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Resumo

A proposta deste artigo € analisar o motivo pelo
qual politicas publicas para lidar com problemas
sociais sao adotadas pelos Estados com base nos
resultados de negociagdes multilaterais. Para
tanto, é feita uma tentativa de vincular a andlise
tedrica sobre politicas piblicas com as Relagdes
Internacionais através do institucionalismo neoli-
beral e 0s jogos de coordenacdo. A fim de conduzir
aandlise, as politicas publicas brasileiras de com-
bate a exploracdo sexual infantil sao apresenta-
das. Por fim, as consideracdes finais avaliam tais
politicas com base nas teorias apresentadas e
apontam que o estudo de politicas publicas ndo
estd totalmente desvinculado da drea de Relagoes
Internacionais.
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Abstract

The present article aims to analyze why public po-
licies that deal with social problems are created
by the States based on the results of multilateral
negotiations. To this end, an attempt to link the
theoretical analysis of public policies with the
International Relations is carried out through
neoliberal institutionalism and the coordination
games. In order to conduct the analysis, the
Brazilian public policies against child sexual ex-
ploitation are presented. Finally, the conclusion
evaluates those policies according to the theories
presented and point out that the study of public
policies is not completely detached from the field
of International Relations.
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Introducao

O estudo sobre politicas publicas e todas as suas caracteris-
ticas é escasso em Relag¢des Internacionais. Por ter seu escopo li-
mitado ao Ambito doméstico, elas sdo analisadas no contexto em
que se aplicam para medir sua efetividade perante o grupo social as
quais se destinam. A prépria natureza da politica publica, portanto,
a conecta com a dimensio interna e gera pouco espago para o esta-
belecimento de vinculos com o d&mbito internacional.

Contudo, é possivel observar que existe um esfor¢co dos Es-
tados em estabelecerem politicas publicas com base em recomen-
dagbes feitas em féruns diploméaticos multilaterais. Mesmo na
auséncia de uma autoridade supranacional que determine o com-
portamento dos paises, especialmente em questdes vinculadas ao
ambito interno, existe uma pressdo internacional para que sejam
adotadas medidas nacionais para algumas situa¢ées, principalmen-
te aquelas que envolvem problemas sociais.

Desse modo, o objetivo deste artigo é analisar o motivo que
leva os Estados a implementar politicas publicas para tratar de pro-
blemas sociais com base nos resultados de negocia¢bes internacio-
nais multilaterais. Para tanto, serdo apresentadas as politicas pu-
blicas contra a exploragdo sexual infantil adotadas pelo Brasil com
base nas diretrizes do Protocolo Facultativo para a Convengéio sobre os
Direitos da Crianga sobre a venda de criangas, prostituicdo e pornogra-
fia infantil (Protocolo). A escolha do Protocolo deve-se ao fato de este
ser mais especifico quando comparado a Convengdo sobre os Direitos
da Crianga (Convengdo) que, ao estabelecer diretrizes gerais, dificul-
ta a analise das politicas adotadas nacionalmente.

Dentre as vérias teorias sobre politicas publicas, a que serd utili-
zada nesse artigo para analisa-las no &mbito interno serd a abordagem
neoinstitucionalista polity-centered, que defende a existéncia de um
equilibrio entre o Estado e a sociedade na adogio de politicas publicas
em um sistema de influéncia mutua. Essa vertente considera que a
efetividade das politicas ptblicas esta sujeita & maneira como o Estado
se insere na sociedade através de suas instituicées, cuja forca depende
de contextos especificos (ROCHA, 2005). As dimensbes policy, polity
e politics — o conteudo da politica, a ordenacio do sistema administra-
tivo e o jogo de interesses do processo politico, respectivamente — se-
rao consideradas na anélise efetuada devido 4 influéncia conjunta que
possuem na ado¢do de toda politica publica (FREY, 2000).
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Por outro lado, para analisar a relacdo entre decisdes tomadas
no dmbito internacional e a producio de politicas publicas para tra-
tar de problemas sociais, sera utilizado o institucionalismo neoli-
beral desenvolvido por Robert Keohane a partir da perspectiva dos
jogos de coordenacio, cujas defini¢des serdo expostas adiante apds
a apresentacio do conceito e da dindmica das politicas publicas.

Politicas publicas e relacoes internacionais:
breves consideracoes tedricas

Tanto na Ciéncia Politica quanto nas Ciéncias Sociais, diversos
autores tém apresentado conceitos de politicas ptblicas. De acordo
com Saravia, a politica publica é:

[...] um sistema de decisées publicas que visa a a¢des ou omissées,
preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a reali-
dade de um ou vérios setores da vida social, por meio da defini¢io de

objetivos e estratégias de atuacio e da alocagio de recursos necessa-
rios para atingir os objetivos estabelecidos. (SARAVIA, 2006, p. 29).

Portanto, as politicas publicas referem-se as solu¢ées adota-
das para lidar com os problemas considerados ptblicos, incluindo
assuntos de governo e de Estado. As politicas publicas de Estado
se perpetuam no tempo a despeito da troca das administracées e
envolvem todos os poderes estatais em seu processo de decisio
(PARADA, 2006).

Existem seis estdgios no ciclo das politicas publicas, a saber:
“definicdo de agenda, identificacio de alternativas, avaliacio das
opcdes, selecdo das opg¢des, implementacdo e avaliacio” (SOUZA,
2006, p.29). A definicdo da agenda é, talvez, o ciclo mais impor-
tante porque seleciona os temas que serdo discutidos pelo governo
(SOUZA, 2006). Ao ser introduzido na agenda, o assunto passa a
ser considerado como um problema publico e a intervencio adota-
da pelas autoridades politicas para tratd-lo possui maior legitimi-
dade (SARAVIA, 2006).

