analise da percepcao da populacdo
atendida e o seu nivel de satisfacdo. Para tal, foi criado um instrumento de coleta dessas
informacdes junto aos usuarios da politica que foi sistematizada e analisada. O resultado dessa
analise indica que a vitima ndo se considera vitima, além de ser invisibilizada e silenciada pelo
Sistema de Justica e Seguranga Publica. A pesquisa observou, também, que ndo existem
protocolos especificos para o atendimento das pessoas em situagdo de tréafico, fluxos delineados
e sistemas de informacdo oficial que gerem interoperabilidade entre os 6rgaos do poder publico,
0 que favorece a subnotificacdo do crime e a fragmentacdo das acGes de enfrentamento.
Constata-se, ainda, a auséncia de formac&o continuada dos agentes publicos responsaveis pelo
atendimento e protecdo. A revitimizacao é um dos efeitos mais impactantes da ineficiéncia da
politica pablica.

A avaliacdo executiva permitiu analisar que ndo existe impacto positivo mensuravel na
vida dos beneficiarios atendidos pelos Nucleos de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas e
Postos Avancados de Atendimento Humanizado ao Migrante, uma vez que essas estruturas nao
conseguem quantificar, classificar e muito menos qualificar a existéncia do crime e 0 pronto
atendimento as pessoas violadas. Diante da imprecisdo e por vezes inexisténcia dos dados,
torna-se praticamente impossivel monitorar e promover 0s ajustes necessarios ao avango e
consolidagdo da politica pablica de enfrentamento ao trafico de pessoas. Diante disso, é
impossivel isolar o efeito da politica publica dos demais fatores que possivelmente contribuiram
para qualquer tipo de mudanca a ser observada.

Matizada por fragmentacdo, descontinuidade e auséncia de dados, a politica publica de
enfrentamento ao trafico de pessoas ndo consegue delinear sua face publica. Encontra-se,
portanto, banida do sistema publico de registros e dados oficiais.

Esta pesquisa indica, ainda, que as dificuldades para se mensurar o trafico de pessoas
no Brasil sdo grandes, apesar das iniciativas de alguns setores publicos, sociedade civil e de

organismos internacionais no intuito de aprimorar a mensuragdo desse crime. Observa ainda
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que, segundo o Relatdério Nacional Sobre Trafico de Pessoas (MJ; UNODC, 2017), a coleta de
dados continua sendo um desafio, por razbes diversas: (i) a manualidade no registro - a
incipiente producdo de dados quantitativos sobre trafico de pessoas no Brasil € bastante
questionavel. Esse problema tem origem na manualidade no registro dos dados em algumas
instituicdes ou na manualidade no momento de se gerarem relatorios; (ii) variaveis relevantes
inexistentes - apesar da construcdo de metodologias, quer seja pelo poder publico ou por
instituicOes internacionais e da sociedade civil, sugerindo um minimo de variaveis, ndo ha
sistemas de informacéo capazes de registrar dados de enfrentamento ao trafico de pessoas que
contemplem suas caracteristicas e mensurem a dimens&o do problema.

Os sistemas da justica criminal sdo os mais precarios em termos de detalhamento; (iii)
conceitos dispares — a exemplo do Relatério Nacional (OIT, 2012), percebe-se que cada
conceito utilizado pode ser diferente em cada sistema de informacédo. A policia ndo utiliza o
mesmo conceito de trafico de pessoas que o Ministério do Trabalho e instituicbes que assistem
as vitimas, impossibilitando analises comparativas. O conceito de trafico de pessoas utilizado
pelas instituicbes da justica criminal esta referenciado pelo Codigo Penal, ja o empregado pelas
instituicBes de assisténcia as vitimas segue o Protocolo de Palermo (BRASIL, 2004a), Politica
Nacional de Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas (MJ, 2008) e a Lei n°13.344/2016 (BRASIL,
2016b); (iv) descompasso temporal — as institui¢des ndo sistematizam os dados referenciados
por uma tabela de temporalidade, tornando publicos os resultados de maneira assistematica; (v)
formatacéo inadequada dos dados — as instituicdes produzem relatérios informando dados sem
analises estatisticas, o que torna impossivel o exercicio de comparabilidade geografica do
fendmeno observado; (vi) margem de erro - nos sistemas em que houve algum avango no que
diz respeito a ampliacdo de variaveis para explicar o fendmeno, os ndo informados ainda
constituem uma grande parcela, contabilizando até cerca de 40% apresentados sem a
desagregacdo dos dados. Ou seja, a margem de erro para qualquer analise de frequéncia ou
comparativa geograficamente é muito grande, ndo devendo ser feita porque pode induzir a erro
grave; (vii) auséncia de periodicidade no levantamento das informacdes: ndo ha periodicidade
na analise dos dados de tréfico de pessoas pelas proprias instituicbes. A anélise, ainda que
interna, acontece motivada por demanda, o que implica na auséncia de conhecimento sobre 0s
dados colhidos, bem como na auséncia de analise da qualidade ou critica dos seus proprios
dados para aprimoramento; e por fim, (viii) inconsisténcia dos dados - a inconsisténcia dos
dados é uma mera consequéncia dos problemas aqui listados. Foi observado, por exemplo, que

0 numero total de casos difere, num mesmo ano, a depender da variavel estudada.
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Os relatdrios analisados consistem apenas no levantamento manual de dados de trafico
de pessoas junto, especialmente, aos 6rgdos da seguranca publica e justica criminal, mas
também junto a outros orgaos que possam de alguma forma contribuir para a descricdo e
quantificacdo do fenémeno ao trafico de pessoas no Brasil. Esta pesquisa indica que o
levantamento é manual, pois sua metodologia consiste no envio de oficios para estes 6rgéos,
solicitando-lhes os dados de que disponham sobre trafico de pessoas. A elaboragdo destes
relatorios tem sido bem artesanal haja vista que, a forma como os dados séo gerados, por
sistemas distintos, que ndo se comunicam que nao interagem, cujas variaveis e suas respectivas
definicBes sdo também bastante distintas, ndo permite qualquer anélise estatistica, nem de
frequéncia. O modo como os dados sdo coletados também ndo permite comparacdes ou analises
multivariadas com um minimo de confiabilidade.

Obviamente, o esfor¢co € valido, por algumas razbes, primeiro, porque destaca a
precariedade com a qual ainda se trata, no Brasil, o registro de dados oficiais no formato
quantificado, tendo como resultado a fragilidade da producéo de informagdes e conhecimento
nessa seara e a fragilidade das estatisticas relacionadas ao enfrentamento ao trafico de pessoas.
Segundo, porque descrevem, ainda que precariamente, as causas e consequéncias dessa pratica
criminosa no territorio brasileiro. Sdo esses relatorios quantitativos mais recentes que
informam, por exemplo, o perfil das vitimas, minimamente, apenas idade e género, assim como
o perfil do agressor, o nimero de prisdes realizadas pelo crime de trafico de pessoas e as mais
frequentes formas de exploracdo. Sao relatorios que, portanto, guardam sua importancia.

Esta pesquisa constatou também que, com o objetivo de aprimorar a coleta de dados e
informacdes sobre trafico de pessoas no Brasil, foi elaborada a Metodologia Integrada de
Coleta e Analise de Dados e Informacgdes sobre Tréafico de Pessoas. Nos termos da propria
Metodologia:

Para superar, ainda que parcialmente, os obstaculos ao conhecimento do fendmeno ao
tréfico de pessoas no Brasil, é indispensavel a integragdo dos 6rgdos responsaveis pelo
seu enfrentamento, mas, principalmente, a integracdo dos bancos de dados ou dos
sistemas de informacéo existentes na area de enfrentamento ao trafico de pessoas (MJ;
UNODC, 2012, p. 12).

A Politica Nacional de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas, inclusive, prevé em seu
art. 8:

Art. 8°. Na implementacdo da Politica Nacional de Enfrentamento ao Tréfico de
Pessoas, cabera aos 6rgdos e entidades publicos, no dmbito de suas respectivas
competéncias e condi¢des, desenvolver as seguintes agdes: [...] m) organizar e integrar
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0s bancos de dados existentes na area de enfrentamento ao trafico de pessoas e areas
correlatas [...] (MJ, 2008, p. 71-72).

Posteriormente, com a elaboracdo da Metodologia Integrada e a aprovacédo da Politica
Nacional, a Lei n° 13.344/2016 (BRASIL, 2016b, art. 10) também previu que -“[o] Poder
Publico é autorizado a criar sistema de informacdes visando a coleta e a gestdo de dados que
orientem o enfrentamento ao trafico de pessoas”.

Nenhum destes dispositivos legais foi suficiente. As instituicdes continuam coletando
dados de maneira artesanal, amadora e sem dignidade cientifica. Ndo ha integracéo entre as
informacgdes, e a sistematizacdo dos dados de trafico de pessoas s6 acontece eventualmente — a
exemplo do pedido de dados pelos Ministérios —, e ndo como estratégia necessaria de analise
criminal e para o conhecimento dos fendmenos e a elaboracdo de politicas publicas mais
adequadas.

A deriva de todo essa fragilidade, encontra-se 0 FONTET (CNJ, 2015) que, para além
de sua propria deficiéncia institucional frente a estruturacdo de um banco de dados, ndo
consegue validar o acordo de cooperacdo estabelecido com o Ministério da Justica e Seguranca
Publica no sentido de produzir informac6es qualificadas e confidveis diante da inexisténcia de
sistema para monitoramento e avalia¢do sobre o enfrentamento ao tréfico de pessoas no Brasil

capaz de gerar subsidios para tomada de decisdes no campo das politicas publicas.

3.4 Evidéncias, interdisciplinaridade e subsidios para tomada de decisdo no campo das
politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas

Diante da complexidade do processo para insercdo da politica pablica de enfrentamento
ao trafico de pessoas sob a ética dos direitos humanos nos sistemas de monitoramento e avalicdo
de politicas publicas do governo federal, da transversalidade de seu produto final e da
multiplicidade dos atores governamentais e ndo governamentais envolvidos, esta pesquisa
aponta trés necessidades fundamentais: (i) construir ferramentas para mensurar 0S avangos e
os desafios na implementacéo e gestao da politica publica ETP no Brasil; (ii) adotar métricas
comuns, qualitativas e quantitativas, capazes de garantir a interoperabilidade dos dados
oficiais sobre o enfrentamento ao tréafico de pessoas no Brasil; e (iii) gerar visibilidade sobre
os avancos e dificuldades na implementacéo e gestédo da politica publica de ETP.

E de fundamental importancia o estabelecimento de passos e procedimentos
metodoldgicos de monitoramento e avaliagdo capazes de gerar dados parametrizados que

permitam aos gestores, dirigentes, politicos e cidaddos conhecer, opinar e decidir acerca dos
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multiplos e complexos arranjos governamentais. No sistema ora proposto, referenciado pela
metodologia de evidéncias, séo estabelecidas as dindmicas entre os elementos que medem o
progresso ou nao da implementacao e gestdo da politica de ETP, alem de apontar os ajustes
Necessarios nos arranjos governamentais, nas parcerias com as organizagdes sociais e com 0s
mecanismos de transparéncia publica.

Em um ciclo de execucéo de politicas publicas, 0 monitoramento e a avaliacao oferecem
a oportunidade de melhorar progressivamente o que se faz e ampliar a escala, alcancado 0s
objetivos almejados. O ciclo do monitoramento e avaliacdo implica em: gerar e/ou coletar
dados; fazer a relatoria de progressos e/ou dificuldades; produzir a compatibilizacéo,
sistematizacao, cruzamento e/ou complementacao de dados; validar no marco dos mecanismos
de governanca acordado no sistema; publicizar interna e externamente; aprender com as licdes
expressas no monitoramento; replanejar para executar melhor no proximo ciclo da politica
publica, além de apresentar diagndsticos que auxiliem a tomada de decisdes (CARDOSO
JUNIOR, 2015).

Trés aspectos principais aportam fatores que aumentam a complexidade na construcao
de um sistema de monitoramento e avaliacdo da politica publica de enfrentamento ao trafico de
pessoas: pouco conhecimento sobre a exceléncia no enfrentamento ao tréafico de pessoas no
Brasil — o pais ndo apresenta parametros definidos e nem referenciados na préatica, na realidade
e temporalidade sobre o que é um indice ideal para a representacao de resultados ou de impacto;
transversalidade das acbes de enfrentamento — o trafico de pessoas € um fenémeno
multidimensional de natureza interdisciplinar. Por conseguinte, ndo had um sistema de
monitoramento e avaliacdo que venha a ser constituido por fonte de informacdo Unica que tenha
em si mesma os indicadores que informem sucesso ou fracasso na implementacdo e gestao de
acOes de enfrentamento ao trafico; baixa expressdo do enfrentamento nas politicas publicas de
Estado — as vitimas e as dimensdes do problema ainda séo invisibilizados dentro de programas
e servicos publicos e torna-se um desafio o reconhecimento nos sistemas de registros de dados
oficiais.

Desta feita, o sistema de monitoramento e avalia¢do da politica de ETP ora delineado
visa estruturar um mecanismo combinado de instrumentos, métricas e processos de trabalho
destinados a informar as perspectivas e os desafios da politica publica de enfrentamento ao
trafico de pessoas no Brasil. Para conformar um sistema harménico e coerente, a proposta seria
estruturar: um conjunto de indicadores factiveis e mensuraveis; um conjunto de fontes sobre o
enfrentamento ao trafico de pessoas; 0s marcos ideais do que se espera alcancar; as métricas

para aferir 0s avangos, retrocessos, impactos, desafios e perspectivas na gestéo,
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implementacdo e monitoramento das politicas publicas de ETP; as ferramentas para registro e
compartilhamento de dados de modo a permitir a transparéncia e accountability democrética
além de gerar a interoperabilidade de dados e informacdes entre os 6rgéos publicos envolvidos;
fluxos e protocolos de monitoramento e avaliacao das politicas ETP que permitam aos diversos
setores publicos tomar decisfes qualificadas e eficientes; mecanismos de governanga que
definam os passos e procedimentos dos gestores e ampliem horizontes para 0s ajustes no pari
passu e replanejamento das acGes (ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, 2016).

Cabe ressaltar que esse sistema tem intencao de validar a importancia dos Ministérios
responsaveis pelo desenvolvimento da politica de enfrentamento ao tréafico de pessoas no sentido
em fazerem valer o Decreto n°9.203/2017 (PONTIERI, 2017) assim como assumirem 0O
compromisso com a inclusdo da politica publica de ETP na pauta do Comité de Monitoramento e
Avaliacéo de Politicas Publicas (CMAP) (MINISTERIO DA ECONOMIA, ¢2021) e nos sistemas
de monitoramento e avaliacdo ja existentes no governo federal com vistas a consolidagdo desta

politica na perspectiva dos direitos humanos.

