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A CONSTRUCAO DA POLITICA DE PROTECAO A VITIMAS E TESTEMUNHAS
AMEACADAS NO BRASIL

Ednaldo Cordeiro da Silva Junior™
Orientador: Prof.° Dr.° James Batista Vieira

RESUMO

O presente artigo tem como objetivo descrever a Politica Nacional de Protecdo a Vitimas e
Testemunhas Ameacadas, analisando sua gestdo colaborativa, que envolve a parceria entre o
Poder Publico e a sociedade civil organizada. Para tanto, este artigo adotou uma metodologia
de pesquisa descritiva que privilegia a utilizacdo de técnicas qualitativas de pesquisa.
Utilizou-se de analise comparativa com o propoésito de apontar elementos de semelhanca e
diferenca entre as estratégias nacionais e internacionais de protecdo. Os resultados apontaram
que a participacdo social nessa politica publica contribui para a sua maior efetividade e para o
controle social. Foi possivel evidenciar também os principais programas internacionais que
influenciaram o programa brasileiro, a exemplo do norte-americano Witsec e o Victim
Support, do Reino Unido, bem como a comparacdo deles com a realidade da politica de
protecdo brasileira.

Palavras-chave: Politica de protecdo. Sociedade civil. Governanga colaborativa. Rede de
protecdo. Direitos humanos. Programas internacionais.

ABSTRACT

This paper aims to describe the National Protection Policy to Victims and Threatened
Witnesses, analyzing its collaborative management, which involves a partnership between
government and civil society organizations. For this, this article has adopted a descriptive
research methodology that favors the use of qualitative research techniques. It was used for
comparative analysis with the purpose of pointing elements of similarity and difference
between national and international protection strategies. The results show that social
participation in public policy contributes to its greater effectiveness and social control. It was
also possible to show the main international programs that influenced the Brazilian program,
like the US WITSEC and Victim Support, the United Kingdom and the comparison of them
with the reality of Brazilian protection policy.

Keywords: Protection policy. Civil society. Collaborative governance. Protection network.
Human rights. International programs.
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1 INTRODUCAO

Como esta organizada a Politica Nacional de Protecdo a Vitimas e Testemunhas
Ameacadas? Este artigo busca responder essa pergunta. Tendo em vista o carater contributivo
da politica de protecdo para toda a sociedade, € relevante observar que ela se constitui como
uma ferramenta importante de que o Estado brasileiro se utiliza, em parceria com a sociedade
civil organizada, no tocante a investigacdo de crimes e a sua consequente punibilidade, cuja
consecucgdo é um desafio permanente para o sistema de justica do pais. I1sso porque, no &mbito
da seguranga publica, existem casos que, para serem elucidados, necessitam de mais do que a
atuacdo dos profissionais da area da seguranca, representados pelas figuras do delegado, dos
policiais, peritos e agentes de investigacdo, fazendo-se necessaria a colaboracdo de vitimas e
testemunhas com a autoridade policial investigadora, o que, notadamente, esbarra no temor
por ameagas, ou mesmo, quando ja ameacadas, as pessoas abdicam de dar declaractes
contributivas para as autoridades publicas realizarem a apuracédo da acdo delituosa, por receio
de sofrerem represalia.

Nesse aspecto, a contribuicdo das vitimas e testemunhas de crimes esta relacionada
com o grau de confianga que possuem no sistema de seguranca publica e na capacidade do
Estado de propiciar as condi¢des adequadas para 0 momento de acolher o depoimento e,
posteriormente, dar a devida protecdo a vida do depoente, o qual se expde, sobremaneira, com
as declaracOes prestadas. Tal protecdo deve ser realizada, ndo como mero instrumento
utilitarista de solugéo do crime, mas, sobretudo, como um mecanismo de protecdo dos direitos
humanos da pessoa protegida, a fim de que esta tenha garantias para viver com dignidade e
seguranca, em meio a essa luta, que é de toda a sociedade, contra a impunidade.