A principal ideia por trds da ado¢do de uma politica publica
é fazer com que sua implementa¢io seja capaz de gerar mudangas
em um determinado contexto. Assim, em sua andlise é necessario
compreender os motivos que levaram os tomadores de decisio - ou
policymakers — a incluirem certos temas na agenda, o que vai além
da constatagdo dos inputs na sociedade (MONTEIRO, 2006). Para
tanto, de acordo com Subirats (2006), trés aspectos sdo considera-

FRoNteiRA * Belo Horizonte, v. 10, n. 20, p. 77 - 97, 2° sem. 2015

79



Mdrcia de Paiva Fernandes

80

dos durante a deliberagdo sobre a inclusdo de um tema na agenda:
0 apoio que ele terd, seu impacto social e sua capacidade de ser re-
solvido. Se um cendrio negativo for vislumbrado para um desses
aspectos, certamente a questio nio serd incluida na agenda.

Durante a elaboragio da agenda, a capacidade de rastreio, ou
seja, a interpretac¢io feita pelo policymaker sobre o cendrio em que a
politica publica serd implementada, deve ser feita de forma eficien-
te. Para evitar erros nessa interpretacdo que possam comprometer
a efetividade da politica, é necessario que o tomador de decisio te-
nha acesso as chamadas bases de dados estratégicos que fornecem
informagdes sobre as dimensdes polity e politics do pais, bem como
sobre a conjuntura internacional, relacionando-as a uma proposta
de politica especifica (MONTEIRO, 2006).

Assim sendo, o policymaker nio estd imune as influéncias do
meio externo e do préprio dmbito institucional: o jogo de interes-
ses entre as forcas politicas no processo de elaboragdo de politicas
publicas possui grande poder sobre a defini¢do da agenda, tornan-
do legitimos alguns temas e relegando outros com base em interes-
ses de grupos especificos (PARADA, 2006). Todavia, conforme um
estudo de Skocpol citado por Rocha (2005), o éxito de tais grupos
em influenciar o processo decisério de uma politica publica é afeta-
do pelas regras das instituicdes governamentais, uma vez que estas
delimitam o alcance da atua¢io dos movimentos sociais.

As fases de identificacio, avaliacdo e sele¢io das alternativas a
serem adotadas sdo as que mais geram custos no processo de elabo-
racdo de politicas publicas. Geralmente, inicia-se a identificacdo de
alternativas com a anélise das politicas adotadas em contextos seme-
lhantes, porém em muitos casos é necessario elaborar politicas pu-
blicas inovadoras para o problema e a conjuntura em questio. Nessa
fase, muitas alternativas sdo apresentadas e é necessario selecionar
as que serdo avaliadas pelo policymaker, sendo que os grupos interes-
sados também influenciam essa decisao (MONTEIRO, 2006).

Durante a implementa¢io da politica publica, varios obstécu-
los se apresentardo. Nesse momento, aparecem conflitos, rejei¢des,
falhas e resisténcias a agdo, bem como mudancas na prépria politi-
ca, fazendo com que o resultado obtido seja diferente do esperado.
Porém, o policymaker sabe que esses problemas estardo presentes
na adog¢io da politica e cabe a ele adotar as medidas necessérias
para que sua implementacio seja possivel apesar desses obstaculos
(LABRA, 1999).
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Por fim, a avaliagio da politica publica é essencial para veri-
ficar se sua adogdo de fato causou as transformag¢des que eram es-
peradas, se ela ainda é necesséria e, caso seja, quais as mudancas
que devem ser feitas para que sua efetividade aumente. Porém, de
acordo com Parada (2006), a avalicio das politicas publicas é mui-
to limitada e pouco divulgada para a populagdo, especialmente na
América Latina, e geralmente resultados de avalia¢bes parciais ou
de politicas de pouco impacto social sdo apresentados. Para rever-
ter esse cendrio, o autor defende a ado¢io da avaliacdo interativa,
na qual é analisado o desenvolvimento de uma politica de acordo
com seus objetivos, com as expectativas dos grupos a qual foi des-
tinada e com os resultados, baseando-se na intera¢do entre os res-
ponséveis por ela e as pessoas afetadas.

Deve-se ressaltar que a divisio do processo de elaboragio da
politica publica em etapas corresponde a um tipo ideal que nem sem-
pre serd observado na realidade. Assim, nem toda politica segue este
processo de forma linear e muitas vezes uma das fases pode se esten-
der por um tempo indefinido, aspecto chamado de loop. Ademais, é
necessario considerar a existéncia de quatro defasagens em um pro-
cesso decisério de politica, quais sejam: defasagem de sinalizagdo —
decorre da ineficiéncia da capacidade de rastreio do policymaker que
nio consegue detectar a necessidade de agir —, defasagem de agio —
quando alternativas pouco eficazes sio selecionadas para serem im-
plementadas —, defasagem de resultado — quando a politica adotada
nio gera os efeitos esperados — e, por fim, a defasagem de corre¢do
em que as mudancas necessdrias para uma politica nio sio adotadas
ou s3o ineficazes (MONTEIRO, 2006).

As defasagens podem restringir a politica a meras declara-
¢oes carentes de recursos, comprometendo sua implementa¢io
(PARADA, 2006). Todavia, elas nio sdo totalmente ignoradas pelo
tomador de decisdo e podem ser até mesmo manipuladas por ele.
Uma politica que gere pesados 6nus para a sociedade pode ter suas
a¢Oes mais efetivas adiadas a fim de que o préximo governo arque
com eles e, do mesmo modo, uma situagdo de loop pode ser inten-
cionalmente mantida pela mesma razdo (MONTEIRO, 2006).