3.4.1 Premissas e diagrama do sistema de monitoramento e avaliacédo das politicas publicas
de enfrentamento ao tréafico de pessoas

As premissas representam as ideias iniciais que deram origem ao objeto de estudo desta
pesquisa. Elas sdo, portanto, os pontos considerados como verdadeiros, a partir dos quais o
estudo foi desenvolvido para delinear o diagrama do Sistema de Monitoramento e Avaliacao
das Politicas Publicas de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas. Esses principios podem ser
descritos da seguinte maneira: (i) as metodologias de monitoramento e avaliacdo utilizadas
pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica por meio do Programa de Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas (ETP) e as do FONTET/CNJ néo dialogam entre si, portanto, ndo podem
indicar caminhos para construcéo de politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas
no Brasil. (ii) Os bancos de dados do FONTET/CNJ e do ETP/MJ néo estdo integrados com 0s
demais oOrgdos do Sistema de Justica e Seguranga, o que dificulta sobremaneira o
desenvolvimento de agdes conjuntas voltadas a prevencao, repressao e responsabilizacao dos
acusados e a protecdo integral as pessoas em situacdo de trafico. (iii) As metodologias de
monitoramento e avaliagdo aplicadas pelo ETP/MJ e FONTET/CNJ promovem o
silenciamento dos violados e, consequentemente, a invisibilidade ao trafico de pessoas,
sobretudo quando as vitimas ndo sédo ouvidas e suas histérias de vulnerabilidade ndo sdo

levadas em consideracdo. (iv) Percebe-se que ha uma auséncia marcante dos violados por
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meio do silenciamento de suas vozes e, por conseguinte, um destaque especial para a
invisibilidade desse tipo de crime, dificultando em demasia a implementacdo de politicas
publicas de prevencdo, repressao e responsabilizacdo dos acusados além da protecdo as
pessoas em situacdo de tréafico. (v) A pulverizacdo das acOes, sua desarticulacdo e por vezes
inexisténcia fazem com que apos quinze anos da publica¢do do decreto n° 5.948 de 26 de
outubro de 2006, que implementou a Politica de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas, ainda
ndo se tenha a real dimensédo da incidéncia desse tipo de pratica criminosa que explora e
“coisifica” pessoas, transformando-as em mercadorias de consumo.

O diagrama a seguir explica visualmente como o sistema de monitoramento e avaliagdo

pode funcionar:

Figura 3 - Sistema Federal de Enfrentamento ao Trafico de pessoas
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Fonte: elaboragdo propria.

E importante salientar que o diagrama apresentado na Figura 3 esta em perfeita sinergia
com a Politica e os planos nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas. Desta feita, essa
propositura indica que o Ministério da Justica e Seguranca Publica, por meio da Secretaria
Nacional de Justica, responsavel legal pela implementacdo da politica de ETP, cuja

coordenacgdo deve ser gestada por um Nucleo Federal ETP, deve contemplar os seguintes
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objetivos: implementar a Politica e os planos nacionais de ETP, dar suporte técnico ao
CONATRAP, monitorar os NETPs, os Postos Avancados e os Comités Estaduais de ETP
(CIPETPs). O Nucleo Federal deve ser formado por equipes interdisciplinares, divididas por
areas de atuacdo com as seguintes funcOes: apoiar as areas de prevencdo, repressao e
responsabilizagdo, garantindo atendimento integral as vitimas do trafico de pessoas.

A Equipe de Inteligéncia, por sua vez, tem como objetivo primordial assessorar o
Gabinete da Secretaria Nacional de Justica e a Coordenacdodo Nucleo Federal ETP, na
producdo de conhecimentos sobre as politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas.
Suas principais fungdes sdo: gerar inovacgdo, levantar dados, informacdes, produzir relatérios,
estatiticas, organizar registros, elaborar sistemas de informacéao, alimentar o banco de dados,
produzir publicagdes, e realizar estudos e pesquisas.

Ndcleo Federal ETP deve ser formado por equipes interdisciplinares. A Equipe de
Prevencdo tem como objetivos: desenvolver campanhas, cursos, oficinas, seminarios,
mobiliza¢Bes sdcioeducativas, buscas ativas para identificacdo de casos TP, dentre outros. Suas
funcdes: planejar, coordenar e implementar as areas de prevencdo em nivel nacional, em
parceria com 0s Nucleos Estaduais. A Equipe de Acolhimento atende ao seguinte objetivo:
construir e consolidar a rede de acolhimento e atendimento as vitimas para monitoramento e
encaminhamento seguro dos casos. Suas fungfes: mapear e monitorar, em conjunto com a
equipe de inteligéncia, todas as instituicdes publicas e privadas, com vistas ao acolhimento das
vitimas. Equipe de Suporte a Repressdo tem como objetivos: atender casos, receber e
encaminhar as dendncias, manter contatos institucionais com os 6rgaos de Justica e Seguranca
Publica e monitorar os casos encaminhados. Suas fungdes: realizar a pré-triagem dos casos,
receber denudincias, preparar, em conjunto com a equipe de Inteligéncia, relatdrios e dossiés para
encaminhar as autoridades Policiais e Ministério Publico.

A Equipe de Monitoramento deve estar diretamente ligada ao Ndcleo Federal e ao
CONATRAP objetivando: monitorar e avaliar o Sistema Nacional e a execucdo da Politica e
dos planos nacionais de enfrentamento ao trafico de pessoas. Suas funcées: alimentar o portal
interativo com as informacd@es recebidas pelos Nucleos Estaduais e Federal, elaborar relatérios
e analisar informages, produzir estatisticas, em conjunto com a equipe de Inteligéncia, para
realizacdo do monitoramento e avaliacéo in loco.

O diagrama apresenta, também, uma proposta para se construir INTERFACE DE
INTEGRACAO: WEB - PORTAL INTERATIVO para uso exclusivo dos Sistemas Federal e
Estaduais de Enfrentamento ao Tréfico de Pessoas. Objetivos: (i) troca de informagdes sobre

casos, iniciar negociacdes e monitorar permutas de casos; (ii) servir de interface assegurando a
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interoperabilidade para os bancos de dados de cada estado, Unido e instituicdes responsaveis
pelo enfrentamento; (iii) monitorar convénios; (iv) produzir cursos e capacitaces on-line; (v)
enviar e receber documentos oficiais entre Nucleos Estaduais e Federal; (vi) monitorar e avaliar
as politicas publicas e enfrentamento ao trafico de pessoas.

Os principios norteadores deste portal seriam: (i) atuar dentro da concep¢do do
GovData, assegurando a accountability democratica; (ii) padronizar equipamentos e sistemas
oficiais; (iii) centralizar as informacdes; (iv) desenvolver e manter os sistemas de tecnologia
da informacéo; (v) compartilhar os bancos de dados; (vi) cruzar as informac6es de bancos de
dados relacionais; (vii) garantir a seguranca das informacdes e comunicagoes; (viii) realizar
monitoramento e auditoria permanente.

Os inumeros desafios da transversalidade das dimensdes caracterizam o trafico de
pessoas, cujas particularidades constroem uma combinacdo de recortes populacionais e
tipologia de crime, tornando ainda mais dificil enfrentar o problema de forma articulada por
meio de politicas de Estado. Faz-se necessario, portanto, atentar para a falta de equalizagéo dos
diferentes aspectos por meio dos quais esse tipo de crime € reconhecido por diferentes politicas,
além de se prestar atencao as diferentes terminologias empregadas para descrever situacdes que
podem ter caracteristicas similares, de acordo como ponto de vista do ator institucional que
observa os fatos.

Percebe-se que, diante do sistema de monitoramento de uma politica tdo transversal,
para cada variavel de recorte populacional ha que se buscar o que informara, qual a melhor
metodologia a ser adotada no sentido da prestacdo de um servigo publico de qualidade e
eficientemente organizado para atender as pessoas vitimadas dentro das diferentes politicas
publicas. Tal afirmativa procede uma vez que é possivel que cada situacdo ofereca informacdes
de base que sdo diferentes, a exemplo das vitimas LGBTQIAP+, que demandam acdes de
Estado diferentes das relativas ao atendimento de criancas e adolescentes em situacdo de
vulnerabilidade ao trafico de pessoas.

Assim, diante de tantas variaveis, torna-se oportuno destacar a relevancia de se pactuar
politicamente com os diferentes setores e atores sobre 0 modelo metodoldgico de atuacdo que
esteja referenciado pelos trés eixos da politica de ETP: prevencdo, repressao e punicdo aos
acusados, e protecdo integral as vitimas. Torna-se essencial a definicdo de uma matriz de
responsabilidades compartilhadas entre os atores publicos e a sociedade civil no sentido de
identificar o recorte populacional de cada foco de atuagdo dos planos nacionais, para entender
0 que € mais necessario para cada agrupamento desta populagéo, pensando o lugar de cada agao

para cada ator. Recomenda-se que ndo se generalizem os indicadores pelas modalidades ao
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trafico e pelos recortes populacionais. Isso porque, ao se reconhecerem as particularidades do
cruzamento entre as modalidades do crime e os recortes populacionais especificos das vitimas,
pode-se reconhecer mais facilmente qual € a melhor medida a ser adotada e qual segmento deve
executa-la. 1sso, por certo, ajudara também a desinvizibilizar as vitimas dentro das politicas de
Estado, j& que elas passardo a ser atendidas por suas caracteristicas especificas e necessidades.

O sistema de monitoramento e avaliagdo, delineado por esta pesquisa, traz em si a
concepcao de uma politica pablica sob a 6tica dos direitos humanos capaz de promover a
transparéncia na informacéo e integracdo entre os diversos Orgaos de Justica e Seguranca
Publica. Desse modo, garante-se a interoperabilidade entre as plataformas oficiais ja existentes,
além de manter o processo decisério orientado por: evidéncias, conformidade legal, qualidade
regulatdria, desburocratizacdo e apoio a participacdo da sociedade civil, gerando subsidios para
tomada de decisdo no campo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas no
Brasil.
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4 POLiTICA PUBLICA, DIREITOS HUMANOS, INTERDISCIPLINARIDADE E
BOAS PRATICAS: ASSEGURANDO DIREITOS AS VITIMAS AO TRAFICO DE
PESSOAS

4.1 Introducao

Este capitulo desenvolve o estudo de uma analise que identifica as violagdes cometidas
pelo Estado brasileiro no enfrentamento ao trafico de pessoas e a consequente negacao de
direitos que acelera o processo de revitimizacao das pessoas aliciadas pelo crime. Busca, ainda,
contextualizar as perspectivas da governanca publica focada na integracdo e inovagéo, sob a
Otica da interdisciplinaridade, frente ao desenvolvimento de linhas de monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas, referenciadas por boas préaticas cujas metodologias podem ser
replicadas a luz das evidéncias.

Serdo apresentadas andlises sobre os dados produzidos oficialmente por meio do
Relatério Nacional sobre o Enfrentamento ao Tréafico de Pessoas (MJSP, 2021), documento
que, ao espelhar a realidade das instituicGes publicas, denuncia a intervencdo de um Estado
negacionista capaz de promover todos os tipos de vulnerabilidades. Sob os olhares da
interdisciplinaridade e dos direitos humanos, 0 que se constata € que os dados publicados ndo
acrescentam nenhuma informacao adicional, apenas reafirmam o cenario que vem se agravando
e que ja esta descrito nos relatérios anteriores. Ou seja, o relatorio, na verdade, mais que um
instrumento de informacdo, é um estudo que escancara as fragilidades do Brasil no campo das
politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas, uma vez que destaca novamente a
inexisténcia de banco de dados oficiais capaz de subsidiar o0 monitoramento e avaliagdo das
acOes concretas efetivadas pelo Estado brasileiro. Esse documento indica que o Sistema de
Justica e Seguranga Publica promove a revitimizacdo e o silenciamento das pessoas em
situacdo de trafico humano. Desnuda, portanto, o total descumprimento da Lei n® 13.344/2016
(MJSP, 2021) além de indicar o Estado brasileiro como maior violador.

A presente pesquisa, referenciada por estudos e analises do levantamento Tréafico de
Pessoas em Numeros — Processos Judiciais da Organizacao Internacional da Migracgédo (OIM)
(OIM; CNJ, 2021), demonstra que o crime de trafico de pessoas é um assunto secundario e que,
portanto, corre o sério risco de ser invisibilizado pelo poder judiciario brasileiro. Os dados
apresentados indicam haver lapsos temporais. O levantamento afirma existir um contraponto
grave revelado pelo fato de as coletas dependerem da avaliagdo humana em um esforcgo

descentralizado, ndo havendo nenhum arcabougo metodoldgico embasado cientificamente.



87

Assim, invisibilizadas e silenciadas pelo Sistema de Justica e Seguranga, as pessoas em
situacdo de trafico humano séo coisificadas, ficando expostas as vulnerabili

A segunda boa pratica em destaque, neste capitulo, € a Nota Técnica n°
01/2021/REL/SCI/PGR, langada no dia 27 de julho de 2021 pelo Ministério Publico Federal
(MPF) - Assunto: Corrupcado como facilitadora ao trafico de pessoas, que foi elaborada
conjuntamente pelas segunda e quinta Camaras de Coordenacéo e Revisdo do MPF (MPF,
2021). Esse documento estd referenciado pelos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), previstos na Agenda 2030 da ONU, mais precisamente o Objetivo numero 5: alcancar
a igualdade de género e empoderar todas as mulheres e meninas (NACOES UNIDAS Brasil,
2015). A Nota Técnica, ao recomendar a atuacdo em rede, fortalece a acdo do Ministério
Publico Federal, promove a reducdo da vulnerabilidade institucional a medida em que impde
medidas anticorrupcéo dentro da esfera publica, investe na capacitacdo dos agentes publicos,
estimula o desenvolvimento social e assegura igualdade de género. Também incide diretamente
no campo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas referenciando-se pela
Lei n° 13.344/2016 (BRASIL, 2016b), que aduz sobre as politicas publicas de prevencao,
repressao desse delito, bem como a atencgéo as suas vitimas.

A politica de atendimento a crianca e ao adolescente desacompanhado da cidade de Séo
Paulo: setor anexo de atendimento de criancas e adolescentes solicitantes de refugio e vitimas
estrangeiras de trafico internacional de pessoas — SANCAST (SAO PAULO, 2015),
complementa o hall das boas préaticas cuja metodologia pode ser replicada no campo das
politicas pablicas de protecdo e defesa da crianca e adolescente.

A criacdo e as praticas adotadas pelo SANCAST institucionalizam fluxo e protocolos
dentro do Sistema de Justica, produzindo novas subjetividades e saberes. Seu carater
interdisciplinar assegura medidas protetivas mediante acdes integradas, implementadas e
gerenciadas no ambito da rede interinstitucional formada pelo poder publico e sociedade civil.
Por meio dessas acOes, observam-se metodologias inovadoras baseadas em evidéncias que
definem ferramentas a serem utilizadas nos processos de avaliagdo e monitoramento para fins
de ajustes no pari passu das acdes e politicas publicas voltadas & protecdo integral e ao
acolhimento das criancgas e adolescentes.