E nesse contexto que a Politica Nacional de Protecdo a Vitimas e Testemunhas
Ameacadas, através do Programa de Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas
(PROVITA), vem sendo construida e solidificada, com o intuito de trabalhar para colaborar
com o bom funcionamento da persecucdo penal, tanto na fase do procedimento do inquérito
policial, como na fase posterior, isto €, a da acdo penal e, assim, contribuir para que o
processo penal seja executado com efetividade. Ao mesmo tempo, através da atuagédo
conjunta dos organismos publicos e da organizagdo civil nos Conselhos Deliberativos, que
funcionam como 6rgdos gestores atuantes nos respectivos entes federativos, o programa de
protecdo brasileiro procura promover métodos e politicas de protecdo que tenham como
embasamento a salvaguarda de direitos humanos, das garantias fundamentais e a reinsercdo

social para o individuo protegido.



Dessa forma, este artigo se propOe a contribuir para o debate acerca da construcdo da
politica de protecéo, a partir do estudo sobre como tem sido efetuada essa politica publica no
Brasil. A sua atuagdo, que esta estruturada na relacdo entre o Poder Publico e a sociedade
civil, proporciona estratégias de protecdo capazes de estabelecer o importante dialogo com a
afirmacéo e protecdo dos direitos humanos, aspecto fundamental para a funcionalidade dessa

politica.

2 DESCRICAO DO PROGRAMA

A Politica Nacional de Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameagadas comecou a ser
debatida a partir da propositura de dois projetos de lei apresentados por deputados federais no
Congresso Nacional. O primeiro projeto, em 1994, previa que a protecdo seria exercida de
forma centralizada pelo governo federal, o que acarretaria um alto custo para as finangas
publicas, inviabilizando o projeto. J& o segundo, apresentado no ano seguinte, e que também
ndo prosperou, era limitado a protecdo de testemunhas, segundo relatorio do TCU (2005).

Contudo, paralelamente aos projetos sem sucesso especulados no Congresso, passou a
ser discutida uma iniciativa em Pernambuco, no ano de 1995, que propunha uma maneira de
se trabalhar com a questdo da protecdo de vitimas e testemunhas ameacadas diferente do que
fora pensado até entdo no Brasil. Isto é, a idealizacdo advinda de uma entidade néo
governamental, que apresentou ao governo pernambucano a proposta de criagdo de um
programa de protecdo, cuja execucao seria de responsabilidade da entidade, a qual se dedicou
a desenvolver as bases do programa para que pudesse ter uma boa estrutura e forca de atuacédo
para a sua implantacdo.

Dessa maneira, 0 Gabinete de Assessoria Juridica as OrganizacGes Populares
(GAJOP) se consolidou como sendo a pedra fundamental para a criagdo de um programa
brasileiro de protecdo, cujo desenvolvimento seria possivel com a angariacdo de forcas junto a
comunidade e com o empenho do Poder Publico. Essa preocupacdo do GAJOP com a
tematica da protecdo as pessoas ameacadas se deu em virtude de que a falta de colaboragéo
delas nas investigacOes criminais acabava por gerar a impunidade aos criminosos.

O GAJOP, organizacdo da sociedade civil engajada na defesa de direitos humanos e
cidadania, teve, portanto, a percepcao de que esse projeto poderia contribuir para o combate a
impunidade penal, a qual necessita de solugdes no ambito criminal para a restituicdo da paz e

da tranquilidade da comunidade, conforme explicam Adorno e Pasinato (2010). Assim,



através do acolhimento e da prote¢do ao denunciante, este sentiria mais confian¢a em prestar
depoimentos que incidissem em bons resultados para o inquérito policial e para a agdo penal.

Como forma de contribuir para mudar essa situacdo de vulnerabilidade em que se
encontravam as vitimas e testemunhas, 0 GAJOP conseguiu 0 apoio do Ministério Publico
Estadual, em 1996, e realizou a implantacdo do Programa de Protecdo a Vitimas e
Testemunhas Ameacadas (PROVITA), com abrangéncia dentro do estado de Pernambuco e
cuja implementacdo passou a permitir a sua atuacdo na assisténcia a esse publico. Dois anos
depois, em 1998, o GAJOP recebeu apoio do Poder Executivo Federal para desenvolver os
trabalhos no PROVITA, o que foi fundamental para estabelecer estratégias de atuacdo
consistentes e fortalecer o programa por meio da significativa colaboracdo do Ministério da
Justica, que instituiu a participacdo do estatal no programa através da disponibilizacdo de
recursos repassados do governo federal para o governo pernambucano realizar a parceria
técnico-financeira com a organizacéo civil.