Toda politica publica gera custos para a sociedade como um
todo ou para grupos especificos e a sua adog¢io pelo governo con-
siderard a maneira como eles serdo distribuidos e o impacto que
isso terd na manutenc¢io do poder. Quanto mais concentrados fo-
rem os custos e os beneficios de uma politica publica, maior rejei-

FRoNteiRA * Belo Horizonte, v. 10, n. 20, p. 77 - 97, 2° sem. 2015 81



Mdrcia de Paiva Fernandes

82

¢do social ela terd, ao passo que quando estes forem amplamente
distribuidos a resisténcia contra sua implementacio serd menor
(LABRA, 1999).

Do mesmo modo, toda politica publica esta sujeita a mudan-
cas, seja para corrigir suas defasagens ou para redistribuir custos e
beneficios. Tais mudancas podem ser de primeira e segunda ordem
quando implicam em alteracées limitadas em politicas em execu¢io
para alcancar as metas estabelecidas. J4 a mudanca de terceira ordem
inclui a modificagido dos mecanismos e dos padrdes de uma politica
publica e é por isso chamada mudanca de paradigma, representando
uma altera¢do na prépria estrutura de poder (ROCHA, 2005).

Conforme apresentado por Saraiva (2006), uma politica pua-
blica estd integrada no quadro das politicas governamentais, nio
sendo possivel analisi-la desconsiderando as dimensées polity e po-
litics. Desse modo, o contexto institucional também deve ser anali-
sado juntamente com os contetidos da politica publica e, de acordo
com Levi, as institui¢des formais sdo as que se relacionam mais di-
retamente com a politica, sendo um:

subconjunto particular de institui¢es, caracterizadas por arranjos
formais de agregacdo de individuos e de regulagio comportamen-
tal, os quais, mediante o uso de regras explicitas e de processos
decisérios, sio implementadas por um ator ou um conjunto de
atores formalmente reconhecidos como portadores deste poder.
As regras podem ser escritas e tidas como lei, escritas em geral,
ou representar acordos verbais ou costumeiros [...]. No entanto,
qualquer que seja o caso, as expectativas em termos de comporta-
mento sio relativamente claras (LEVI apud ROCHA, 2005, p. 21).

Instituicbes formais, portanto, sao organizadas
racionalmente e buscam alocar e conquistar recursos a fim de al-
cancar as metas que possuem (SARAVIA, 2006). Ao mesmo tem-
po em que suas decisdes politicas buscam atingir pontos de equi-
librio estaveis (ROCHA, 2005), é preciso considerar que elas estio
imersas em uma realidade mutével e sdo influenciadas tanto por
seus proprios agentes quanto por grupos externos, sendo capazes
de se adaptarem conforme a situacido (SARAVIA, 2006). Percebe-
se, portanto, que embora o Estado possua um grande poder sobre
o processo de elaboracio de politicas publicas, sua relacdo com a
sociedade é constante e varia em graus de influéncia. Assim, ao
mesmo tempo em que as institui¢des estatais delimitam o alcance
do poder que os grupos interessados possuem no processo de de-
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cisdo de politica, estes sempre influenciardo as decisées tomadas
em maior ou menor grau, o que depende do contexto politico de
cada pais (ROCHA, 2005).

No dmbito domeéstico é clara a complexidade que envolve a
elaboragido de politicas publicas através da atuagdo das institui¢des
estatais e sua relagio com os grupos de interesse e dos dilemas
existentes no processo de decisio. Além de todos esses fatores, é
possivel observar que decisées tomadas em féruns diplométicos
multilaterais influenciam a ado¢io de politicas no &mbito nacional.
O esfor¢o em relacionar o contexto internacional com a adogdo de
politicas publicas consiste justamente em entender essa influéncia
externa em questdes nacionais.

A resposta parte do pressuposto de que as institui¢des e as
organizacOes internacionais sdo consideradas importantes ins-
trumentos de coopera¢io para os Estados. Isso porque, de acordo
com os pressupostos do institucionalismo neoliberal, as institui-
¢bes internacionais, manifestadas muitas vezes através de regi-
mes e de organiza¢des, sdo capazes de resolver os problemas de
acdo coletiva, gerando maior confianca na relag¢io entre os paises
(KEOHANE, 1988).

Robert Keohane busca explicar a origem e a permanéncia das
organizac¢des internacionais através do institucionalismo da esco-
lha racional, uma das escolas de pensamento do neoinstituciona-
lismo. O autor reconhece que os paises buscam maximizar seus
ganhos e diminuir as perdas que podem sofrer e, na medida em
que cada Estado adota esse comportamento utilitirio, a coopera-
¢do fora de um contexto institucional tende a ser inexistente. Isso
porque nio hi incentivos para confiar que os paises cumprirdo os
acordos estabelecidos, o que acarreta em resultados sub-6timos
para todos os atores envolvidos. O foco do autor, portanto, sio as
organizac¢des formais da politica internacional que sdo definidas
a partir de regras durdveis que ditam comportamentos, constran-
gem as a¢des e delimitam as expectativas de seus membros (HALL;
TAYLOR, 2003; KEOHANE, 1988).

Ao perceberem que o dilema de acéo coletiva nio é resolvido
fora de um contexto institucional e que ele gera resultados inferio-
res em relacdo a uma situa¢io de cooperagido, os paises percebem
as vantagens que o estabelecimento de organizac¢des pode trazer
para suas intera¢des. Sua estrutura permite que as informacdes
sobre o comportamento e sobre as intenc¢des de cada Estado se-
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jam disponibilizadas para todos os seus membros, tornando suas
a¢bes mais previsiveis e reduzindo os custos de transa¢io entre
eles, aumentando as suas chances de cooperarem. A possibilidade
de rodadas posteriores, ou seja, de que a intera¢io no contexto
organizacional se repetird muitas vezes, e a capacidade de mo-
nitoramento também sio aspectos importantes que garantem a
observancia das regras de uma organizacio, ja que a reputagdo de
um pais se torna comprometida ao ser constatado o seu descum-
primento (KEOHANE, 1988).