No sentido de construir caminhos no campo das politicas publicas de enfrentamento ao
trafico de pessoas, sob a Otica da interdisciplinaridade e dos direitos humanos, esta pesquisa
avalia como inovadoras as boas préaticas uma vez que apontam solugdes efetivas para assegurar
direitos as pessoas vitimadas pelo trafico humano. Atender a demandas publicas e buscar

solucBes de problemas de agéo coletiva de modo racional, consensual ou deliberativo, para
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promoc¢do da liberdade, da justica e de outros valores humanisticos requereu, ao longo da
histéria, o fortalecimento das instituicbes. Valores publicos constituem, portanto, a base
constitutiva e legitimadora do Estado contemporaneo. Identificar o momento adequado para

assegurar esses valores ¢ um misto de técnica, politica e arte.

4.2 Desnudando as violagdes do Estado brasileiro no enfrentamento ao trafico de pessoas:
negacao de direitos e revitimizagao

Dados do Relatdrio Nacional sobre o Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (2017/2020)
(MJSP, 2021) elaborado em parceria do Ministério da Justica e Seguranca Publica com o
Escritorio das NacGes Unidas para Drogas e Crime (UNODC), mostram que 72% das vitimas
desse tipo de crime no Brasil sdo negras. A taxa considera as supostas vitimas atendidas nos
Ndcleos de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas e em postos do Ministério da Saude.

Essa é a primeira vez que o relatorio traz o recorte por raca. De acordo com o
levantamento, entre as possiveis vitimas de trafico de pessoas que foram atendidas
exclusivamente no sistema de salde, 37,2% séo criancas. Segundo o estudo, de 2017 a 2020,
foram catalogadas 1.811 vitimas com idades entre 18 e 59 anos pelos Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social (CREAS). No sistema de salde, foram contabilizadas 615
vitimas potenciais.

Ja pelo Disque 180, foram recebidas 388 denuncias no periodo, 61% das quais
relacionadas & exploracdo sexual. No Disque 100, entre 2017 e 2019 foram contabilizadas
dendncias referentes a 79 vitimas, entre as quais 45 para fins de exploracdo sexual, 21
relacionadas ao trabalho em condi¢Ges analogas a escravidao, 11 por adocdo ilegal e duas para
remocdo de 6rgdos. Os dados referentes ao ano de 2020 entdo ausentes do relatorio.

O Ministério Publico do Trabalho (MPT), por sua vez, contabilizou 15.857 aliciamentos
entre 2017 e 2020, a maioria (14,80%) no estado de Sdo Paulo, seguido por Minas Gerais
(14,52%). Contudo, o proprio Ministério da Justica e Seguranca Publica afirmou que ainda é
necessario resolver a subnotificacdo de casos e a falta de um sistema de coleta de dados
unificado. O relatorio indicou que a formagdo dos agentes publicos também é de fundamental
importancia para que se compreendam as reais dimensdes e caracteristicas do crime a fim de
enfrenta-lo. Vale destacar que esse € o primeiro relatério apds a Lei n° 13.344, de 2016.

Os dados apresentados pela Policia Federal informam que foram feitos 218 inqueéritos
ante 204 entre 2017 e 2019 somados. O nimero parece um contrassenso em um ano marcado

pelo fechamento de fronteiras e restri¢des de circulacdo por conta da pandemia. No entanto, o
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relatério apontou que o aumento do desemprego motivou migracdes dependentes de
contrabandistas; a crise econémica obrigou muitos a aceitar mais trabalho por salarios menores;
o confinamento isolou vitimas, especialmente mulheres, de redes de apoio; os aliciadores
passaram a atuar com mais forca na internet em uma tendéncia que deve persistir mesmo apos
o fim da pandemia; e a Covid-19 deslocou, para a saude, verbas, equipamentos e pessoal de
varias areas, inclusive do enfrentamento ao tréfico de pessoas. Se as a¢bes de enfrentamento a
esse tipo de pratica criminosa ja eram incipientes, durante a pandemia fragilizaram-se ainda
mais.

Segundo o Relatério do MJSP/UNODC, o principal fator de risco de uma possivel
vitima ao trafico € a pobreza. A vulnerabilidade aumenta se a pessoa estiver em uma relacdo de
poder desigual, como no caso de mulheres, criangas, migrantes, negros e pessoas socialmente
excluidas. As mulheres costumam ser mais exploradas sexualmente. Parte é enganada com
promessas falsas e levada para servir o mercado internacional. Os homens s&o mais explorados
em dindmicas de trabalho anélogas a condig&o de escraviddo, dentro do proprio pais.

As vitimas continuam a ser aliciadas por conhecidos(as) ou amigos(as) de amigos(as) e
aceitam as propostas que lhes sdo oferecidas, sem coacdo ou violéncia fisica. Em alguns casos,
ascendem na estrutura do crime e tornam-se elas mesmas aliciadoras. Quando a justiga deflagra
um esquema criminoso, normalmente sdo esses(as) aliciadores(as) que costumam ser
investigados e, eventualmente, condenados(as). O relatério afirmou que o(a) aliciador(a) se
aproxima do cotidiano da vitima e o aliciamento pode se suceder em situacdes corriqueiras do
dia a dia, por meio do convite de alguém confiavel. Essa afirmacéo foi sublinhada por 86,4%
dos(as) entrevistados(as) segundo dados coletados pela pesquisa de percepcao sobre o trafico
de pessoas.

No Gréfico 2, a seguir, os casos de trafico de pessoas de acordo com a relacdo entre

traficantes/exploradores e as vitimas, as quais foram atendidas pelos Nucleos e Postos:
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Gréfico 2 - Relacéo traficantes-vitimas

Periodo de 2020

22
14%

18
11%

58
37%

= Laboral (chefe ou companheiro de trabalho) Familia, vizinho, amigos (nivel de confianga alto)

= Nenhuma relagéo ® N&o informado

Fonte: Elaboragdo propria com base em MJSP, [c20227].

Em relacdo as mudancas no modus operandi do tréfico de pessoas, a utilizagdo de
recursos tecnoldgicos como a internet e aplicativos de celulares foi apontada como a mudanca
mais significativa na forma de aliciar. Essas ferramentas permitem que o(a) explorador(a) ndo
se arrisque porgue ndo necessita estar perto da vitima e é possivel exercer controle a distancia.
Além disso, alguns relatos indicaram o uso desses artificios também para a exploragdo. Em
relacdo ao género das pessoas condenadas pela pratica do crime, apresentam-se 0s seguintes dados
do Departamento Penitenciario Nacional: 78% sdo homens e 22% sdo mulheres. Importante
destacar a prevaléncia de mulheres condenadas em casos de trafico internacional.

Sob os olhares da interdisciplinaridade e dos direitos humanos, o que se constata € que
esse relatério ndo acrescentou nenhuma informacdo, apenas reafirmou o cenario que vem se
agravando, o que ja foi descrito nos relatorios anteriores. Ou seja, o relatério, na verdade, é
mais um instrumento de informac&o, pois seu contetdo escancara as fragilidades do Brasil no
campo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas uma vez que destaca
novamente a inexisténcia de banco de dados oficial capaz de subsidiar o monitoramento e
avaliacdo das agdes concretas efetivadas pelo Estado brasileiro. O documento indicou que o
Sistema de Justica e Seguran¢a Publica promove a revitimizacdo e o silenciamento das
pessoas em situacdo de trafico humano. Desnuda, portanto, o total descumprimento da Lei
n° 13.344/2016 (BRASIL, 2016b), além de indicar o Estado brasileiro como maior violador.
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A luz dos dados apresentados pelo Relatério Nacional sobre o Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas (2017/2020) (MJSP, 2021), cabem ainda algumas reflexdes no sentido das
no¢Oes de Estado e Cidadania configurando-se em produtos de um dialogo constante travado
em palavras ou agdes praticas, posicdes e posturas. Como nocdes sociais, fazem parte de um
imaginario maior, gerando um caminho de mao dupla entre préticas especificas e nocgdes
abstratas. Jamais qualquer estudo cientifico vai achar o Estado como também nunca podera
identificar a Cidadania, porém vai poder analisar as acdes concretas derivadas das politicas
publicas a exemplo de moradias, escolas, trabalho, eventos, procedimentos, e reacdes que sao
o0 Estado e a Cidadania em ag&o.

No cotidiano, pode-se observar diversos exemplos dessas diferentes relagcdes entre
Estado e Cidadania, com destaque as vezes para uma e as vezes para a outra. Mas também se
reconhece que nem tudo que é publico é produto do Estado. A ldgica das relagdes entre Estado,
publico e territério ndo pode ser estratificada, presumindo-se que cada nivel se encaixa
perfeitamente em uma hierarquia. Ao contrério, é complexa, contraditria e conflituosa. O
Estado claramente tem um papel central, mas acGes de interesse publico podem incluir,
também, todas as a¢des estruturadas pela sociedade civil a partir de suas proprias demandas e
pressdes de ordem politica.

Nesses meandros, as vulnerabilidades das pessoas em situacdo de trafico humano
deveriam ser reduzidas por governos comprometidos com o desenvolvimento de politicas
publicas sob a 6tica dos direitos humanos. A ideia de vulnerabilidade se refere, portanto, a a¢éo
pratica de Estado eficiente e competente na prestacdo de um servico publico pautado pela
garantia de direitos. Um Estado capaz de, em conjunto com a sociedade civil, construir e
assegurar a cidadania de forma plena as pessoas vitimadas pelo crime. Nesses casos especificos,
se houvesse um olhar sinérgico entre as duas visdes (gestores publicos e pessoas vitimadas pelo
crime de trafico humano) ao ponto em que formuladores de acdes e implementadores de
servigos assegurassem a protecdo integral com base nas vulnerabilidades apresentadas pelas
vitimas, certamente o resultado seria um impacto positivo nas politicas de prevencéo ao crime
e punigdo aos(as) aliciadores(as).

No caso contrério, ou seja, quando ndo existe 0 minimo de sinergia entre estes dois
olhares e o direcionamento do Estado diverge substancialmente, caminhando em sentido oposto
as necessidades apontadas pelas vitimas, a consequéncia é drastica. A exemplo do que hoje o
Brasil ja testemunha: a faléncia do poder pablico e o consequente aumento das vulnerabilidades,
ndo apenas as sociais e materiais, mas ainda pior, as institucionais (SPINK, 2014). Assim,

diante de tantas fragilidades e descompromissos com o enfrentamento a esse tipo de crime, as
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Nac¢Oes Unidas ja avaliam o trafico de pessoas como sendo a epidemia do século XXI. A vacina
eficaz para exterminar o virus que coisifica pessoas é a busca para o fortalecimento das
instituicGes democraticas e do Estado de Direito para que se tornem capazes de assegurar as
pessoas vulneraveis ao trafico humano acesso as politicas publicas garantidoras da ordem

democratica concreta, eliminando, assim, as ameacas de vulnerabilidades.

4.3 Trafico de pessoas, um tema secundario para o judiciario brasileiro: as complexidades
do sistema de justica no enfrentamento ao trafico de pessoas, olhares e capacidades
limitadas

O crime de trafico de pessoas é complexo e subliminar. Impde abordagem
interdisciplinar e analises na perspectiva dos direitos humanos. Exige uma agdo conjunta entre
poder publico e sociedade civil com a finalidade de implementar politicas publicas de
prevencdo, repressdo e protecdo integral. O propdsito maior é de interditar o ciclo de
revitimizacgao.

Faz-se necessario, portanto, ampliar os olhares e capacidades do sistema de justica e
seguranca para que as investigacdes o os julgamentos dos crimes de trafico de pessoas sob a
perspectiva da vitima sejam conduzidos de maneira efetiva. Sdo inumeros os ganhos quando é
possivel identificar as rotas, os perfis das vitimas e dos aliciadores. S6 assim, a Lei
n°13.344/2016 (BRASIL, 2016b) podera ser efetivada. Porém, devido a subnotificacdo, a
precariedade e por vezes a inexisténcia dos dados oficiais, 0 nimero reduzido de sentencas é
um dos sintomas da invisibilidade do crime pelo judiciario.

Nesse diapasdo, esta pesquisa analisa o levantamento Tréafico de Pessoas em NUmeros

— Processos Judiciais da Organizagéo Internacional da Migragao (OIM), que informou:

O banco de dados do CNJ reflete a extracdo de dados do DATAJUD, abrangendo
processos judiciais ajuizados de 2015 a 2020, nas justicas estaduais e federais, nos
assuntos Trafico Internacional de Pessoas, Trafico Internacional para fins de
exploragdo sexual, Trafico Interno de Pessoas e Tréfico Interno para fins de
exploracgdo sexual (tanto em atos infracionais como crime do codigo penal). Segundo
essa fonte de informacdo, 192 casos foram processados em cinco anos. As
classificagdes do DATAJUD séo langadas pelos participantes do processo judicial
(via-de-regra em campos estruturados como “assunto”. Essas informagdes sdo de facil
resgate pelo CNJ. O contraponto € que elas dependem da avalia¢cdo humana em um
esforco descentralizado, de sorte que elas sdo contingentes do conhecimento dos
participantes sobre o tema. Ac¢Oes judiciais podem apresentar mais de um assunto,
apesar de a classificagdo permitir apenas um. Desse modo, caso o Trafico de Pessoas
seja um assunto secundario, corre-se o risco de ele ndo ser identificado nessa base de
informacdo. A pesquisa com inteligéncia artificial teve como escopo auxiliar na
compreensdo geral dos casos no Brasil referente a tematica de trafico de pessoas.
Como resultado final, num lapso de dez anos (2010 a 2020) foram encontradas
aproximadamente 612 decisdes no Poder Judiciario. As decisdes do recorte final
foram proferidas em 41 tribunais diferentes [...] (OIM; CNJ, 2021, p. 2)
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Gréfico 3 - Distribui¢cdo Temporal dos Julgamentos
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Fonte: Elaboragdo prdpria com base em OIM; CNJ, 2021, p. 2.

As decisbes do recorte final foram proferidas em 41 tribunais diferentes, conforme a

distribuicéo descrita na Figura 4.

Figura 4 - Distribuigéo dos julgados por tribunal
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Fonte: OIM; CNJ, 2021, p. 2-3.
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Gréfico 4 - Distribuicdo dos julgados por tribunal

Fonte: elaboragdo prépria com base em OIM; CNJ, 2021.

Gréfico 5 - Distribuicdo dos julgados por tribunais trabalhistas
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Fonte: elaboracgdo prépria com base em OIM; CNJ, 2021.
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Gréfico 6 - Distribuic¢do dos julgados por Tribunais Superiores
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Fonte: elaboracdo prdépria com base em OIM; CNJ, 2021.

Gréfico 7- Distribuicdo dos julgados por tribunal e por grau (2015-2020)
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Fonte: elaboracdo prépria com base em OIM; CNJ, 2021.
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O levantamento de dados, Tréafico de Pessoas em Numeros — Processos Judicialis, serve,
assim como o Relatério Nacional sobre o Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (2017/2020)
(MJSP, 2021), como um instrumento de denuncia uma vez que indica um lapso temporal de
dez anos (2010 a 2020) sem que o FONTET/CNJ (CNJ, 2015) realizasse nenhum tipo de
levantamento. Demonstra que o crime de tréfico de pessoas € um assunto considerado
secundario, portanto corre o risco de ser invisibilizado pelo proprio poder judiciério. Os dados
apresentados indicam que existe um contraponto grave revelado pelo fato de que as coletas
dependem da avaliagdo humana em um esforco descentralizado, de sorte que elas sdo
contingentes do conhecimento das pessoas envolvidas nesse tipo de levantamento. Portanto,
ndo existe um arcabouco metodoldgico embasado cientificamente.