Com o desempenho do programa, passou a ser de interesse do governo federal a sua
expansdo para outros estados da federacdo, ocorrendo a institucionalizacdo do PROVITA,
através da Lei n° 9.807, datada de 13 de julho de 1999, a qual, basicamente, estabelece as
normas para o funcionamento de programas de protecdo no Brasil e institui o Programa
Federal de Assisténcia a Vitimas e a Testemunhas Ameacadas. Posteriormente, foi expedido o
Decreto 3.518, de 20 de junho de 2000, que regulamenta o programa federal. Assim, a
organizacdo do programa estabelecida em legislacdo federal fez com que o programa de
protecdo passasse a ser executado em ambito nacional e dezessete unidades federativas, além
de Pernambuco, criaram seus respectivos programas, através de leis e decretos estaduais.

Com essa legislacdo, veio a principal estratégia que fundamenta o modelo de
governanca do PROVITA, a qual € especifica do modelo brasileiro e se destaca por promover,
além da protecdo a vida, a promocéo da reinsercdo social por meio das entidades da sociedade

civil organizada em uma rede de protecéo.

TABELA I: Sintese dos fatos ocorridos na construcgdo da politica de protecao brasileira

ANO FATO

1994 | Projetos de lei sobre a politica de prote¢do ndo prosperam no Congresso Nacional
1995 | Idealizacdo do PROVITA pelo GAJOP e apresentacdo da proposta ao Governo do
Estado de Pernambuco

1996 | Implantacdo do PROVITA com o apoio do Ministério Publico Estadual

1998 | Programa recebe apoio da Unido, através do Ministério da Justica

1999 | Institucionalizacdo do programa de protecéo, através da Lei n® 9.807, de 13 de julho
de 1999




Dentre os entes federados que possuem o programa de protecdo no Brasil, a excecdo a
regra de responsabilizacdo da sociedade civil na execugdo do programa € o estado do Rio
Grande do Sul, onde o programa recebeu a denominacdo de Programa Estadual de Protecéo,
Auxilio e Assisténcia a Testemunhas Ameacadas (PROTEGE) e onde a sua atuacdo €
concebida pelo Poder Puablico. Este € responsavel pelo corpo técnico, composto por
servidores, empenhado em oferecer apoio social, psicolégico, etc., sob a coordenacdo da
Secretaria da Justica e dos Direitos Humanos, que coordena, também, uma equipe de
seguranca do programa, constituida por policiais da brigada militar, destacados para atuarem
exclusivamente no PROTEGE.

N&o obstante essa atuacdo estatal, € importante ressaltar que h& a presenca de
entidades da sociedade civil na composic¢do do Conselho Deliberativo do programa, tal qual
nos Conselhos Deliberativos do PROVITA. Alem disso, a legislacdo do programa de protecéo
do Rio Grande do Sul também atribui ao CONDEL propor ao Poder Publico o
estabelecimento de vinculos com a sociedade civil organizada, conforme estimula o Decreto
estadual 40.027, datado de 27 de marcgo de 2000, em seu artigo 4°, inciso V.

No PROVITA, a execucdo do programa € de responsabilidade da sociedade civil,
existindo, ainda, a colaboracdo das entidades ndo-governamentais participantes da Rede
Voluntéria de Protecdo, sendo a gestdo e a execucdo do programa partilhadas entre Poder
Publico e sociedade civil, o que alia a necessidade de se ter um programa com um custo
administravel para a maquina estatal com a importante participacdo social através de uma rede
empenhada em assistir substancialmente o programa. A rede de protecdo é definida pelo

Decreto n° 3.518/2000, em seu art. 9°, caput, como sendo:

O conjunto de associagBes civis, entidades e demais organizagdes nao-
governamentais que se dispdem a receber, sem auferir lucros ou beneficios, os
admitidos no Programa, proporcionando-lhes moradia e oportunidades de insercdo

social em local diverso de sua residéncia. (BRASIL, 2000).

Ainda conforme o Decreto, podem participar do programa as organizacdes que
possuam atuacdo reconhecida nas areas de assisténcia e desenvolvimento social, direitos
humanos e seguranca publica, mediante termo de compromisso com o Orgdo Executor do
PROVITA.