Portanto, as organizacdes internacionais possuem a capacida-
de de moldar o comportamento dos paises em torno de agdes que
diminuem os resultados sub-6timos, fazendo com que seja mais
custoso para um pais estabelecer arranjos fora de seu contexto
do que dentro dele (KEOHANE, 1988). Ao apresentar beneficios
maiores do que os custos de sua cria¢do e manutencio e ao elevar as
desvantagens tanto dos comportamentos desviantes quanto de ce-
nérios alternativos para a relagdo entre os Estados, as organizacdes
se mantém no sistema internacional (ROCHA, 2005).

Mas, se as organiza¢des internacionais sdo criadas e mantidas
a fim de gerar maiores incentivos para a cooperacgdo internacional,
por que elas incluem em sua agenda temas sociais ligados ao 4m-
bito doméstico? Se as politicas publicas contra a exploracio sexual
infantil estio vinculadas ao contexto interno, por que sio discuti-
das de forma multilateral?

Os temas sociais e a protecao infantil
no contexto internacional

Segundo Alves (2001), os eventos do final do século XX tor-
naram propicia a introdugido de problemas sociais nas agendas
das conferéncias internacionais. O fim da Guerra Fria permitiu a
discussdo de temas diferentes da seguranca, as opera¢des de paz
alertaram a sociedade internacional sobre as condi¢bes de véarios
paises e o fortalecimento da sociedade civil exerceu maior pressio
sobre os governos a fim de resolver os problemas sociais. Esse pe-
riodo reforcou para os Estados a concepgdo de que a humanidade
ingressou em um momento “[...] que ndo mais admite derrogacdes
aproclamacio de ser a pessoa humana detentora de uma dignidade

essencial especifica, cujo valor se sobrepde a quaisquer circunstan-
cias [...].7 (MARTINS, 2001, p. 9).
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As conferéncias multilaterais passaram a elaborar solugdes
para os problemas sociais em questdo, abandonando a tradigio
de emitir declara¢bes e ndo propor planos de agdo (MARTINS,
2011). A maneira com que os problemas sociais foram incluidos
na agenda demonstrou a inovag¢io de sua abordagem ao estabele-
cer uma relacdo entre o local, o nacional e o internacional de um
modo que influenciasse todas as cipulas posteriores sobre o tema
(ALVES, 2001).

Assim, assuntos antes restritos as jurisdicbes domésticas
adquiriram maior importancia perante a Organizacdo das Na¢bes
Unidas (ONU) e demonstraram a necessidade de serem analisados
coletivamente. A discussdo multilateral sobre problemas sociais
no cendrio internacional refletiu um jogo de coordenagio entre os
Estados, ou seja, uma situagdo em que nio havia interesses discre-
pantes na medida em que todos reconheciam a necessidade de solu-
ciona-los e, portanto, foi necessario apenas encontrar uma solugao
em que os interesses dos paises convergissem. Nesse tipo de jogo
os Estados ja partem para a negociagdo com um interesse comum,
sendo necessdria a coordena¢io dos compromissos que irdo assu-
mir. Como ja existe um padrio esperado de suas acdes, ndo é neces-
séario que as decisbes tomadas possuam um rigoroso mecanismo de
enforcement no dmbito de uma rigida organizacio formal de moni-
toramento (MARTIN, 1992).

Um exemplo desta situa¢io, a Capula Mundial sobre a Crianca
inaugurou a discussdo sobre a protecdo infantil e ndo encontrou
grandes dificuldades para sua realiza¢io. Apesar de ter havido re-
ceio em relagdo A possivel ingeréncia ocidental ao tratar de questdes
vinculadas ao &mbito doméstico na ONU, a discussio sobre a prote-
¢do das criancas possuia um carater emotivo, favorecendo a criagdo
de um ambiente propicio para a coordenacio entre os Estados. As
principais diferencas giravam em torno de cisées ideoldgicas — en-
cerradas com o fim da Guerra Fria - e de questdes econémicas e
culturais entre paises do Norte e do Sul, mas que nio ameagaram o
éxito da Capula porque os Estados ndo possuiam interesses diver-
gentes e foi necesséria a coordenagio entre eles a fim de alcancar
um consenso na defini¢cio dos direitos da crian¢a (ALVES, 2001).

Desse modo, a Assembleia Geral das Na¢cdes Unidas (AGNU)
adotou a Convengdo, considerada como um instrumento de prote-
¢do internacional. De acordo com o documento, crianga é todo in-
dividuo menor de 18 anos, a nio ser os que atingem a maioridade
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mais cedo quando a lei nacional permite, e possui o direito a vida, a
educacio primadria gratuita e 4 prote¢io contra danos e negligéncia
que devem ser garantidos pelo Estado, dentre outros (CONVEN-
CAO..., 1989).