A pesquisa da OIM revela ainda que, ao se comparar a amostra dos dados extraidos pelo
FONTET/CNJ (CNJ, 2015) ao longo de cinco anos com os dados do periodo de dez anos
obtidos por meio de inteligéncia artificial (dobro da amostra temporal), é possivel verificar que
h& um ndmero expressivo de processos que tratam de trafico de pessoas como um tema nédo
imediatamente identificado pelo operador que classificou o caso no DATAJUD (CNJ, c2022)
(Figura 4). Observa-se, na pesquisa, que a comparacao das duas amostras permite identificar
um ganho de escala apds a aprovacdo da nova lei sobre trafico de pessoas, em 2016 (Lei
n°13.344/2016). Em ambas as amostras, 0 nimero total de casos é significantemente baixo,
apontando espa¢o para o desenvolvimento de estratégias no sentido de melhorar o acesso a
justica e o processamento dos crimes (ver Grafico 4).

As analises feitas revelam ainda que, a partir do levantamento dos dados oficiais do
DATAJUD (CNJ, c2022) e da geracao de informacdes complementares pela agregacéo de dados
do JusBrasil®, foi mapeado o cenario geral de casos de trafico de pessoas no Brasil, verificando-
se tanto o registro inicial (via DATAJUD) quanto a referéncia ao tema em decisdes (via
JusBrasil). Chama especial atencdo o nimero resumido de processos que tramitam no Tribunal
Regional Federal da Primeira Regido (TRF1) e Tribunal Regional Federal da Terceira Regiédo
(TRF3), evidenciando, ainda mais, os gargalos do Sistema de Justica no enfrentamento ao trafico
de pessoas. O mapeamento apresentado permite uma analise qualitativa aprofundada dos casos,

eliminando as incongruéncias entre as duas bases de dados. Abre espaco também para a producéo

50 JUSBRASIL ¢ uma ferramenta tecnoldgica que auxilia no cumprimento da determinago constitucional de
publicidade dos atos oficiais e juridicos a partir do momento em que permite, com uma simples busca, que
qualquer pagina de sua base de mais de 50 milhdes de documentos seja facilmente encontrada, por qualquer
cidadao brasileiro. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/home. Acesso em: 24 out. 2021.
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de um levantamento de necessidades de treinamento e possibilidades de cooperagdo para o
desenvolvimento do tema na perspectiva das vitimas.

Invisibilizadas e silenciadas pelo Sistema de Justica e Seguranca, as pessoas em
situacdo de trafico de humano sédo coisificadas ficando expostas as vulnerabilidades sociais,
materiais e institucionais (SPINK, 2014). O Levantamento Nacional sobre o Enfrentamento ao
Trafico de Pessoas (2017/2020) (MJSP, 2021) foi elaborado no ambito da Lei n° 13.344/2016
(BRASIL, 2016b) portanto, em relacdo aos anteriores, amplia as finalidades de exploracédo
decorrentes do crime e destaca que a vulnerabilidade socioecondmica € um dos principais
fatores de risco ao trafico de pessoas. Esse documento informa que os relatos descritivos sobre
esse delito, proporcionados por profissionais com atuacdo no enfrentamento ao trafico de
pessoas, apontam que 95% deles acreditam que a pobreza é um dos principais fatores de risco
gue estimulam as vitimas a aceitar as propostas dos(as) aliciadores(as). Da mesma forma, 91,5%
indicaram o desemprego como circunstancia de vulnerabilidade.

Diante desse cenério, o trafico de pessoas, sob a compreensdo da interdisciplinaridade
e a luz dos direitos humanos, tem que ser analisado diante de uma perspectiva multidimensional
uma vez que os aliciadores, por meio de propostas sedutoras, geram iluses sobre a melhoria
na qualidade de vida e perspectivas de um futuro promissor. Ao lancar mao dessa estratégia,
obtém o consentimento das vitimas, aproveitando-se de suas vulnerabilidades. Néao é
necessario, portanto, o uso de violéncia, fraude, coacdo ou grave ameaca para obtencdo do
consentimento. Sobre isso, 0 Protocolo de Palermo (ONU, 2003) apresentou um texto de facil
compreensdo, ndo apenas ao conceituar o trafico de pessoas, mas também ao destacar a
irrelevancia do consentimento dado pela vitima do crime. Porém, a Lei n.° 13.344/2016
(BRASIL, 2016b), que aduz sobre prevencdo e repressdo ao trafico interno e internacional de
pessoas e sobre medidas de atencdo as vitimas, apesar de ser considerada um avanco, ignora o
Protocolo de Palermo (ONU, 2003) no quesito do consentimento, vulnerabilizando ainda mais
as pessoas ofendidas pelo crime.

Essas analises sobre as diversas vulnerabilidades e dificuldades que envolvem as
dendncias relativas ao crime trafico de pessoas, sdo essenciais a fim de ampliarmos os
horizontes na busca por solugGes para o enfrentamento dessa pratica delituosa que transforma
pessoas em mercadorias de consumo. As solucdes mais efetivas, por certo, serdo no sentido de
reduzir ou eliminar as vulnerabilidades, sobretudo as institucionais, de um Estado que se
apresenta negacionista, sendo, portanto, o0 maior violador dos direitos humanos. No caso de
trafico de pessoas, langar olhares interdisciplinares para a forma como as instituicGes que

integram o Sistema de Justica e Seguranca se estrutura e se apresenta permite compreender néo
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sO os entraves no campo das politicas publicas no Brasil, mas também os gargalos que impedem
0 acesso a justica pelas pessoas violadas pelo crime.

4.4 As boas praticas necessarias ao fortalecimento da justica para o enfrentamento ao
trafico de pessoas: sentenca paradigmatica, sextorsdo, protecdo integral e
vulnerabilidades

No primeiro semestre de 2021, a Organizacao Internacional para as Migracdes (OIM)
e a Associacao dos Juizes Federais do Brasil (AJUFE) realizaram o 1° Concurso OIM-Ajufe de
decisdes judiciais e acérdaos em trafico de pessoas, promogao de migracao ilegal e reducéo a
condi¢do anéloga a de escravo (OIM BRASIL, 2021). O livro Decisdes Paradigméticas
(TORELLY; MACIEL; GONZAGA, 2021), resultado do concurso, reune 12 decises e faz
parte do conjunto de iniciativas promovidas pelas organizacdes com vistas ao fortalecimento
das capacidades do judiciario para o enfrentamento desses delitos e a promocao dos direitos das
vitimas. As decisdes que foram selecionadas demonstram como os magistrados podem lancar
méao da legislacdo brasileira, assim como dos instrumentos internacionais para respaldar as
sentencas sob a 6tica dos direitos humanos.

O enfrentamento ao trafico de pessoas, ao contrabando de migrantes e ao trabalho
escravo faz parte da Agenda 2030 (UNDP, c2021) para o desenvolvimento sustentavel. Pelo
menos trés metas da agenda dialogam diretamente com este concurso: (i) Meta 5.2 - Eliminar
todas as formas de violéncia contra todas as mulheres e meninas nas esferas pablicas e privadas,
incluindo o tréfico e exploracdo sexual e de outros tipos. (ii) Meta 8.7 - Tomar medidas
imediatas e eficazes para erradicar o trabalho for¢ado, acabar com a escraviddo moderna e o
trafico de pessoas, e assegurar a proibicdo e eliminacdo das piores formas de trabalho infantil,
incluindo recrutamento e utilizacdo de criancas-soldado, e até 2025 acabar com o trabalho
infantil em todas as suas formas. (iii) Meta 16.2 - Acabar com abuso, exploracéo, trafico e todas
as formas de violéncia e tortura contra criancas. A promoc¢ado a Agenda 2030 é um compromisso
da OIM e da AJUFE frente ao desenvolvimento de inciativas conjuntas.

As juizas e o0s juizes tiveram suas sentencas/acordaos reconhecidos pelo concurso que
procurou destacar as 12 decisdes proferidas em oito diferentes estados da federagédo: Acre,
Alagoas, Ceara, Minas Gerais, Pard, Pernambuco, Roraima e S8o Paulo. As decisdes
selecionadas comprovam que esses crimes estdo presentes em todo o Brasil e que vitimizam
ndo apenas brasileiros, mas também migrantes em situacdo de vulnerabilidade.

O concurso teve como objetivos primordiais fortalecer o conhecimento sobre o

enfrentamento a esses delitos, promover a visibilidade do tema e gerar insumos para o
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desenvolvimento de capacitacGes, estudos e pesquisas. A Comissdo julgadora, composta por
mulheres representantes da sociedade civil, judiciario, OIM e universidades, destacou para a
menc¢do honrosa da categoria sobre decisdes judiciais e acorddos em trafico de pessoas a

sentenca proferida pelo Magistrado Jair Facundes (AC).

4.4.1 Sentenca Paradigmaética: direitos humanos e acolhimento as mulheres aliciadas pelo
crime de tréafico de pessoas para fins de exploracédo sexual

A sentenca criminal foi proferida em outubro de 2019, pelo Juiz Federal titular da 3?
Vara de Rio Branco, Estado do Acre, Dr. Jair Aradjo Facundes. No relatério da sentenca, consta,
em sintese,que o réu T. C. A. R., nos meses de junho e julho de 2010, teria promovido o
deslocamento de A. P. B. S. para a cidade de Santa Cruz de La Sierra, na Bolivia, com a
finalidade de obter vantagem econémica, uma vez que agenciaria 0 exercicio de prostituicao,
por parte da vitima, naquele pais.

Eis o resumo da decisdo:

1. Trata-se de acdo penal proposta pelo Ministério Publico Federal em face de T. C.
A. R., imputando-lhe o delito previsto no art. 231, 8 1°, com redacdo dada pela Lei n.
12.015/2009, na forma do art. 69, ambos do Cdédigo Penal.

2. A denuincia de fls. 02-a /02-c e 0 aditamento de fls. 262/262v atribuem 3 (trés) fatos
ao acusado. Em sintese, narram que T., no més de junho/julho de 2010, teria
promovido o deslocamento de A. P. B. S. para a cidade de Santa Cruz de La Sierra,
na Bolivia, com a finalidade de obter vantagem econdmica, uma vez que agenciaria 0
exercicio de prostituicdo, por parte da aludida vitima, naquele pais. Além disso, que,
no més de agosto de 2012, ele teria procedido da mesma forma quanto as nacionais
B.L.R.A.S.eS.F. M. R, g no més de setembro de 2011, em relagdo a A. C. O. N.
Todavia, as vitimas, ao chegarem na cidade destino, teriam se deparado com situacao
totalmente diversa da apresentada pelo acusado quando do convite para ir ao pais
estrangeiro.

3. Houve recebimento da dendncia em 06/11/2018 (fls. 268/269).

4. Resposta a acusacdo apresentada as fls. 306/308 e apreciada pela decisdo de fls.
313/314, que determinou o prosseguimento do feito e designou audiéncia de instrugéo.
5. Audiéncias de instrucdo realizadas nos dias 27 e 28/08/19 (fls. 392/393 e 406/407),
nas quais foram ouvidas as vitimas A. P., B. L., S. F. e A. C.; inquiridas as testemunhas
arroladas pela acusacdo, M. S. P.e A. T. M. A,; pela defesa, J. F. S. e F. S. S.; e além
de interrogado o réu.

6. Nao foram requeridas diligéncias na fase do art. 402, do Cédigo de Processo Penal.
7. Em alegacdes finais por meio de memoriais escritos, o Orgdo Ministerial
argumentou que nada obstante tenha imputado a pratica de crime previsto no art. 231,
§1°, do Codigo Penal, com redacéo dada pela Lei n. 12.015/2009, esse delito fora
revogado, passando a vigorar nos termos do art. 149-A do Codigo Penal, em relagdo
ao qual entende suficientemente comprovadas a materialidade e a autoria. Aduziu, em
sintese, que, as vitimas, ainda que possuissem consciéncia de que estavam indo para
outro pais com o objetivo de fazer “programas”, ndo sabiam que ficariam sob
vigilancia e que teriam que trabalhar exclusivamente em uma boate.

8. O réu, em alegac0es finais, arguiu, preliminarmente, i) exclusdo da tipicidade do
crime previsto no art. 231, 81°, do Cédigo Penal, diante de sua suposta revogacao pela
Lei n. 13.344/2016; e ii) cerceamento de defesa, sob o argumento de que enfrentara
dificuldades para acessar os autos fisicos e neles peticionar. No mérito requereu
absolvicao do réu, alegando, em resumo, que, a) as vitimas foram para Bolivia por
livre e esponténea vontade; b) interrogado, o acusado afirmou que nédo as levou ao
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pais estrangeiro para se prostituirem; e ¢) mesmo se as tivesse levado, ndo restou
comprovado que houve coacdo, constrangimento, ameaca, violéncia ou manutencao
em cércere privado (BRASIL, 2019).

O Magistrado Facundes ressaltou na sentenca que:

[...] o crime em andlise é de especial gravidade e de dificil elucidacdo, vez que
perpetrado por atividade clandestina, realizada de forma velada. Exigir prova cabal do
exato momento em que o acusado propde a uma vitima de trafico a viagem, ou
documentacdo formal do pagamento das despesas e aquisi¢cdo de passagens, implica
esvaziamento da repressdo e punicdo ao trafico de pessoas, obrigacdo esta assumida
pelo Brasil no Protocolo de Palermo (BRASIL, 2019).

Ele afirmou, ainda, que:

[...] a anélise das restri¢des sofridas pelas vitimas enquanto permaneceram em Santa
Cruz de La Sierra foram utilizadas para analise da existéncia de fraude, isto é, se o
consentimento obtido para deslocamento até a Bolivia era valido. Por esse raciocinio,
os depoimentos das vitimas, colacionados no item 34 desta sentenca, revelam que o
consentimento delas foi extraido mediante fraude porque, embora algumas soubessem
da finalidade da viagem — a exploracdo sexual — o convite efetuado por T. foi de que
pudessem trabalhar livremente, sem mencédo a situacdo de liberdade vigiada a que
foram submetidas em Santa Cruz de La Sierra. Se soubessem da verdade, teriam
aceito o convite? A fuga narrada pelas vitimas responde a pergunta: ndo (BRASIL,
2019, grifo nosso).

Assim, a sentenca proferida aduziu:

Efetuado o cotejo do conjunto probatério carreado aos autos, restaram comprovadas
materialidade, a autoria e o dolo, pelo acusado T., 0 qual agenciou e promoveu a saida
das vitimas do territério nacional, por meio de fornecimento de passagens aéreas, a
Santa Cruz de La Sierra, para trabalhar em boate pertencente a “Dom Marcos”,
mediante fraude, uma vez que elas ndo desejavam trabalhar naquelas condi¢des e ndo
teriam aceito a proposta ndo fosse as promessas de T. 60. Inexistindo ddvidas acerca
da prética do crime previsto no art. 231, 881° e 2° IV, do CP, e ndo tendo sido
verificada qualquer causa de excludente de ilicitude ou de culpabilidade, a condenagéo
é medida que se impde (BRASIL, 2019).