Para que toda a rede e a sua interacdo com 0s 0rgdos componentes do programa
funcionem devidamente € imprescindivel a gestdo dos Conselhos Deliberativos para a

viabilidade dessa atuacdo, de acordo com a descri¢do de Jakob (2014, p. 12):



O PROVITA se organiza a partir da concepcdo de cooperacdo entre atores
governamentais e ndo governamentais, numa proposta de relacdo intersetorial de
instituicGes. Segundo esta proposta, tal cooperacdo se materializa através de
Conselhos Deliberativos, espacos onde multiplas organizagdes governamentais e
ndo governamentais se reunem e enfrentam os desafios de conducdo do programa
numa relacdo de parceria. Nos termos do PROVITA, estes conselhos sdo chamados
de CONDEL (Conselho Deliberativo Estadual) e CONDEF (Conselho Deliberativo
Federal).

O CONDEL ¢ instituido pelo ente federativo e os membros séo escolhidos mediante as
regras do respectivo decreto ou lei que estabeleceu o programa. Deve haver, de modo geral,
representacdo do governo estadual, do Ministério Pablico, do Poder Judiciario e da entidade
ndo-governamental executora do programa. As suas decisdes definem a equipe técnica
responsavel pela execucdo e as condicdes para 0s usuarios terem acesso a protecdo e serem
excluidos, aléem de repercutirem sobre o cotidiano das atividades do programa. Ademais, 0
CONDEL se preocupa com o orgcamento, convénios e prestacdo de contas. O Conselho
Deliberativo Federal (CONDEF), por sua vez, é essencial para a gestdo do PROVITA no pais,
haja vista ser a instancia de dire¢do superior, dedicando-se a discutir questdes importantes,
como o valor do beneficio concedido aos usuarios do programa, medidas para o
aprimoramento do programa e solicitacdo de medidas protetivas junto as autoridades
competentes.

Dessa forma, os Conselhos Deliberativos se constituem como importante instrumento
de discussdo e decisdo acerca do programa de protecdo brasileiro e proporcionam controle
social, através das entidades da sociedade civil, além de viabilizarem o funcionamento desta
politica publica tdo peculiar, com os desafios inerentes ao fato de que o programa lida
exatamente com a excec¢do da regra do servico publico, cuja base é a transparéncia publica no
acesso as mais diversas informacdes pela populacdo, ao passo em que o sistema de protecdo
exercido pelo programa requer um criterioso sigilo diante das informagdes atinentes aos
USUArios.

Para ocorrer o ingresso no PROVITA se faz necessario que a pessoa ameacada esteja
nessa condi¢cdo em razdo de ter colaborado com a investigacdo ou processo criminal, podendo
0 seu ingresso ser solicitado por ela propria, pela autoridade policial responsavel pela
investigacdo criminal, pelo juiz que conduz o processo criminal ou mesmo pelo Poder Publico
e entidades ligadas as causas dos direitos humanos. Em qualquer caso, todavia, € necessaria a
manifesta concordancia e a voluntariedade do ingressante em participar do programa de

protecao.



O pedido de inser¢do no programa é submetido & avaliagdo do Orgdo Executor,
geralmente uma Secretaria Estadual com atribui¢des relacionadas aos Direitos Humanos, que
repassa ao Conselho as informaces relevantes acerca do individuo a ser protegido, a fim de
subsidiar a decisdo, pela insercdo ou ndo no programa, por deliberacdo da maioria do
colegiado, ndo sem antes haver, porém, a manifestacdo do Ministério Publico a respeito do
pedido de ingresso.

Ao ser aceito no programa, 0 usuario tem a obrigacdo de colaborar com o sigilo
necessario para o0 sucesso das atividades do programa, durante o periodo de protecdo
oferecida, que é de dois anos, podendo ser prorrogado excepcionalmente, conforme a Lei n°
9.807/99, assim como o corpo técnico e colaboradores que integram o programa, posto que
sdo acdes que envolvem procedimentos de seguranca, para gque, assim, ao passo em que
receba protecdo, o usuario tenha seguranca ao fornecer as informacdes para elucidacdo do
crime.