Reconhecendo a importincia dessa Convengéo e os novos de-
safios impostos ao seu cumprimento, muitos dos Estados signata-
rios concordaram que era necessario estender sua aplicacido para
proteger as criangas das seguintes situagdes: venda, prostituicdo e
pornografia. A definicdo de cada uma dessas situa¢des é apresenta-
da a seguir:

a) Venda de criancas significa qualquer ato ou transacio pelo
qual uma crianga seja transferida por qualquer pessoa ou grupo
de pessoas para outra pessoa ou grupo mediante remuneragio
ou qualquer outra retribui¢do; b) Prostituicdo infantil significa a
utilizacdo de uma crianca em atividades sexuais mediante remu-
neracio ou qualquer outra retribui¢io; ¢) Pornografia infantil sig-
nifica qualquer representac¢io, por qualquer meio, de uma crianca
no desempenho de atividades sexuais explicitas reais ou simuladas

ou qualquer representa¢io dos 6rgios sexuais de uma crianca para
fins sexuais (CONVENCAO..., 1989).

O desejo de proteger as criancas contra situacbes de explo-
racdo sexual resultou no Protocolo, que obteve 167 ratifica¢ées até
o momento, dentre as quais a do Brasil, no ano de 2004 (OPTIO-
NAL..., 2000). O 6rgéo responsavel por monitorar o cumprimento
tanto do Protocolo quanto da Convengdo é o Comité sobre os Direitos
da Crianca® ao qual todos os Estados que os ratificaram devem sub-
meter relatérios regulares para demonstrar como as diretrizes es-
tabelecidas nesses dois instrumentos sio adotadas nacionalmente,
(COMMITTEE..., 2012).

Em seu Artigo 1°, o Protocolo recomenda que os Estados proi-
bam a venda de criangas, a prostitui¢do e a pornografia infantil. Es-
sas situa¢ées se enquadram na definicio de exploracio sexual que,
por sua vez, ndo deve ser confundida com abuso. De acordo com
Ippolito, a explora¢io sexual infanto-juvenil:

Portanto, o Protocolo destina-se a recomendar a¢des para os
Estados signatarios apenas para os casos de exploragdo sexual. As-
sim sendo, o documento destaca, em seus demais artigos, a impor-
tancia da adogdo de medidas apropriadas para proteger os direitos
das criancas que passaram pelas situacées por ele recriminadas,

1. O Comiteé sobre os Direitos da Crianca é composto por 18 especialistas responsaveis por
monitorar a implementa¢io da Convengdo e de seus dois protocolos (COMITEE..., 2014).
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mas também recomenda a necessidade de prevencio dessas situa-
¢Oes através de leis e de politicas publicas. Desse modo, o Protocolo
defende a mobilizacio social, as campanhas sociais, as medidas de
reinserc¢do, bem como de recuperacio fisica e psicolégica das crian-
¢cas vitimas de explora¢io sexual (OPTIONAL..., 2000).

A elabora¢io de protocolos e convengdes nio elimina, por si
s6, os problemas que neles sdo denunciados e, portanto, devem ser
usados como fontes norteadoras para os agentes estatais elabora-
rem as politicas e as leis (ALVES, 2001). E nesse sentido que as po-
liticas publicas brasileiras contra a explora¢do sexual infantil sdo
apresentadas na préxima se¢io.

Implementacéo do Protocolo no dmbito nacional:
as politicas publicas contra a exploracao sexual infantil

O Brasil possui um quadro normativo consolidado em rela-
¢do a protecdo dos direitos da crianca, inclusive sobre as questdes
de exploracdo sexual. O Estatuto da Crianca e do Adolescente de
1990 estabelece todos os direitos infanto-juvenis, considerando
que crianca é todo individuo de até 12 anos e adolescente todo
aquele que possui entre 12 e 18 anos e proibindo sua submissio
a exploracio sexual com pena de quatro a dez anos acrescida de
multa (BRASIL, 1990). Um recente avanco na legislagio sobre a
questdo foi efetivado em 2014 com a aprovagio da lei que clas-
sifica como crime hediondo a explorac¢io sexual infantil (PARA
SENADORES..., 2014).

Atualmente, existem dois projetos de lei tramitando no Legis-
lativo. O primeiro, apresentado em 2004 e enviado para a Camara
dos Deputados no ano seguinte, defende o fechamento de estabele-
cimentos que hospedem criancas e adolescentes desacompanhados
dos pais ou responsaveis e sem autorizagdo (SENADO FEDERAL,
2004). O segundo projeto foi apresentado em 2009 e defende o en-
durecimento da pena aplicavel aos acusados de abuso sexual infan-
til (COMISSAO DE SEGURIDADE SOCIAL E FAMILIA, 2009).

Além de leis, o Brasil possui politicas publicas que foram im-
plementadas para lidar com situacdes que envolvam crimes sexu-
ais contra criancas e adolescentes, sendo que o Plano Nacional de
Enfrentamento da Violéncia Sexual Infanto-Juvenil, lancado em
2000, possui a fun¢ido de estruturar politicas de garantia dos di-
reitos da crianca e do adolescente e estd organizado em seis eixos,

FRoNteiRA * Belo Horizonte, v. 10, n. 20, p. 77 - 97, 2° sem. 2015

87



Mdrcia de Paiva Fernandes

88

a saber: “Andlise da Situa¢io, Mobilizacio e Articulacio, Defesa e
Responsabilizacio, Atendimento, Prevencio, e Protagonismo In-
fanto-Juvenil” (BRASIL, 2013). A fiscalizagdo do cumprimento dos
direitos infanto-juvenis em tais eixos cabe ao Conselho Nacional
dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente (CONANDA) e & Comis-
sdo Intersetorial de Enfrentamento a Violéncia Sexual que retine
membros federais, internacionais e civis e possui o papel de sugerir
e apoiar as politicas publicas de combate a este tipo de violéncia
(BRASIL, 2013).

Em resposta 4 cria¢io deste plano nacional, foi criado em 2002
o Programa Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual contra
Criancas e Adolescentes (PNEVSCA) cujo objetivo é incentivar a
elaboracgdo de politicas publicas para combater a violéncia sexual
contra esses dois grupos no Brasil. Isso deve ser feito através da
mobilizagdo de programas governamentais, organizacdes interna-
cionais, universidades e sociedade civil, promovendo a cooperagio
entre todos eles (CRIANCAS..., 2012).