Afirmado o delito, a dosimetria da pena aplicada foi:

Fato 1 — Tréafico de A. P. B. S., em 2010 65. O acusado é primario e ndo ha registro
de maus antecedentes. Embora o réu afirme em audiéncia ja ter sido condenado, trata-
se da sentenca em primeiro grau nos autos n. 0500808- 75.2012.8.01.0081, proferida
depois do cometimento dos fatos ora apurados, e que ndo transitou em julgado
(BRASIL, 2019).

O Magistrado fixou a pena base em quatro anos de recluséo e diante da condicao
financeira do réu (profissdo Medico), foi fixada o dia-multa no valor de um salario-minimo

vigente ao tempo dos fatos.
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Fato 2 — Traficode B.L.R. A.S.,S. F. M. R. e A. C. O. N., em 2011 72. O acusado
é primario e ndo ha registro de maus antecedentes. Porém, a sentenca destaca que: ha
continuidade delitiva, na medida em que foram agenciadas e transportadas trés
mulheres para exercerem a prostitui¢do no pais vizinho. Dessa forma, por meio de
mais de uma acgdo, em condi¢Bes de tempo, lugar e maneira de execugdo, 0 réu
praticou trés crimes — relativos ao agenciamento e transporte de 3 pessoas — em que
0s subsequentes devem ser havidos como continuagéo do primeiro (BRASIL, 2019).

Com essas razdes, o Juiz Facundes julgou procedente o pedido da denuncia e condenou

[...] T.C. A R. pelapréatica dos crimes previstos no art. 231, 881°e 2°, IV, com redacédo
dada pela Lei n. 12.015/2009, na forma do art. 69, nas penas do art. 149-A, V, ambos
do Codigo Penal, a 7 (sete) anos, 9 (nove) meses e 26 (vinte e seis) dias de recluséo,
no regime inicial semiaberto, e 25 dias-multa, no valor de 1 (um) salario minimo
vigente ao tempo de cada fato o dia multa (BRASIL, 2019).

A sentenca proferida pelo Magistrado Jair Facundes explicitou que a demonstracéo da
autoria e materialidade do crime de trafico humano é trabalhosa e dificil. Apontou quéo aspera
se torna a instrucdo do processo uma vez que transitam entre as narrativas das pessoas aliciadas
ou dependentes das provas que vinculem o agressor as caracterisitcas do delito crime. Porém,
mediante a escuta acolhedora e proativa do magistrado, os depoimentos das vitimas se tornaram
relevantes no curso do processo. Essa atitude respeitosa permitiu a compreenséo de que: (i) as
mulheres aceitaram o convite para trabalharem na Bolivia mediante pagamento de um bom
salario. (ii) o aliciador foi o responsavel pelo translado das vitimas; (iii) havia restricdo a
liberdade; e que (iv) havia a exigéncia do pagamento das despesas efetuadas pelo aciliador.

Percebe-se, contudo, que, mesmo ndo havendo, na sentenca, nenhuma mencao explicita
as questdes de género, o Juiz Facundes usou de sensatez e conhecimento sobre a importancia
de assegurar atencdo as narrativas e acolhida especial as pessoas em condi¢des de
vulnerabilidade. A compreensdo de que as vitimas desse tipo de crime nem sempre conseguem
se reconhecer na condicao de exploradas, uma vez que podem estar envolvidas emocionalmente
com os(as) aliciadores(as), ou por se sentirem culpadas pelo fato de haver aceitado as propostas
dos(as) criminosos(as), foi decisiva no curso do processo. O aproveitamento da situacdo de
vulnerabilidade das vitimas foi um dos meios efetivos para extrair o consentimento.

A pergunta, “se soubessem da verdade, teriam aceito o convite?” (BRASIL, 2019,
grifo nosso) feita pelo Magistrado as mulheres vitimas do trafico humano para fins de
exploracdo sexual, foi absolutamente relevante para a interditar o ciclo de revitimizagdo. A
escuta proativa, o olhar humanitario desse magistrado retirou as vitimas do silenciamento,
garantindo-lhes protagonismo como sujeitos de direitos. Um questionamento aparentemente

simples foi capaz de tornar o consentimento irrelevante, além de ressaltar as vulnerabilidades,
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assegurando o respeito a dignidade das mulheres aliciadas pelo crime de trafico de pessoas.
Desta maneira, a justica se fez valer de forma plena.

Sob a otica dos direitos humanos e do acolhimento na pergunta feita pelo Magistrado,
percebe-se claramente quanto se torna fundamental rejeitar o preconceito e a violéncia de
género uma vez que se abrem inlmeras possibilidades no sentido de ampliar as respostas
judiciais que resultem em decisdes capazes de garantir a protecdo integral das vitimas. A escuta
acolhedora e a compreenséo de que o enfrentamento a esse tipo de crime deve estar inserido no
campo das politicas publicas aponta caminhos no sentido de superar os gargalos e fragilidades
existentes no Sistema de Justica. As evidéncias pontuadas na sentenca do Magistrado Jair
Facundes abrem intmeras possibilidades para se delinear a construcdo de um sistema de
avalicdo e monitoramento dos passos e procedimentos metodoldgicos que podem vir a ser
utilizados pelo judiciario no sentido de promover a transparéncia dos dados oficiais
referenciados pelas sentencas proferidas a partir da perspectiva da vitima.

Por oportuno, vale, também, destacar que uma caracteristica importante das politicas
publicas é a finalidade de enfrentar problemas publicos, ou seja, responder as necessidades
diagnosticadas que precisam ser geridas de modo a melhorar a vida daqueles impactados pelo
trafico de pessoas. De forma implicita, a sentenca proferida pelo Magistrado Jair Facundes
indica que a politica publica de enfrentamento a esse tipo de crime possui uma explicacdo
I6gica, trazendo em si as causas e consequéncias que justificam sua existéncia como solugédo
para um problema real. Por meio dessa sentenca, o juiz apontou a finalidade da politica publica
de ETP como manutencdo ou modificacdo de uma realidade, sendo, assim, voltada a justica
social e consolidagdo da democracia. A deciséo judicial teve, portanto, a intencdo de responder
a um problema publico de maneira eficiente e eficaz para reducdo das vulnerabilidades,

assegurando direitos as pessoas vitimadas pelo crime de trafico humano.

4.4.2 Sextorsdo: corrup¢do como facilitadora ao trafico de pessoas, trabalho em rede e
enfrentamento da vulnerabilidade institucional

Outro exemplo que merece destaque € o do Ministério Pablico Federal (MPF) -
Assunto: Corrupcao como facilitadora ao trafico de pessoas que foi elaborado conjuntamente
pelas segunda e quinta Camaras de Coordenacao e Revisdo do MPF (MPF, 2021).

Esse documento estd referenciado pelos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

(ODS), previstos na Agenda 2030 da Organizacdo das Nagbes Unidas (ONU), mais
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precisamente 0 Objetivo nimero 5: alcancar a igualdade de género e empoderar todas as
mulheres e meninas (NACOES UNIDAS Brasil, 2015).

A partir da Agenda 2030, o MPF apontou a necessidade de compreender melhor a
correlacdo entre aspectos de género e corrupcao, em especial como tais praticas delitivas afetam
mulheres e meninas de maneira diferenciada. O MPF também ressaltou a importancia dada pela
Convencéo das NagBes Unidas contra Corrupgdo (UNCAC)® e pela Declaragdo da Sessdo
Especial da Assembleia Geral das Nagdes Unidas (UNGASS)’ no combate a criminalidade
transacional, por intermédio do fortalecimento da cooperacdo internacional e da igualdade de
género.

A Nota Técnica considerou, também, os conceitos do Protocolo Adicional a Convencao
das Nacbes Unidas contra a Criminalidade Organizada Transnacional (UNTOC), relativo a
Prevencéao, a Repressdo e a Punicao ao trafico de Pessoas, em especial de Mulheres e Criancas
(Protocolo de Palermo), que definiu, internacionalmente, o crime de trafico de pessoas para fins
de exploracdo sexual, comércio ilegal de érgaos, trabalho andlogo a escravidao e ado¢do infantil
irregular, além do contrabando de migrantes®,

A Nota Teécnica ressaltou, ainda, as recomendacfes do Protocolo de Cooperacgdo
Interinstitucional para Fortalecer Investigacdo, Atencao e Protecdo nos Delitos de Tréfico de
Pessoas, da Associagdo Ibero-Americana de Ministérios Publicos (AIAMP) (AIAMP , 2017),
no que concerne ao aprofundamento de capacitacGes para identificacdo de vinculos entre os
crimes de corrupcao e trafico de pessoas, mediante pratica, minimamente, de conivéncia de
agente publico quanto as ilegalidades do procedimento, em especial no contexto de trafico de
seres humanos com finalidade de exploragdo sexual; considerando, por fim, especificidades
em padrdes de corrupc¢do que acarretam vulnerabilidades particulares as participes do sexo

feminino, com potencial para favorecer cruzamento ilegal de fronteiras, aceitacdo de

® Artigo 1: “A finalidade da presente Convencao é: [...] b) Promover, facilitar e apoiar a cooperacdo internacional
e aassisténcia técnica na prevengo e na luta contra a corrupcéo, incluida a recuperagdo de ativos; [...]” UNODC,
2007.

7“69. We will improve our understanding of the linkages between gender and corruption, including the ways
in which corruption can affect women and men differently, and we will continue to promote gender equality
and the empowerment of women, including by mainstreaming it in relevant legislation, policy development,
research, projects and programmes, as appropriate and in accordance with the fundamental principles of
domestic law.” (UN, 2021, p. 15-16).

8 “Para efeitos do presente Protocolo: a) Por “trafico de pessoas” entende-se o recrutamento, o transporte, a
transferéncia, o alojamento ou o acolhimento de pessoas, recorrendo a ameaca ou ao uso da forca ou a outras
formas de coacdo, ao rapto, a fraude, ao engano, ao abuso de autoridade ou de situacdo de vulnerabilidade ou
a entrega ou aceitacdo de pagamentos ou beneficios para obter o consentimento de uma pessoa que tem
autoridade sobre outra, para fins de exploracdo. A exploracdo deverd incluir, pelo menos, a exploracdo da
prostituicdo de outrem ou outras formas de exploragdo sexual, o trabalho ou servicos forgados, a escravatura ou
préticas similares a escravatura, a serviddo ou a extragao de érgéos; [...]” (BRASIL, 2014, art. 39).
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identificacOes pessoais fraudulentas ou emissdo de passaportes irregulares, conforme
esclarecido pelo documento tematico EI Papel de la Corrupcion em la Trata de Personas,
produzido pelo Escritorio das Nac¢6es Unidas contra Drogas e Crime (UNODC, 2011b).

Essa Nota Técnica teve por objetivo evidenciar relevante nexo entre o tréafico
internacional de pessoas, como crime principal, e o fendmeno da corrupgédo sistémica, como
elemento facilitador daquela ofensa. A identificacdo dessa problematica, embora relativamente
recente, vem ganhando forca nas discussdes da comunidade internacional, marcadamente entre
os atores da América Latina, por sua relevancia na regido, o que exige maior coordenacdo de
esforcos do Ministério Publico Federal e das demais autoridades brasileiras no sentido de
definir premissas bésicas para favorecer a devida investigacdo e persecucdo dessas praticas
delitivas.

O Ministério Publico Federal entende que a permissividade de funcionarios publicos a
procedimentos irregulares de entrada e saida de individuos do pais se concretiza a partir de
recebimentos periédicos de dinheiro ou favores sexuais, o que, a depender do caso, pode,
também, caracterizar comportamentos ameacadores ou extorsivos, além do crime de corrupgédo
como facilitador ao trafico humano. Os agentes estatais envolvidos na ilicitude omitem deveres
de vigilancia e lisura, exercendo atos improbos, que se estendem desde o vazamento de
informacdes sobre investigacdes sigilosas até a efetiva falsificagdo da documentagdo exigida
no transito migratério. Ha, ainda, a possibilidade de os préoprios servidores da administracdo
controlarem o lucrativo negdcio ilicito de contrabando de migrantes, integrando grupo
criminoso transnacional (DIAZ RIVILLAS; SOLANO LOPEZ, 2020).

Em razédo da elucidacdo da problemética em diversas regulamentacfes da comunidade
internacional, pode-se reconhecer a verdadeira importancia e atualidade ao tema. A corrupgéo,
como facilitadora ao trafico de pessoas, prejudica o desenvolvimento social e a igualdade de
género na América Latina, por afetar predominantemente mulheres e meninas, tendo em vista
a complexa perspectiva regional de sistémico favorecimento do contrabando de migrantes entre
as fronteiras que separam o Brasil de seus vizinhos, com especial atengdo ao vinculo entre este
crime, praticas de exploracdo sexual e trabalhos analogos a escravidao.

Faz-se importante e necessaria uma breve contextualizacdo quanto ao posicionamento
internacional do Ministério Publico Federal brasileiro acerca da discussdo. O MPF, por
intermédio da Secretaria de Cooperacao Internacional, da Procuradoria-Geral da Republica,
coordena a Rede Ibero-Americana de Procuradores Contra a Corrupgdo e compde a Rede
Ibero-Americana de Combate ao Tréafico de Pessoas e Contrabando llicito de Migrantes, duas

redes permanentes de cooperacdo juridica internacional, no ambito da Associacdo Ibero-
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americana de Ministérios Publicos (AIAMP), exercendo, atualmente, posto de coordenagéo da
primeira.

A partir de 2018, vem-se desenvolvendo trabalho conjunto entre as mencionadas Redes,
com o apoio do Programa EUROSociAL+ (FIIAPP, 2016), sobre o tema da corrupcéo
associada ao tréfico de pessoas, com perspectivas de género. Essas iniciativas colaboraram para
a melhor compreensdo regional do fendmeno e garantiram aos Ministérios Publicos dos paises
da AIAMP a oportunidade de proporcionar adequado tratamento juridico ao nexo entre esses
crimes. O trabalho das Redes permitiu a sensibilizacdo dos procuradores sobre a tematica, em
razdo da difusdo de conhecimentos e boas praticas entre seus membros.

No ano de 2020, os Ministérios Publicos Ibero-americanos assinaram declaragcdo
conjunta (MPF, 2020), para impulsionar a luta contra a corrupcdo associada ao trafico de
mulheres e criancas. O documento reconheceu a necessidade de aprimoramento nos
mecanismos de investigacdo dos 6rgdos de persecucdo nacionais, a partir do mapeamento dos
dados oriundos das ofensas relacionadas a corrup¢éo e ao trafico humano e, concomitantemente,
previu a adoc¢do de ferramentas de analise criminal que esclarecam as interrelagdes entre o0s tipos
penais. A declaracdo estimulou, ainda, a capacitacdo dos agentes publicos que atuam diretamente
na area, com treinamento para percepcao associativa das correlacGes entre tais a¢cGes criminosas.