As acdes desempenhadas dizem respeito a procedimentos e métodos de protecdo e
seguranca que sejam capazes de minorar as ameacas contra os individuos submetidos as
condi¢cdes do programa. Ao mesmo tempo, essas acOes devem prezar pela dignidade da
pessoa humana, com a oferta e manutencdo de direitos sociais que sdo inerentes ao cidaddo,
através da rede de protecdo e da articulacdo entre as politicas publicas, proporcionada pelos
6rgdos publicos responsaveis pela oferta de servigos fundamentais para a pessoa, atendendo as
necessidades e aos direitos basicos do usuario a saude, educacdo, trabalho, moradia, etc.

De acordo com o relatorio do TCU (2005), o PROVITA pode fazer uso de diversas
medidas protetivas estabelecidas na lei federal que normatiza o programa, tais como a escolta
policial para o usuério ir ao trabalho e, principalmente, para ir prestar depoimento junto a
delegacia ou em juizo, bem como a seguranca na residéncia, além da propria assisténcia
social, médica e psicologica. O programa se utiliza, notadamente, da medida de transferéncia
de residéncia para proteger o usuario, de modo que ele possa mudar de cidade ou de estado
para dar continuidade a sua vida, durante o periodo de participacdo, recebendo o apoio da
equipe que faz parte do programa implantado na respectiva unidade federativa de destino,

auxiliando, inclusive, na sua adaptagdo a mudanca de localidade.

3 ANALISE COMPARATIVA

A preocupacdo com a solucdo dos crimes através de depoimentos de testemunhas
ameacadas se configura de fundamental importancia para as questdes judiciais que envolvem
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o0s sistemas de justica de véarios paises, em virtude da relevancia que a prova testemunhal
possui para 0 processo criminal, ja que outros tipos de prova podem n&o estar disponiveis ao
exame minucioso das autoridades atuantes no processo, ou mesmo podem néo ser suficientes
para uma elucidacdo completa do crime. Assim, o0 sentido de existir uma prova testemunhal
no processo passa pelo fato de “que o testemunho dentro do processo penal € o centro das
investigacOes e influencia sobremaneira nos pareceres ministeriais, bem como na deciséo
judicial” (SANTOS, 2010, p. 24).

Dai a necessidade de serem desenvolvidas maneiras de acolher tanto as testemunhas
quanto as proprias vitimas, as quais tém muito a cooperar com a persecucao penal, com 0
objetivo de que elas se sintam resguardadas ao exporem aquilo que sabem sobre um
determinado crime. Por isso, a realidade das politicas de protecdo também vem sendo
construida internacionalmente, com programas que precedem o programa brasileiro e nos
quais o programa do nosso pais se baseou, em alguns paises como Estados Unidos da
América, Itdlia e Reino Unido e, na América do Sul, a Coldémbia, com a criacdo do seu

programa de protecdo em 1992, pouco antes da instituicdo do programa brasileiro.
3.1 Coldombia

Criado por meio do Decreto n° 1.834, de 14 de Novembro de 1992, expedido pelo
governo colombiano, o programa de proteccion a testigos, victimas y intervinientes en el
proceso penal (programa de protecdo a testemunhas, vitimas e intervenientes no processo
penal) possibilitou que as pessoas com envolvimento no processo penal tivessem um aparato
de protecdo que lhes permitisse uma contribuicdo efetiva, haja vista que, muitas vezes,
abstinham-se de prestar depoimentos com receio de sofrerem ameacas das organizacdes
criminosas.

Com o programa, 0s processos na justica passariam a ser agilizados ao se valerem de
testemunhos para a persecucdo penal e poderia ser alcangado o fortalecimento dos organismos
judiciais e das institui¢cbes publicas como um todo, em meio a perturbacdo da ordem publica
existente a época, que fez com que fosse decretado o estado de comocdo interna pela
Presidéncia da Republica da Coldmbia por noventa dias, periodo durante o qual o programa
de protecéo foi criado.

Nesse contexto, por ocasido de sua colaboracdo nos processos penais, as testemunhas
passaram a receber a devida protecdo oferecida pelo programa, o qual é administrado pela

Unidad Nacional de Proteccion (Unidade Nacional de Protecdo), um departamento existente

11



na Fiscalia General de la Nacion (Procuradoria-Geral da Republica), a qual funciona como o
Ministério Publico no Brasil. Os promotores de justica e 0s juizes que conduzem o respectivo
processo penal sdo responsaveis por incluir as vitimas e testemunhas no programa, como
também a Suprema Corte de Justica do pais. Ao receber a solicitacdo de inser¢do de uma
pessoa no programa, a Unidade de Protecdo faz uma andlise de risco e de ameaga para
verificar se a pessoa atende aos requisitos de ingresso no programa e analisa se o testemunho
da resultado positivo para a investigacdo ou 0 processo.