As politicas publicas para o combate da exploragdo sexual sdo
coordenadas pelo PNEVSCA, as duas primeiras sendo o Programa
Acdes Integradas e Referenciais de Enfrentamento a Violéncia Se-
xual Infanto-Juvenil no Territério Brasileiro (PAIR) lancado em
2002 e o Programa Sentinela em vigor desde 2001. O PAIR cria e
fortalece redes locais através da integracio de servigos com a parti-
cipagio social, de planos operativos locais e da capacita¢io de equi-
pes nos municipios nos quais esta presente para formar uma rede
de protegio, além da utiliza¢do de plataformas de ensino semipre-
senciais de disseminac¢io nacional (OBSERVATORIO..., 2015). J4 o
Programa Sentinela possui um conjunto de medidas de assisténcia
social para o atendimento de criangas e adolescentes vitimas da ex-
ploragio sexual, bem como aos seus familiares (MINISTERIO DA
PREVIDENCIA E ASSISTENCIA SOCIAL, 2001).

A Comissdo Intersetorial criou a Matriz Intersetorial de En-
frentamento a Exploragdo Sexual de Criancas e Adolescentes, uma
plataforma online que apresenta tanto as estatisticas dos casos de
exploracio sexual infantil através dos casos que sdo denunciados
no Disque Dentncia Nacional de Abuso e Explora¢io contra Crian-
cas e Adolescentes - o Disque 100 — quanto as politicas destinadas
ao combate desta explora¢do. O Disque 100 registra mais casos de
abuso do que de exploragdo sexual, sendo que a faixa etdria das vi-
timas é entre 7 e 14 anos, a maioria de meninas negras, que sio
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abusadas ou exploradas na prépria residéncia ou na via publica na
maioria dos casos (PANORAMA..., 2014).

Se até 2002 havia apenas duas politicas de combate a explora-
¢édo sexual infantil no pais, este niumero passou para cinco em 2010,
a saber: o Programa Turismo Sustentével e Infancia busca promo-
ver a conscientizacio a fim de proteger criangas e adolescentes da
exploracio sexual no turismo através da criacio de empregos e ge-
racdo de renda, desenvolvido pelo Ministério do Turismo; o Centro
de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) atende
as situagdes descritas no Programa Sentinela e atua com o suporte
financeiro dos municipios que demandaram maior intervenc¢io do
Estado, desenvolvido pelo Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a4 Fome e, por fim, destaca-se a atuagdo do Ministério
da Justica através da Policia Federal para combater a pornografia
infantil na internet e averiguar as regides onde ha mais casos de
exploracio sexual através do Programa Operacdo Mapear, contri-
buindo para avaliar em quais dreas hd maior necessidade de imple-
mentacio de politicas publicas (PANORAMA..., 2014).

Deve-se ressaltar o papel que as campanhas possuem no com-
bate 4 exploragdo infantil no Brasil através da mobilizacio nacional
e que possuem o apoio da Secretaria de Direitos Humanos da Pre-
sidéncia da Republica (SDH) e da Comissio Intersetorial. Dentre
elas, destacam-se a Campanha do 18 de maio, Dia Nacional de Com-
bate ao Abuso a a Exploracio Sexual Contra Criancas e Adolescen-
tes, quando vérias atividades de mobilizagdo social sdo realizadas
no pais (BRASIL, 2013) e a campanha Empresas contra a Exploragio
Sexual empreendida pela SDH com o setor privado para incenti-
var a responsabilidade social de garantia dos direitos de criancas e
adolescentes (SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS, 2015).

Nota-se, pois, que ap6s a ratificagido do Protocolo pelo Brasil
em 2004 o numero de politicas publicas de combate a explora-
¢do sexual infantil aumentou e passou a envolver a participacio
de um maior nimero de institui¢ées formais. De acordo com as
regras da AGNU, a ratificacdo do Protocolo torna obrigatdrio o
cumprimento de suas disposi¢cdes internamente (ALVES, 2001)
e, conforme a légica de funcionamento das organiza¢des inter-
nacionais, a reputagio do Brasil seria comprometida perante os
demais paises se 0 monitoramento do Comité sobre os Direitos
da Crianca detectasse sua deser¢do em relagio ao compromisso
assumido ao ratificar o documento.
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As informacgdes sobre as a¢ées efetuadas para combater a ex-
ploragio sexual infantil sdo disponibilizadas para todos os paises
e casos de descumprimento ou ndo observancia dos compromis-
sos sdo repreendidos de forma multilateral. Isso porque os paises
que ratificaram o Protocolo preveem que todos irdo combater a ex-
ploracio sexual ndo apenas porque seus comportamentos devem
se ajustar a essa decisdo a fim de nio prejudicar sua reputacio e a
confianca neles em conferéncias posteriores, mas também porque
a prépria introdugio desse tipo de problema social na agenda da
AGNU reflete um problema de a¢io coletiva cuja estratégia domi-
nante é coordenar as a¢des em torno de um resultado equilibrado.

Em problemas de coordena¢io como esse, a escolha pela
desercdo é pouco provavel. Se o Brasil propusesse questdes que
apresentassem um desrespeito aos direitos da crianga, ou seja, se
ele alterasse o ponto de equilibrio alcancado, sua deserc¢do seria
publica porque teria que conquistar o apoio dos demais partici-
pantes (MARTIN, 1992). Considerando o forte apelo emocional
que envolve a exploracio sexual infantil, é pouco provavel que
um desertor obtenha apoio significativo, favorecendo assim nio
apenas o alcance de tal ponto de equilibrio, mas também a sua
manutenc¢do no futuro.