No caso brasileiro, visando a um diagndstico nacional, em 2019, a Nota Técnica
informou, ainda, que foi realizada pesquisa e levantamento de casos, em acompanhamento pelo
MPF, com vinculos entre o trafico de pessoas e a corrupcdo. O resultado, em sintese, revelou a
inexisténcia de inquéritos, processos judiciais ou procedimentos extrajudiciais, que abarcassem
ambas as praticas delitivas. Evidenciou-se, assim, uma incongruéncia do cenario brasileiro com
as tendéncias criminosas identificadas pelos estudos em nivel internacional, os quais constatam
a inviabilidade ao trafico humano, sem a influéncia, em algum grau, de corrupcdo de agentes
publicos. A partir desses elementos, questiona-se sob qual 6tica as autoridades brasileiras tém
analisado a problematica, até 0 momento.

O documento revelou, portanto, como sendo imprescindivel, um pioneirismo do
Ministério Publico Federal brasileiro diante da iniciativa de estruturar aces e estratégias
coordenadas que permitam maior precisdo na apuragdo dos fatos, atualmente subnotificados
nos sistemas informatizados existentes. O MPF entende que a corrupgdo como fendmeno
facilitador ao trafico de pessoas (crime principal) é tema que vem ganhando forgca nas
discussbes da comunidade internacional, por sua relevancia em diversos aspectos da
criminalidade transnacional, como o trabalho andlogo ao de escravo e a exploragdo sexual,

ofensas que afetam as mulheres e meninas com maior proeminéncia.
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Ressalte-se, por oportuno, que 0s paises vizinhos latino-americanos ja se encontram
comprometidos com o zelo pela constatacdo de provaveis préticas corruptas nos crimes de
trafico humano, beneficiando o controle matuo dessas ofensas, inclusive, nas regides de
fronteira com o Brasil. O Ministério Publico do Peru, por exemplo, incluiu o topico em sua
agenda institucional, com classificacdo de sextorsdo, diagndstico de trafico associado a
corrupcao em areas geogréficas limitrofes e maior posicionamento no plano anticorrupgéo; o
Ministério Publico da Argentina, por sua vez, realizou o primeiro mapeamento de riscos de
corrupcao associados a trata (trafico de pessoas) e promoveu mecanismos de trabalho conjunto
entre os setores especializados em cada um dos temas; ja o Ministério Publico do Chile
promoveu a inclusdo de sua Unidade Anticorrupcéo na Mesa Interinstitucional de Tréafico, em
ambito nacional.

Assim, a titulo de Orientacdo Conjunta aos Procuradores da Republica que atuam em
casos de contrabando de migrantes e trafico de pessoas, em quaisquer de suas modalidades —
para fins de exploracdo sexual, laboral, adocéo ilegal e trafico de 6rgdos -, 0 documento sugeriu:

(1) que, a despeito de ndo existir um tipo penal especifico para a figura conhecida no
direito comparado como sextorsdo, que os procuradores considerem a possibilidade
de enquadrar as condutas de solicitar, exigir, dar, oferecer, receber ou prometer
favorecimento sexual como crimes de peculato eletrénico, concusséao, corrupgdo ativa
e passiva, corrupgdo de testemunha, todos do Cédigo Penal comum (artigos 313-A,
316, 317, 333 e 343), ou delito de extorsdo mediante sequestro (artigo 159), do Cédigo
Penal comum, além dos crimes equivalentes do Codigo Penal Militar (artigos 308,
309 e 347), considerando a respectiva paga sexual nas expressdes ‘“‘vantagem
indevida” e “qualquer vantagem” previstas nesses tipos penais, sem prejuizo dos
crimes sexuais ou contra a liberdade sexual eventualmente incidentes; (2) que as
investigacOes e persecucdes sobre os fatos envolvendo os crimes de contrabando de
migrantes e trafico de seres humanos trabalnem sempre com a possibilidade de
favorecimentos ilicitos com praticas corruptas de agentes puablicos como
contrapartida, de modo a formalizar o trato institucional com relacdo as associagdes
entre esses tipos penais; (3) que prevaleca a preponderancia do crime de trafico de
pessoas, para efeitos de manter a investigacdo sob a atribuicdo da 22 CCR, ainda que
sobrevenha a suspeita do envolvimento de agente publico (MPF, 2021, p. 6-7).

A Nota Técnica, ao recomendar a atuacdo em rede, fortaleceu a acdo do Ministério
Publico Federal, promoveu a redugédo da vulnerabilidade institucional & medida em que impds
medidas de anticorrupcdo dentro da esfera publica, investiu na capacitacdo dos agentes
publicos, estimulou o desenvolvimento social e assegurou igualdade de género. N&o apenas
isso, mas incidiu diretamente no campo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de
pessoas referenciando-se pela Lei n® 13.344/2016 (BRASIL, 2016b) que aduz sobre as politicas

publicas de prevencao, repressdo desse delito, bem como sobre a atengéo as suas vitimas.
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4.4.3 A politica de atendimento a crianga e ao adolescente desacompanhado da cidade de S&o
Paulo: setor anexo de atendimento de criancas e adolescentes solicitantes de refugio e
vitimas estrangeiras de tréfico internacional de pessoas — SANCAST

No ano de 2015, o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo implementou o Setor
Anexo de Atendimento de Criancas e Adolescentes Solicitantes de Refugio e Vitimas
Estrangeiras de Tréfico Internacional de Pessoas (SANCAST), o qual desenvolve trabalho
interinstitucional, sob a dtica da interdisciplinaridade, envolvendo os atores do Sistema de
Garantia de Direitos. Este setor foi instituido por meio do provimento CSM n° 2279/2015, do
Conselho Superior da Magistratura do Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, no dia 12
de agosto (SAO PAULO, 2015), e apresenta seis considerandos como justificativas que o
respaldam: (i) a existéncia do Protocolo Adicional das Nacdes Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional, conhecido como Protocolo de Palermo, ratificado pelo Brasil por
meio do Decreto n° 5.017, de 12 de marco 2004, que determina a assisténcia e protecao as
vitimas de trafico de pessoas; (ii) que o ECA estabelece como fator de conexdo para a sua
aplicacdo o domicilio e ndo a nacionalidade; (iii) que tanto a vitima de trafico de pessoas quanto
o solicitante de refugio, quando da entrada no Brasil, ainda ndo estabeleceram domicilio; (iv)
que em razao dos artigos 7° e 8° da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, qualquer
Vara da Infancia e da Juventude da Comarca de Sao Paulo é competente para aplicar a medida
socio protetiva de acolhimento institucional as criancas e adolescentes estrangeiros sem
domicilio; (v) a experiéncia da Vara da Infancia e Juventude de Penha de Franca no
atendimento de criancas e adolescentes em situacdo de refagio; e (vi) o Inquérito Civil n° SISMP
14.0522.089/2015, instaurado pela Promotoria de Defesa dos Interesses Difusos e Coletivos da
Infancia e da Juventude da Capital.®

Esse provimento vincula o SANCAST a Vara da Infancia e Juventude do Foro Regional
VI — Penha de Franca, atribuindo ao titular da Vara a corregedoria permanente do setor. A
competéncia do SANCAST é a de conhecer e julgar as medidas socioprotetivas referentes a
criancas e adolescentes solicitantes de reflgio ou refugiadas e vitimas estrangeiras ao trafico
internacional de pessoas, que estejam acolhidas institucionalmente ou necessitem das medidas

protetivas, na Comarca de Sdo Paulo. O provimento também indica que a equipe do SANCAST

® Quanto ao Inquérito Civil mencionado nos considerandos, cabe destacar que o procedimento foi instaurado
de oficio pela referida Promotoria de Justica, em mar¢o de 2015, com o propdsito de acompanhar as reunifes
para discussdo sobre um fluxo de atendimento a criancas e adolescentes refugiados em situacdo de
acolhimento institucional no Estado de S&o Paulo. Contudo, com a série de encaminhamentos ocorrida ao
longo do procedimento, bem como a¢Bes empreendidas para o envolvimento dos agentes da rede de protecéo,
o procedimento foi arquivado pela Promotoria de Justica em 11 de janeiro de 2017, depois da criacdo do
SANCAST, tendo seu contetido também integrado as justificativas da criacdo do setor.
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seré constituida de maneira multidisciplinar formada por, no minimo, um psicélogo judiciario
e um assistente social judiciario (SAO PAULO, 2015).

Vale salientar que a necessidade de criacdo do SANCAST decorreu de uma situacdo
concreta vivenciada pelo juiz Paulo Fadigas e pela promotora de justica Fatima Liz Bardelli
quando, ao realizarem uma visita de inspecao regular a entidade de acolhimento, verificaram a
presenca de um menino haitiano (11anos de idade) que havia sido acolhido. O garoto néo falava
portugués, apresentando, por conseguinte, dificuldades em estabelecer relacionamentos
interpessoais. Diante disto, a equipe da Vara da Infancia entrou em contato com a Caritas
Arquidiocesana de S3o Paulo® que auxiliou na identificacido do idioma da crianca e na
comunicagdo, apoio essencial para assegurar a efetividade do acolhimento. Esse caso
paradigmatico serviu, portanto, para apontar os caminhos estruturantes do SANCAST.

Desta feita, delinearam-se 0s passos e procedimentos do fluxo de atendimento a ser
estabelecido entre Ministério Publico, Vara da Infancia e Juventude e a Caritas. Foram criados
protocolos com vistas a atender as demandas desse publico especifico, estabelecendo
procedimentos capazes de melhor compreender as demandas apresentadas, além de matizar
uma rede mais especializada para esses casos envolvendo todos os atores do sistema de garantia
de direitos. O proposito para a criagdo do SANCAST foi, justamente, o de criar um servigo
especializado, capaz de estabelecer um fluxo de atendimento, cuja metodologia pode ser
replicada e inserida no campo das politicas de protecdo as criancgas e adolescentes.

Vale destacar que é dever do Estado assegurar os direitos da crianca e do adolescente.
E dever do Poder Judiciario prover os 6rgdos jurisdicionais de estrutura fisica e humana que
assegurem a prestacao de um servico publico de qualidade (AMIN, 2019). Apesar da auséncia
de dados oficiais sobre o nimero e perfil de criancas e adolescentes solicitantes de reflgio na
situacdo de desacompanhadas ou separadas, e até mesmo diante da incidéncia de casos inusitados
do ponto de vista jurisdicional, houve sensibilidade por parte de seus agentes publicos para
absolvicdo das demandas, assim como preocupacdo em formalizar os procedimentos adotados
com vistas a promover a prote¢do integral capaz de interditar o ciclo da revitimizagéo.

A Vara da Infancia e Juventude da Penha de Franca, ao voltar-se para as necessidades
locais, prop6s a institucionalizacdo de um servigo publico de qualidade que permitisse atender
as principais necessidades verificadas por meio de uma rede interinstitucional formada pela

sociedade civil e poder publico. Trata-se, portanto, de uma rede sociopolitica que tem como

10 A Caritas Internacional é uma confederagdo de 165 organizacGes humanitarias da Igreja Catélica que atua
em mais de duzentos paises. Coletiva e individualmente a sua misséo é trabalhar para construir um mundo
melhor, especialmente para os pobres e oprimidos.
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missdo garantir o acolhimento e protecdo de criangas e adolescentes vitimadas pelo trafico de
pessoas.

Tal iniciativa ratifica o propdsito do principio da municipalizacdo presente no ECA
mencionado dentre as diretrizes da politica de atendimento do artigo 88, que determinam a
criagdo e manutencdo de programas que observem a descentralizagdo administrativa, no intuito
de obter resultados mais promissores (AMIN, 2019). Assim, 0 SANCAST protagoniza o cenario
das politicas publicas de Justica desenvolvendo um fluxo proprio de atendimento capaz de
interditar o ciclo da revitimizacdo de criancas e adolescentes, além de gerar insumos para a
estruturacdo de cursos voltados a formacgdo das equipes interdisciplinares e de agentes
multiplicadores sobre o tema. As acOes desenvolvidas pelo SANCAST desenvolvem
procedimentos comprovadamente efetivos respaldados na aplicacdo de medidas de protecdo ja
descritas no ECA para assegurar o acompanhamento da crianca ou adolescente solicitante de
refugio desacompanhado ou separado, além de também poder assegurar o atendimento aos
casos de tréfico nacional para fins de exploracdo de criancas e adolescentes.

O fluxo de atendimento do SANCAST pode ser delineado em seis etapas: (i)
identificacdo do caso - 0 caso pode chegar ao SANCAST por meio de diversas instituicdes >
Secretaria da Vara da Infancia; >Ministério Publico; >Encaminhamentos de instituicGes
parceiras; (ii) abertura do procedimento — o juiz determina a abertura de procedimento - pedido
de providéncias - para dar inicio ao acompanhamento e encaminhamento da crianga ou
adolescente a instituicdo de acolhimento (Art. 100, 101, VIl e 157 do ECA); (iii) elaboracdo do
PIA - a equipe técnica da institui¢do de acolhimento elaborar o plano individual de atendimento
da crianca ou adolescente e encaminha ao Ministério Publico, pesquisa informacdes sobre a
existéncia de familiares no Brasil ou no exterior (Art. 101, paragrafo 9°, ECA); (iv) integracao
local e garantia de direitos - na instituicdo responsavel pelo acolhimento, com supervisdo das
autoridades do SANCAST, é realizada a integracdo da crianca ou adolescente na escola, em
atividades extracurriculares, em cursos de capacitacdo, assim como de idioma; (v) integracao
de novos agentes a rede de protecéo — a rede de protecédo é formada pelos 6rgdos com atuagéo
especifica na tematica de migracio e refugio (ACNUR, CONARE e CARITAS SP); e (vi)
reunides trimestrais da rede de protecdo e audiéncia concentrada - nos termos do art. 19, § 1°
do ECA, passam a ocorrer reunides trimestrais de discussdo e monitoramento de casos com

todos os agentes envolvidos na rede de protegéo.



Figura 5 - Fluxo de Atendimento da Crianca ou Adolescente Solicitante de Reflgio

Desacompanhada ou Separada Estabelecido pelo SANCAST

Identificagcdo do Caso pelo SANCAST

O caso pode chegar ao SANCAST de varias
formas. Os mais comuns séo:

>Secretaria da Infancia e Juventude

>Muinistério Publico-noticio do fato registrado pela
promotoria

> Encaminhamento de instituicdes parceiras

Elaboracgéo do PIA A equipe
técnica da instituicdo de acompanhamento
elaborara plano individual de atendimento da
crianca e do adolescente e encaminhara ao
Ministério Publico solicitando informagdes
sobre a exisitencia de familiares prédximos no
Brasil ou fora dele(Art.101 Paragrafo 9 ECA)

Abertura do Procedimento O Juiz
determina abertura do procedimento - pedido de
providéncias para dar inicio ao encaminhamento
e acompanhamento das criagas e adolescentes a
instituicdo acolhedora - (Art. 300,301. VIl e 157

do ECA)

Integracdo Local e garantia de Direitos
Na instituicdo de acolhimento sob a supervisdo
do SANCAST é realizada a integracéo da
| criancas e adolescente efetuando a matricula
escolar assim como, inser¢éo nas atividades
extra-curriculares, cursos de formagéo e
aprendizado de idioma

Integracéo de novos agentes a rede de
protecdo Passam a integrar a rede 6rgdos de
protecdo Grgaos com atuacao especifica na
tematica da migracdo( ACNUR, CONARE E
CARITAS SP)

Reunides Trimestrais da Rede de Protecéo e
Audiéncia Concentrada Nos
termos do Artigo 19.8 | do ECA passam a

ocorrer reunides trimestrais sobre 0s casos com

todos os agentes da rede de protecdo

Fonte: elaboragao propria com base em SAO PAULO, 2015.