Desse modo, 0 programa colombiano atua sob a égide de uma estrutura puramente
estatal, com a Fiscalia buscando, a fim de conseguir que cooperem com medidas de protecdo
complementares, 0 apoio dos estados e municipios para onde os usuarios séo transferidos, por
conta da mudanca de localidade que é efetuada como método de protecdo pelo programa,
assim como no programa brasileiro. A protecdo as testemunhas e vitimas ameacadas ¢é feita
dando-lhes assisténcia e condigdes de terem uma vida social em outros lugares do pais,
podendo o programa, inclusive, requerer “0 apoio das instituicdes internacionais que contem
com programas similares de protecio de vitimas e testemunhas” (COLOMBIA, 1992,
traducdo nossa).

Ademais, o programa da Coloémbia oferece apoio financeiro e assisténcia social,
psicoldgica e medica, bem como busca o auxilio de outras politicas publicas necessérias ao
bem-estar, a seguranga e a manutencdo dos direitos humanos da pessoa protegida, acbes que
se assemelham as atividades desenvolvidas pelo PROVITA.

Essencialmente, as principais diferencas entre o programa colombiano e o brasileiro
ficam por conta da forma de gestdo desses programas, ja que, no primeiro, o érgdo gestor e
executor é do Estado, isto €, a Fiscalia é responsavel pela administracdo e execucdo da
protecdo, enguanto que no segundo essa atuacdo é pactuada entre os entes federativos e a

sociedade civil organizada.
3.2 Estados Unidos da América

O programa norte-americano de protecdo a testemunhas ameacadas visa a protecao
delas em retribuicdo a sua contribuicdo para elucidar os casos analisados nos processos
criminais, como forma de dar celeridade e tornar mais efetiva a atuacao do judiciario do pais.
Ao mesmo tempo, o Witness Security Program (Programa de Seguranca de Testemunha),
conhecido como Witsec, consegue trabalhar para que esses testemunhos colaborem na

investigacao de grandes criminosos, os quais geralmente estdo ligados ao trafico de drogas, ao
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terrorismo e ao crime organizado, sem comprometer a seguranca do depoente, haja vista o
forte sistema de seguranca federal responséavel pelos usuérios do programa.

O Witsec estd organizado sob a gestdo do Estado e mobiliza agentes federais
dedicados a atender os protegidos 24 horas por dia, 0 que contribui para a estatistica de que
nenhum usuério do Programa de Protecdo de Testemunha, seguindo devidamente as
orientagdes do programa, foi prejudicado ou morto enquanto esteve sob a protecédo ativa do
Servico de Delegados dos Estados Unidos.> O U.S. Marshals Service (Servico de Delegados
dos Estados Unidos), pertencente ao Departamento de Justica dos Estados Unidos da
América, é responsavel por proporcionar a estrutura adequada para o funcionamento do
programa.

Para alcancar esse objetivo, o Servico oferece uma protecdo que seja capaz de
operacionalizar, com o sigilo necessario, as transferéncias para novos locais a fim de retirar os
usuarios e seus familiares proximos do local que estd oferecendo risco. Oferece, também,
beneficios de ajuda financeira e social para que eles possam se sustentar e manter seus
direitos, como também essas pessoas possam ter a oportunidade de recomecar a vida,
inclusive, recebendo novas identidades, com o uso do método da mudanca de nome, que é
extremamente comum no servico de protecdo americano.

Ao possibilitar que a testemunha tenha a seguranca necessaria para prestar depoimento
e 0 aparato governamental a sua disposicéo para fornecer protecdo ao ingressar no programa,
0 Witsec acaba atraindo os préprios envolvidos nos crimes, tornando-se Usuarios que passam a
integrar o processo de ressocializacdo que o programa proporciona. Contudo, muitos deles ja
se aproveitaram do sistema de protecdo do Witsec para cometer crimes contra a vida nos
novos locais onde passaram a residir, enquanto que, “outros usaram suas novas identidades
para iludir credores e roubar milhdes de délares, operando novas fraudes” (EARLEY; SHUR,
2002, p. 18, traducdo nossa).