Assim sendo, um documento como o Protocolo adotado pela
AGNU, que nio possui mecanismo de enforcement além da per-
da da boa reputagio, foi o suficiente para garantir a coordenagdo
entre seus membros e a observancia de suas diretrizes, como no
caso do Brasil. As normas multilaterais da AGNU favoreceram o
alcance do consenso porque reduziram os custos de transa¢do do
estdgio de negociagio ao fornecer informagdes — principalmente
as inteng¢des futuras — sobre os Estados em relacio ao tema abor-
dado. Desse modo, os custos em estabelecer uma forte organiza-
¢do formal de monitoramento seriam maiores que seu beneficio
devido a pouca probabilidade de desercido tipica de um contexto
de coordena¢io (MARTIN, 1992).

Além do desejo de adotar as disposi¢des do documento, a in-
trodu¢io deste tema na agenda politica brasileira foi favorecida
pelo apelo emocional que possui também no ambito doméstico e
por apresentar apoio politico, impacto social e capacidade de solu-
¢do se as origens do problema forem atacadas. O uso eficiente da
capacidade de rastreio e das bases de dados estratégicos sobre o
funcionamento do aparato estatal permitiu aos policymakers brasi-
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leiros a adog¢do de politicas envolvendo varios ministérios em uma
tentativa de adotar politicas capazes de atacar as causas da explora-
¢do sexual infanto-juvenil no pais. Assim sendo, as dimensées poli-
cy e polity foram trabalhadas em conjunto durante a elaboragdo das
politicas publicas de combate a esta situagdo, ao passo que o jogo
de interesses politicos presentes na dimenséo politics ndo foi um
obstaculo devido 4 auséncia de grupos opositores ao tema.

Aspoliticas publicas de combate a exploracio sexual existentes
atualmente no Brasil sdo solu¢bes encontradas pelos policymakers
para o tratamento dessa situa¢io especifica, ndo sendo, portanto,
adaptagées de modelos j4 existentes. Nesse sentido, os obstéculos
observados durante a implementac¢do das politicas tendem a ser
maiores, bem como o tempo gasto para resolvé-los. Dois proble-
mas que as politicas publicas contra exploracio sexual infantil tém
enfrentado recentemente sdo a atribuicdo da culpa por tal ato ao
préprio comportamento da vitima — destituindo-a de apoio social
e contribuindo com a impunidade de seu explorador - e o fato de
apenas as capitais receberem mais recursos financeiros, concen-
trando a atuacgido dos agentes estatais em algumas regides metro-
politanas e desconsiderando as cidades do interior do pais (ASSO-
CIACAO NACIONAL DOS CENTROS DE DEFESA DA CRIANCA E
DO ADOLESCENTE, 2009).

Mudancas de primeira e segunda ordem sio suficientes para
a solugio desses dois problemas. As campanhas de conscientiza-
¢do nacional possuem grande potencial para eliminar a tradi¢do
de responsabilizar a vitima pela explora¢io sexual ao usar recur-
sos midiaticos populares e estratégias educacionais para chamar a
atencio da sociedade para o problema e demonstrar as maneiras de
denunciar os casos de exploracio. O relatério enviado pelo Brasil ao
Comité sobre os Direitos da Crianca destaca o éxito de tais campa-
nhas (BRAZIL, 2012), mas é necessario ressaltar que a repercussio
da iniciativa de conscientiza¢io nacional pode ser muito maior e
que poucas mudancas foram feitas nas campanhas com o objetivo
de tentar eliminar o pensamento de que a crian¢a ou adolescente é
responsavel pela explorag¢io que sofre por ter sido conivente, espe-
cialmente nos casos de prostituicio.

Ja a concentra¢io de recursos nas grandes capitais esta rela-
cionada ao maior namero de denuncias em regides metropolitanas.
Porém, esse cendrio ndo necessariamente implica que a ocorréncia
da explora¢io sexual é maior nos grandes centros urbanos do pais,
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mas sim que a implementacio das politicas publicas nas capitais
tem apresentado resultados mais positivos do que no interior, seja
pela maior quantidade de recursos que possuem ou pelo melhor
desempenho de suas institui¢ées locais, fazendo com que o nime-
ro de denuncias nessas cidades seja grande, o que gera maior in-
tervencio publica (ASSOCIACAO NACIONAL DOS CENTROS DE
DEFESA DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE, 2009). O fortaleci-
mento das institui¢cdes locais permitira a reversio desse cendrio e
facilitard a implementacéo das politicas contra a exploragdo sexual
em cidades do interior do pais.

Poucos esfor¢os tém sido observados nas politicas contra a
exploracio sexual infantil para solucionar os problemas citados,
perpetuando a sua implementac¢io apesar dessas mudancas ne-
cessarias e capazes de serem feitas. Desse modo, é possivel ob-
servar a ocorréncia da defasagem de corre¢io nas campanhas de
conscientiza¢do nacional e na alocagdo dos recursos das demais
politicas apresentadas que ndo necessariamente precisam passar
por uma mudanca de paradigma: basta os ministérios e também
as instituicbes da sociedade civil inserirem esses problemas em
sua agenda e realizar as mudancas necessérias. A demora em re-
alizar essas mudangas, bem como a existéncia de loops nas pro-
postas para a legislacdo, evidencia uma fraqueza institucional da
politica brasileira ao atuar de forma lenta sobre um tema que néo
possui nem opositores politicos e nem rejei¢do social quanto a
concentracio de beneficios.