A pratica adotada pelo SANCAST tem preenchido as lacunas existentes e garantido o
alcance as medidas de protecdo de criancas e adolescentes vitimadas pelo trafico internacional
de pessoas, sem prejuizo da regularizagdo da situacdo migratoria. Assim, por meio do trabalho
em rede, estabelece fluxo e protocolo de atendimento essencial para a observancia dos direitos
das criangas e adolescentes em situacdo de vulnerabilidade psicoldgica, social, econdmica e
institucional. Essas ferramentas permitem que sejam elencadas prioridades e distribuidos os
procedimentos institucionais necessarios para garantir a protecdo integral sob a otica dos
direitos humanos.

Observam-se cinco aspectos fundamentais no atendimento socio protetivo de criangas
ou adolescentes desacompanhados ou separados realizado pelo SANCAST: (i) a existéncia de
setor ou servicgo especifico de referéncia; (ii) o estabelecimento de um fluxo de atendimento a

fim de propiciar o correto acompanhamento e promocéo de direitos desse publico; (iii) a
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aplicacdo das disposi¢cdes do ECA deve ocorrer com absoluta isonomia para a crianga ou
adolescente solicitantes de refugio, do mesmo modo que ocorre com criangas e adolescentes
nacionais; (iv) a participacdo da crianca ou adolescente € fundamental para o bom
desenvolvimento do acompanhamento socioprotetivo, sendo que qualquer fluxo de
atendimento pensado para esse fim deve considerar a manifestacdo de vontade e expressao da
crianca ou adolescente atendido; (v) e, por fim, as acdes socioprotetivas devem promover a
autonomia da crianca ou adolescente, efetivando encaminhamento e auxilio para outras redes
de apoio, quando encerrada a adolescéncia.

Contudo, ainda se trata de préatica pioneira, adotada em apenas um estado brasileiro. Ela
ndo estd institucionalizada oficialmente, em nivel nacional, como sendo responsével pela
integracdo do procedimento previsto na Resolucdo Conjunta n° 01 e pela Politica de
Atendimento a Crianca e ao Adolescente prevista pelo ECA. As praticas inovadoras adotadas
pelo SANCAST criam dindmicas capazes de reduzir, sobretudo, as vulnerabilidades
institucionais, produzindo uma nova cultura e subjetividades positivas. O setor publico,
referenciado por essas dinamicas, pode desenvolver o0 monitoramento e avaliacdo dessa pratica
humanistica destacando a importancia de se considerar a complexidade operacional de
programas publicos, valores normativos e critérios-padrdo. Politicas e programas séo
empreendimentos complexos, formulados segundo uma série de valores publicos, principios
constitucionais e pressupostos normativos, como dignidade humana, justica social e equidade,
nem sempre resgatados em processos avaliativos das politicas publicas brasileiras. O SANCAST
aponta caminhos para esse resgate.

Em contextos de desmonte da estrutura publica, austeridade fiscal, economicidade e
conformidade processual, costumam ser principios mais regularmente empregados, restringidos
a analise mais abrangente do mérito das intervenc@es publicas. Esse déficit valorativo reflete-
se na incompletude da aplicacao de critérios-padrdo na avaliacdo e monitoramento de politicas
publicas. Se, por um lado, é fato que a eficiéncia dos meios, a eficacia no cumprimento dos
objetivos e a efetividade social do programa sdo mais comumente presentes nos
monitoramentos e avalia¢Ges, por outro, a relevancia da demanda atendida e a sustentabilidade
dos efeitos da intervencdo sdo critérios bem menos frequentes nas analises. Essas questfes
devem ser estudadas, discutidas e tratadas conceitualmente, a fim de gerar dignidade cientifica
das praticas inovadoras desenvolvidas pelo SANCAST considerando a complexidade da
implementacdo deste tipo de politicas e programas no contexto brasileiro. Afinal, sendo a
politica publica em contextos democraticos uma producao negociada entre diferentes agentes e

representantes da sociedade, seu desenho e avaliacdo precisam estar ancorados no conjunto de
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valores publicos por ela reconhecidos e legitimados. O SANCAST, por meio de suas agoes,
edifica a construcao publica de uma politica que merece ser monitorada e avaliada de maneira
democratica e transparente por se tratar de uma boa pratica cuja metodologia podera ser

replicada pelo Sistema de Justica.

4.5 Politicas publicas, interdisciplinaridade, inovacdo e solugfes: construindo caminhos
para assegurar direitos as pessoas vitimadas pelo trafico humano

As boas préaticas estudadas por esta pesquisa estdo referenciadas por evidéncias capazes
de promover avancos significativos e inovadores, além de apontar caminhos possiveis para o
desenvolvimento de metodologias interdisciplinares de monitoramento e avaliacdo da politica
publica de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil. Os passos e procedimentos
metodoldgicos adotados em cada um deles desnudam indmeras possibilidades de implementar,
gerir, monitorar e avaliar, pela 6tica dos direitos humanos, as politicas publicas de prevencao,
repressao, responsabilizacdo dos acusados e protecao integral.

No campo das politicas preventivas, as boas praticas atuam nas trés dimensdes: (i)
priméaria — antes de o fato acontecer — as boas praticas podem servir de estudo de casos para
construir metodologias inovadoras voltadas a formacéo dos atores publicos e da sociedade civil;
(if) secundaria — durante a ocorréncia do fato — as boas préaticas apontam caminhos para
enfrentar as vulnerabilidades sociais, econémicas e institucionais; (iii) terciaria — interditar a
repeticdo do fato — as boas praticas indicam caminhos para interditar o ciclo da revitimizagao.

Percebe-se que essas trés dimensdes delineiam diversos caminhos para inovacao de
olhares nas politicas publicas de repressdo e responsabilizacdo uma vez que incidem
diretamente, por exemplo, na vulnerabilidade institucional. A Nota Técnica n°
01/2021/REL/SCI/PGR (MPF, 2021) “p0s o dedo na ferida” do Estado, provando ser ele o maior
violador. Apontou a corrup¢do como uma das portas de entrada ao trafico de pessoas por
destacar haver o envolvimento dos agentes publicos. a nota aduziu medidas legais para o
enfrentamento, inclusive, criando uma tipificacao juridica — Sextorsao —, além de ter promovido
mudancas na cultura institucional.

A sentenca proferida pelo juiz Jair Facundes promoveu olhares interdisciplinares na
perspectiva dos direitos humanos. Indicou, ainda, que o crime pode ser caracterizado sem que
a vitima esteja confinada em cativeiro e ressaltou o consentimento como irrelevante, suscitando
modificagdes na Lei n°13.344/2016 (BRASIL, 2016b). Por meio da escuta acolhedora, o

magistrado deu voz as vitimas, retirando-as do silenciamento e tornando-as sujeitos de direitos.
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A inovacdo consiste no fato de o judiciério incidir no campo das politicas publicas apontando
solugdes para uma gestdo qualificada capaz de apresentar resultados inovadores e eficientes.

A criacdo e as praticas adotadas pelo SANCAST (SAO PAULO, 2015)
institucionalizaram fluxo e protocolos cuja metodologia podera ser replicada dentro do Sistema
de Justica, produzindo novas subjetividades e saberes. Seu carater multidisciplinar assegura
medidas protetivas mediante a¢Oes integradas, implementadas e gerenciadas no &mbito da rede
interinstitucional formada pelo poder publico e sociedade civil. Por meio destas acoes,
observam-se metodologias inovadoras baseadas em evidéncias que definem ferramentas a
serem utilizadas nos processos de avaliacdo e monitoramento para fins de ajustes no pari passu
das acbes e politicas publicas voltadas a protecdo das criancas e adolescentes e no
enfrentamento ao trafico de pessoas.

Ao lancar mdo das inumeras possibilidades indicadas pelas boas préaticas, aqui
analisadas, verifica-se a tendéncia de registros oficiais mais qualificados, transparentes e
democréticos. Os dados produzidos podem gerar interoperabilidade entre os bancos de dados
institucionais no sentido de qualificar a inser¢do do enfrentamento ao trafico de pessoas no
campo das politicas publicas para serem planejadas, implementadas, geridas, monitoradas e
avaliadas pelo Estado brasileiro.

Atender a demandas publicas e buscar solu¢Ges de problemas de acédo coletiva de modo
racional, consensual ou deliberativo, para promocéo da liberdade, da justica e de outros valores
humanisticos requereu, ao longo da historia, o fortalecimento das institui¢des. Valores publicos
compdem a base constitutiva e legitimadora do Estado contemporaneo. Identificar o momento

adequado para assegurar esses valores € um misto de técnica, politica e arte.

4.5.1 Dignidade da pessoa humana como norte das politicas publicas sobre trafico de pessoas

No sentido amplo, esta tese objetivou apresentar um diagnéstico da realidade do
enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil, das politicas publicas e caminhos possiveis que
podem ser trilhados, pelo poder puablico em conjunto com a sociedade civil, com vistas a
superacdo dos desafios. Todavia, faz-se necessario contextualizar os estudos e resultados
delineados no cenério atual que apresenta producéo de niveis insustentaveis de complexidade
politica, em que os direitos humanos se perfectibilizam como complexos desafios a
humanidade.

A realidade imposta evidencia as condi¢Ges precarias em que 0S grupos vulneraveis

sobrevivem em espacos deficitarios, 0s quais ndo detém uma estrutura minima capaz de efetivar



114

seus préprios direitos. Nessas condigdes, seres humanos sdo percebidos como meros corpos sob
condig&o de invisibilidade social e, por consequéncia, ndo ostentam o status de cidadaos, pois
ndo sao reconhecidos em toda sua existéncia e significado. Nesse ambiente hostil, formam-se
zonas de sacrificio humano, pois a dignidade néo € incorporada no conteldo correspondente a
carga valorativa de cidadania. A partir de tal constatagcéo, percebe-se que as relacGes sociais
constituem um nexo comunicacional problemético que determina a maneira como 0s seres
humanos séo identificados, ou seja, considerados (ir)relevantes. Também se pode dizer, ligado
a um sentido tradicional do termo: o modo pelo qual eles sdo tratados como pessoas
(LUHMANN, 2013).

Nesse diapasdo, deve-se reconhecer a perspectiva critica do jurista espanhol Joaquin
Herrera Flores, que conduz a ideia de direitos humanos como processos gue propdem novas
significacbes as dinamicas institucionais e sociais do mundo real. No pensamento de Herrera
Flores (2009), os direitos humanos sao processos que potencializam a ascensao de espacos de
luta em prol da dignidade humana.

Os direitos humanos adquirem, assim, um carater universal no instante em que se
estabelecem condicdes para que a vida seja digna de ser vivida, ao passo que a luta pela
dignidade humana é a razdo e a consequéncia da luta pela democracia e pela justica Dito de
outro modo, a universalidade dos direitos humanos se d& quando ha o fortalecimento de
individuos, grupos e organizac6es na hora de construir um marco de ac¢ao que permita a todos
e a todas criar as condi¢Ges que garantam de modo igualitario o acesso aos bens materiais e
imateriais. Os direitos humanos existem para resolver as problematicas concretas da
humanidade ao reconhecer a pluralidade e a diversidade inerente nos movimentos de luta pela
dignidade e suas especificidades.

Ademais, os direitos humanos estdo intimamente atrelados a afirmacéo da luta do ser
humano para ver cumpridos seus desejos e necessidades nos contextos vitais em que esta
situado. Nesse arranjo, constata-se que o cerne fundamental dos direitos humanos é o conjunto
de lutas pela dignidade, cujos resultados, serdo garantidos por normas juridicas, por politicas
publicas e por uma economia aberta as exigéncias da dignidade. Logo, os direitos humanos
devem ser compreendidos e postos em operacionaliza¢do consoante a dinamica do mundo real
e suas especificidades. Outrossim, tais direitos se fundamentam em producgdes simbdlicas que
determinados grupos humanos criam para reagir frente ao entorno de relagdes em que vivem
(HERRERA FLORES, 2009).

Observa-se que um dos grandes desafios para o avango de politicas publicas de direitos

humanos no Brasil é a atual fragilidade da propria cultura de direitos humanos, que corre riscos



115

de sofrer retrocessos legais, programaticos e simbolicos expressivos, que podem aprofundar
processos de violagOes de direitos, desigualdade e discriminagdes. Forma-se por conseguinte,
um cenario favoravel a pratica do crime trafico de pessoas maculado pela auséncia e/ou
fragmentacéo de politicas publicas.

Diante disso, o Estado brasileiro apresenta-se como violador destas politicas, uma vez
que o respeito a dignidade da pessoa humana constitui-se em um dos pilares que sustentam e
legitimam sua prépria atuacdo, coibindo qualquer ato que procure de alguma forma restringir
os direitos fundamentais, em qualquer que seja a dimenséo. O principio da dignidade da pessoa
humana identifica um espaco de integridade moral a ser assegurado a todas as pessoas em razao
Unica de sua propria existéncia no mundo. Como o crime ao trafico de pessoas simplesmente
ignora esta maxima, resta a sociedade civil e ao poder publico enfrentarem, juntos, esse tipo de
pratica criminosa, garantindo a efetivacdo e consolidacdo de politicas publicas eficazes,
consolidadas e abrangentes na perspectiva dos direitos humanos. O Estado brasileiro néo se
mostra capaz de implementar, monitorar e avaliar as politicas publicas de enfrentamento ao
trafico de pessoas, portanto, ndo pode assegurar a efetivacdo dos direitos humanos e restaurar a
dignidade das pessoas aliciadas pelo crime.

Apesar de o Estado, na atual conjuntura, ser reconhecido como maior violador dos
direitos humanos, cabe a ele a tutela e a protecdo desses direitos contra qualquer abuso de outra
pessoa ou 6rgdo politico (SOUZA; BELMUDES, 2008). E importante destacar que os direitos
humanos possuem aplicabilidade imediata, ou seja, tdo logo sejam reconhecidos devem ser

aplicados de forma efetiva aos sujeitos de direito.