Apesar da existéncia dessas defasagens, as politicas publicas
do Brasil contra a exploragdo sexual infantil tém apresentado resul-
tados positivos. De acordo com o relatério brasileiro enviado ao Co-
mité sobre os Direitos da Crianga, as politicas de redu¢io da pobre-
za permitiram as criangas o maior acesso a educagio e a diminui¢do
dos casos de exploragdo sexual no pais na tltima década. Além dis-
so, o relatério destaca o éxito que as politicas apresentadas acima
obtiveram no atendimento e na reinsercdo social das vitimas, bem
como a legislagio em vigor que protege os direitos infanto-juvenis
(BRAZIL, 2012).

A capacidade de resoluc¢io da exploragdo sexual reside na eli-
mina¢io de suas causas e, no caso brasileiro, a pobreza é a principal
delas. Um exemplo de politica publica efetiva que busca combater
este causador da exploracdo sexual é o Programa Turismo Susten-
tavel que, aliado as politicas de redistribuicio de renda e de maior
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acesso a educacio, tem contribuido de fato para a redugio do nu-
mero de criangas e adolescentes explorados sexualmente através da
geracdo de empregos.

O PAIR deve ser considerado como um exemplo da maneira
efetiva que o Estado brasileiro se insere na sociedade para comba-
ter a exploracio sexual infanto-juvenil. Unica politica publica que
envolve a participa¢io ativa da sociedade, este programa permite o
engajamento dos grupos sociais afetados e interessados pelo pro-
blema e introduz a discussio sobre a explora¢io sexual em todos
os segmentos da sociedade, podendo ser mais explorado para gerar
maior conscientizagdo e mobilizacio social sobre o problema.

Mesmo com as politicas publicas de participacdo social e de
tentativa de eliminacio da principal causa da exploragio sexual
infantil no pais, casos de venda, prostitui¢io e pornografia envol-
vendo crian¢as e adolescentes continuam sendo denunciados ou
flagrados. As politicas publicas de atendimento as vitimas tam-
bém sio bons exemplos de a¢des efetivas do governo brasileiro
ndo apenas de socorro imediato, mas inclusive de reinsercio so-
cial e familiar.

Consideracées finais

Em relacdo as diretrizes estabelecidas pelo Protocolo, é pos-
sivel afirmar que o Brasil tem adotado leis e politicas publicas ca-
pazes de atender as recomendag¢des do documento. Os casos de
exploracido sexual sdo caracterizados como crimes na legislacio
em vigor e o Poder Legislativo tenta endurecer ainda mais as pe-
nas aplicdveis. Prevencio, protecdo, atendimento, reinser¢do e
mobiliza¢do sio os eixos norteadores para o combate efetivo da
exploracio sexual infantil apontados pelo Protocolo e as politicas
publicas brasileiras buscam agir em todos eles, embora o alcance
delas possa ser maior.

Duas razdes podem ser apontadas como causa da adogido de
politicas publicas para lidar com temas sociais com base no resul-
tado de negociagdes multilaterais. A possibilidade de criar uma
reputacio negativa perante os demais Estados que ratificaram o
documento: caso o pais opte por nio proteger as criancas contra a
explora¢io sexual poderia diminuir a confianca de que ele cumprira
acordos negociados futuramente. Assim sendo, a participa¢ido do
desertor em pactos futuros encontraria maior resisténcia perante
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os demais Estados, gerando maior desgaste para convencé-los de
que cumprird seus compromissos do que se sua reputa¢io ja nio
estivesse prejudicada.

A segunda razio estd relacionada ao apelo emocional que a
discussio sobre o combate da exploragdo sexual infantil possui, ge-
rando convergéncia de interesses e poucos incentivos para alterar
o ponto de equilibrio alcan¢ado pela coordenagio das posi¢des dos
paises. Como o objetivo ji era comum para todos os Estados que
discutiram o tema, a solu¢io encontrada tende a ser adotada in-
ternamente porque nio implica em prejuizos para seus interesses,
mas sim na coordenacio de suas diferentes estratégias para comba-
ter a exploragio sexual infantil.

No caso brasileiro, é possivel observar a efetividade das poli-
ticas publicas contra a exploragdo através da existéncia de um qua-
dro institucional consolidado e bem organizado que busca incluir
atores de véarios segmentos afetados pelo problema. Até mesmo
no processo de elaboragdo destas politicas, a mobiliza¢do entre o
governo e os segmentos da sociedade que mais podem influenciar
o combate a explora¢io sexual infantil pode ser observada através
das metas do PNEVSCA.

As politicas publicas brasileiras que buscam erradicar a ex-
ploragdo sexual se mostram efetivas na medida em que possuem
um equilibrio entre as institui¢ées estatais e a sociedade no seu
processo de ado¢io. Embora o alcance destas politicas possa ser
muito maior, a abordagem sistémica empregada pelo Brasil con-
tra o problema cumpre as determina¢ées do Protocolo e demonstra
a efetividade das politicas publicas adotadas ao nio se limitar ao
atendimento e reinsercdo social das vitimas, mas também ao tentar
prevenir a sua exploragdo sexual e conscientizar a sociedade sobre
esse grave problema.

Por fim, verifica-se que a andlise de politicas publicas nio estd
totalmente desvinculada das Rela¢des Internacionais, embora nio
seja seu campo principal. A constru¢io de um quadro tedrico capaz
de vincular definitivamente essas duas dreas estd muito além do
objetivo desse artigo, mas foi permitido observar que, em se tra-
tando de problemas sociais, a conjun¢io do neoinstitucionalismo
polity-centered, do institucionalismo neoliberal e dos jogos de coor-
denacio pode ser utilizada para compreender o motivo pelo qual os
Estados transformam em politicas publicas as diretrizes estabeleci-
das no dmbito internacional.
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