4.5.2 Valores publicos no monitoramento e avaliagdo do enfrentamento ao trafico de pessoas:
técnica, politica e arte

A geracao de insumos com vistas a aplicabilidade das metodologias de monitoramento
e avaliagdo das politicas publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas é essencial. A partir
disso, pode-se apontar caminhos para a realizacdo de ag¢Oes estruturantes e necessarias em um
momento em que as expectativas civilizatorias de uma transic¢ao inclusiva no Brasil parecem
ter se convertido em insatisfacdo generalizada diante de uma crise politica, econémica e moral
sem precedentes (ARRETCHE, 2003). A auséncia das metodologias supramencionadas e a
invisibilidade das vitimas ao trafico humano revela um pais onde a fome, a miséria e a corrupgéo
enddgena ao servigo publico oportunizam a atuacdo do crime organizado e a exploragcdo dos

vulneraveis.
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O Relatdério Nacional sobre o Enfrentamento ao Trafico de Pessoas (2017/2020)
(MJSP, 2021), o levantamento de dados, Trafico de Pessoas em Nimeros — Processos Judiciais/
OIM (MJSP, 2021) e as boas praticas acima referenciadas, cada uma dentro de suas
especificidades, indicam que a politica publica vai muito além da perspectiva de politicas
governamentais, na medida em que o0 governo, com sua estrutura administrativa, ndo € a unica
instituicdo a servir a comunidade politica, isto €, a promover politicas publicas. Os conteldos,
ferramentas, protocolos e metodologias utilizadas pelos diversos poderes e sociedade civil
constituem, segundo Celina Souza (2006), arenas sociais que formulam a politica pablica
alicercada pelo convencimento de que existe um problema que precisa ser enfrentado.

A dindmica do funcionamento das organizacGes criminosas que promovem o tréafico de
seres humanos mostra que, uma vez estabelecidas dentro de um pais, elas se expandem
rapidamente e oferecem riscos ao Estado. A grande rentabilidade financeira da exploracédo
sexual comercial, o trabalho forgado e o comercio ilegal de 6rgdos assomada a outras fontes de
recursos ilicitos, contamina as instituicdes financeiras por meio de diversos mecanismos de
lavagem de dinheiro e corrup¢do causando impactos negativos na economia de qualquer pais.
O envolvimento das instituices financeiras com a lavagem de dinheiro, somada a outros fatores
de risco, como a corrupcdo do setor publico e privado, desestimula investimentos externos no
pais, tornando-0 menos atrativo para as estratégias de empresas globais. Mesmo diante de todas
estas constatacBes e evidéncias o judiciario brasileiro ainda considera o crime de tréafico de
pessoas como de menor potencial, segundo os resultados do levantamento realizado pela
Organizacdo Internacional da Migracdo (OIM; CNJ, 2021).

As analises realizadas na presente tese revelaram também, que o Sistema de Justica e
Seguranca ndo é capaz de garantir a efetivacdo dos padrGes minimos de protecéo e tratamento
digno para as pessoas vitimadas pelo crime desrespeitando inclusive, o bem-estar emocional e
tornando possivel, por exemplo, que seu depoimento ndo seja feito na presenca dos(as)
aliciadores(as). Observou-se um total despreparo da maioria dos operadores do direito no sentido
de compreender o crime a partir da perspectiva das vitimas. Despreparo e falta de sensibilidade
que promovem a revitimizagdo, silenciamento das pessoas em situacao de trafico punindo-as nos
processos mediante a justificativa do consentimento. Consentimento cuja tendéncia é aumentar
diante das vulnerabilidades evidenciadas pela transpandemia.

A atuacdo dos(as) criminosos(as), mesmo que de maneira individualizada, podem gerar
a expansdo e diversificacdo do crime organizado. Pois, o trafico de pessoas ndo fica restrito

apenas a um setor isolado. Uma vez estabelecidas, as redes de trafico podem expandir suas
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areas de atuacdo, estabelecendo associa¢fes com organizagfes criminosas de outras esferas,
como as que atuam no trafico de drogas e armas (OIM; CNJ, 2021).

As altas somas de dinheiro envolvidas nas organizagGes criminosas criam inameras
oportunidades para a corrupcdo de agentes publicos e podem minar todos os esforcos dos
operadores da Justica e Seguranca Publica comprometendo a efetivacdo das politicas publicas
relativas a essas areas. Em busca de prote¢do para seus negocios, os traficantes podem, também,
se associar a politicos, obtendo favores e influéncia politica por meio de suborno (OIM; CNJ,
2021).

O tréafico de pessoas em larga escala pode causar efeitos negativos no equilibrio
populacional de regides, tanto no local de origem das vitimas quanto no pais que passa a receber
membros de determinado grupo étnico ou nacional, fato que pode dar origem a movimentos
xenofobicos. A introducéo das vitimas na industria ilegal do sexo e nos setores que desrespeitam
as leis trabalhistas tem o potencial de gerar guerras territoriais entre traficantes e os chefes que
controlam a exploragdo humana.

Importante ressaltar também que os atores publicos e a sociedade civil sdo quem
constituem a denominada comunidade politica, uma comunidade de especialistas, formada por
instituicOes e pessoas que estdo dispostas a investir tempo e recursos variados, esperando
retornos positivos. Todos unidos com o propdésito de inserir o problema na agenda publica.
Pensar em politicas publicas consiste em pensar sobre o contexto no qual elas ocorrem. Para
tanto, ndo cabe apenas ao Estado formular as politicas publicas. Deve-se ampliar a capacidade
de atuacdo pluralista dos atores sociais, tais como as organiza¢6es nao governamentais (ONGS),
organismos internacionais, universidades, dentre outros. Esses seriam protagonistas das
politicas publicas tanto quanto o poder publico.

No atual contexto brasileiro, as boas praticas de implementacdo de politicas publicas
determinam a eficiéncia enquanto o principal objetivo a ser alcancado, mesmo apresentando
problemas em sua concepg¢do. Soma-se a isso, ainda, credibilidade e a delegacéo das politicas
publicas para instituicdes com “independéncia” politica (organizagdes ndo governamentais, por
exemplo). Portanto, uma boa politica publica ndo pode ser alvo de disputa entre grupos, mas,
sim, de uma analise racional, com vista ao bem-estar do usuério ao qual esta sera destinada. Em
sintese, deve-se ressaltar que a eficiéncia das politicas publicas envolve varios atores sociais e,
por extensao, diversos niveis de decisdo, muito embora materializado pelos governos que as
gestam. Com isso, a politica publica envolve processos posteriores de sua respectiva decisdo e

proposicdo. Ou seja, cabe também sua consequente implementagéo, execu¢do, monitoramento



118

e avaliagdo com foco na eficiéncia de suas acBes frente as demandas apresentadas pelos
usuarios, no caso especifico as pessoas em situacao de trafico humano.

Valores publicos devem ser ressaltados no sentido de o Estado brasileiro promover a
insercdo do enfrentamento ao trafico de pessoas no campo das politicas publicas sob a ética dos
direitos humanos. Esta pesquisa, ap6s andlise dos relatorios oficiais, bibliografias, dissertagdes,
teses e algumas pesquisas desenvolvidas por universidades, tem a intengdo de apresentar
insumos para a criacdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo capaz de gerar
interoperabilidade entre as informacdes produzidas pelo poder publico e sociedade civil com
vistas a assegurar o desenvolvimento da politica publica de enfrentamento ao trafico de pessoas
a partir da perspectiva das vitimas. Este sistema traz, em si: (i) valores publicos pois, envolve
técnicas, na medida em que cria ferramentas e protocolos que geram a interoperabilidade entre
os dados oficiais; (ii) aponta passos e procedimentos para a implementacdo, gestdo,
monitoramento e avaliacdo da politica publica; (iii) estimula, por meio de a¢fes concretas de
enfrentamento, producédo de saberes e novas subjetividades capazes de transformar a arte de se

fazer politica publica no Brasil.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

No ambito da (in)efetivacdo dos direitos humanos no Brasil, o pais consolida-se como
um territério que, na maioria das vezes, reforga vulnerabilidades e produz vitimas. Por
consequéncia da inexisténcia ou ineficacia de politicas publicas ou, ainda, devido ao seu
desmantelamento, a fragmentacdo da dignidade humana aflora e a situacdo desumana de
transformar pessoas em mercadorias de consumo ganha espaco.

Assim, de acordo com os déficits estruturais do enfrentamento ao tréfico de pessoas,
observa-se que as politicas publicas a serem implementadas/executadas no Brasil em prol das
pessoas aliciadas por esse tipo de crime devem ser articuladas a partir do reconhecimento das
demandas sociais vinculadas as problematicas coletivas que pretendem combater. Ademais,
existe uma multiplicidade de elementos a serem analisados no contexto das politicas publicas,
quais sejam: a complexidade social, a intersetorialidade, a transversalidade, a democracia, a
participacdo e a pluralidade da cartografia humana.

Esta tese transitou no campo da construcdo, implementacdo, monitoramento e avaliagcao
das politicas puablicas, publicas de enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil sob a
perspectiva dos direitos humanos. Matizada por estudos e analises da evolugdo dos modelos
democraticos das politicas publicas com foco nas analises das evidéncias, interdisciplinaridade
e nas boas praticas como subsidios essenciais para a tomada de decisGes na area da gestdo
publica buscou desenhar as premissas e o diagrama de um sistema, simples, transparente e
democratico, com foco no monitoramento e avaliacdo da politica publica de enfrentamento ao
trafico de pessoas no Brasil. A eficiéncia desse diagrama consiste em criar indicadores robustos,
assim como apontar dados capazes de inserir essa politica pablica no cerne da efetivacdo da
Justica e dos direitos humanos.

Delineou a linha do tempo (2000/2019) da politica publica de enfrentamento ao tréafico
de pessoas no Brasil e os desafios da descentralizagdo. Ao tracar a geografia de implementacéo
da politica pablica destacou as singularidades dos processos de descentralizacdo e gest&o.
Apontando a diversidade da pratica em anélise de politicas publicas: producdo de conhecimento
e inovacao na perspectiva da construcdo de uma agenda publica, complexa e multifacetada, de
enfrentamento ao trafico de pessoas no Brasil sob a 6tica dos direitos humanos.

Ressaltou também, a importancia da gestdo de informacOes para integracdo de
avaliacbes de politicas publicas de enfrentamento ao tréfico de pessoas diante da
subnotificacdo, invisibilidade, equivocos e distor¢Bes sobre esse tipo de crime. Evidenciou que

a inexisténcia dos sistemas de informac6es e dados do Ministério da Justica e Seguranca
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Publica/Governo Federal e do Conselho Nacional de Justica (CNJ) promovem o silenciamento
das pessoas em situagéo de trafico humano revelando a total negacgdo de direitos.

A complexidade em torno das politicas publicas operacionalizadas no Brasil, em um
contexto de pluralidade humana e de cendarios sociais mais problematicos, agravaram,
vertiginosamente, as vulnerabilidades. Sobretudo, as crises em dindmica no contexto
sociopolitico sdo acontecimentos de potencial transformacéo e reinvencdo do mundo real que,
na seara da presente tese, podem ressignificar a compreensdo das politicas publicas de
enfrentamento ao trafico de pessoas como um bem comum a ser assegurado a humanidade.
Logo, a garantia da efetivacao dos direitos humanos e a consolidacéo da dignidade humana dos
mais vulneraveis diante das crises em operacionaliza¢do seria um marco fundamental para o

avanco das politicas de acesso a justica e direitos humanos.

Sabe-se que as fases das politicas publicas sdo formuladas mediante a percepcao do
problema/demanda: o desenho das ac¢des da politica publica, sua inclusdo na agenda politica,
a implementacdo e monitoramento e avaliacdo adequados. Portanto, vale salientar que a
presente tese foi iniciada antes do periodo da transpandemia da COVID-19 e que se encontra
alicercada pelo método empirico, instruida por andlises bibliograficas (2000/2021) pautadas,
majoritariamente, na analise de relatorios oficiais, artigos cientificos, dissertacdes, teses

publicadas e estudos de casos.

Portanto, € imprescindivel contextualizar a problematica ao trafico de pessoas em
tempos da COVID-19, a qual amplia um complexo abismo entre 0 acesso as politicas publicas
de justica e direitos humanos no Brasil em detrimento da justica social. Trata-se de um pais
marcado por déficits estruturais em seus sistemas de gestdo e que convive com a existéncia de
patologias sociais (desigualdade, miséria, exclusdo, pobreza etc.), as quais se acentuam de
acordo com a dinamica de suas crises e obstaculizam a efetivacdo dos direitos fundamentais,
principalmente, dos mais vulneraveis. Nesse enredo, constata-se que a transpandemia da
COVID-19 complexifica a efetivagdo dos direitos humanos no Brasil, tendo em vista que
escancara desigualdades sociais e impacta individuos de multiplas formas.

Os achados da pesquisa, embora em periodo anterior ao da COVID-19, cabem
perfeitamente para analise contempordnea, marcada por cicatrizes pandémicas. A tese
identificou que o Estado brasileiro apresenta zonas de sacrificios humanos, o que ganha realce
a partir da transpandemia da COVID-19. Assim, o resultado desta tese pode evidenciar a
veracidade dessa afirmativa apontando um cenério desolador para o enfrentamento ao trafico

de pessoas no Brasil, mediante o esfacelamento da estrutura pablica, auséncia de politicas
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eficientes, falta de orcamento puablico, dados oficiais precarios e pouco confidveis,
subnotificacdo do crime e profissionais carentes de formagdo especifica para melhor
compreensdo das caracteristicas do crime com vistas ao enfrentamento. Além do crescimento
do desemprego associado ao uso da internet que ampliou sobremaneira, 0 campo de atuagédo
dos(as) aliciadores(as) (MJSP, 2021). Ou seja: os(as) criminosos(as) ndo perderam tempo em
ajustar seus modelos de negdcio diante das novas rotinas criadas pelo COVID 19 especialmente
pelo uso e abuso da internet e dos meios de comunicacdo. Na mesma velocidade em que o
coronavirus avangou o crime organizado se fortalece e finca rapidamente, seus tentaculos no
vacuo deixado pelo Estado.

Diante do impacto social provocado pela COVID-19 restringe-se, ainda mais, a
capacidade do poder publico em prestar servicos essenciais as vitimas ao trafico de pessoas.
Portanto, € imprescindivel que sejam assegurados locais de acolhimento e apoio emergencial
as pessoas traficadas. Torna-se fundamental garantir o acesso aos tribunais e ampliar a
capacidade de acdo das instituicdes responsaveis pelo enfrentamento a esse tipo de crime, cuja
a lucratividade financeira ao ja se equipara ao trafico de drogas e armas, segundo a ONU
(UNODC, 2020). O numero de pessoas traficadas no planeta atinge a casa dos quatro milhdes
anuais. O Brasil € um dos paises campedes no mundo em relagcdo ao fornecimento de seres
humanos para o tréfico internacional. Trata-se da epidemia do século XXI (ONU, c2022).

No Brasil contemporaneo, a impunidade protege a atuagdo  dos
exploradores/perpetradores de pessoas, destruindo a ecologia dos saberes (SANTOS, 2004) e
tornando o pais omisso diante da coisificacdo de pessoas. Retomando a ideia de Souza e
Belmudes (2008), de que o Estado, enquanto nacdo, encontra-se associado a criminalidade
organizada, apresentando-se, portanto, como o maior violador dos direitos e da dignidade da
pessoa humana, destaco a urgéncia de que o pais assuma postura diferente, comprometida com
os valores constitucionais.

Ressalto minha convicgao de que os direitos humanos sdo uma utopia a ser conquistada
por um pais desesperancoso e avido por justica. Encerro esta tese com a convicgdo de que a
ciéncia é uma das formas de resistir ao Estado violador e omisso no enfrentamento ao trafico

de pessoas.
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