No Brasil, e igualmente acontece em outros programas internacionais, também ocorre
de usuérios burlarem o programa e praticarem atos delitivos, em virtude de serem programas
voluntarios, que protegem as pessoas, mas que as deixam viver com liberdade. Mas essa ndo é
a Unica semelhanga com o programa norte-americano, pois assisténcia ao Usuario e 0 seu
afastamento do lugar de risco sdo praticas coincidentes entre os programas dos dois paises.

Uma diferenca de destaque estd na capacidade de gasto do governo norte-americano com 0S

'De acordo com o disponivel em <http://www.usmarshals.gov/witsec/>.
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custos de um programa desse porte, em detrimento da disponibilidade de gasto com esse
programa no Brasil.

Além disso, a utilizacdo do método da alteracdo do nome da pessoa protegida é
prevista na legislacdo brasileira, porém, apenas excepcionalmente, sendo quase nunca usado
pelo programa brasileiro. No entanto, hd semelhanca do Witsec com o0 PROTEGE do Rio
Grande do Sul, tanto pela forma de gestdo estatal como também pela marcante atuacdo da

forca policial, que é inerente a esses dois programas.
3.3 Italia

O modelo do Programa Especial de Protecdo a Testemunhas da Itélia conta com uma
larga experiéncia e com a consolidacdo caracteristica de uma atuacdo que ja contribuiu
fortemente para diminuir a impunidade no pais europeu, sobretudo, no que concerne a luta
contra a pesada estrutura e organizacdo da conhecida méfia italiana.

A estratégia do programa passa pela atuacao independente da justica para o livre curso
do processo que trate das questBes relativas a mafia, bem como pela cooptacdo de
testemunhas que tenham informac6es privilegiadas sobre a organizacao criminosa, a qual se
ramificou e se estabeleceu pelo pais inteiro, ou mesmo que tenham relacfes de participacdo
no interior da propria méfia. O programa oferece aos usuarios uma espécie de delacdo
premiada, de modo que sejam protegidas pelo programa em troca dos depoimentos que
contribuam para o combate ao crime organizado e obedecam ao sistema protetivo, o que faz
com que a adesdo majoritaria a0 programa seja de usuarios que possuiam participacdo em
atividade criminosa.

No caso da Italia, o servico de protecdo se configura como programa tipicamente
antimafia, coordenado pela Direzione Nazionale Antimafia (Procuradoria Nacional
Antiméfia), que é responsavel por dar o suporte, inclusive financeiro, necessério para
assegurar condicOes para as testemunhas e para os colaboradores, como sd@o chamados 0s ex-
integrantes de organizacdo criminosa, reconstruirem suas vidas e passarem a ter um novo
projeto de vida que lhes permita a reintegracdo na sociedade. Assim, torna-se oportuno
demarcar essa caracteristica de aproximacdo entre o programa italiano e o programa
brasileiro, haja vista a inclusdo do réu colaborador como testemunha protegida por esses

programas de protecao.
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3.4 Reino Unido

A experiéncia do programa inglés Victim Support trouxe uma influéncia fundamental
para 0 modelo do PROVITA, uma vez que o foco no apoio as vitimas se d& através do
trabalho conjunto entre Poder Publico e sociedade civil, a qual oferece suporte psicolégico e
social a essas vitimas, até mesmo com ajuda da populacdo através de arrecadacfes por meio
de campanhas que servem para conseguir manter o funcionamento do servico (MONTEIRO,
2002).

Iniciativa da sociedade civil organizada, o chamado VS busca oferecer apoio para que
as vitimas se sintam mais confiantes ao emitirem testemunhos perante o poder judiciario e
diante da presenca do acusado, sem necessitar, contudo, que esses testemunhos sejam uma
relagdo de troca como sdo os dos usuérios do Witsec e da Antiméfia, isto &, a assisténcia a
vitima de crime se da& pelo seu acolhimento em virtude da experiéncia traumatica por ela
vivenciada.

Por fim, embora se diferencie do PROVITA por conta da maneira pela qual o auxilio a
vitima é realizado, ou seja, 0 Victim Support oferece apenas apoio social e psicoldgico e ndo
fornece protecdo e seguranca ao usuario, como no programa brasileiro, a estratégia de atuacdo
inglesa refletiu positivamente para o PROVITA. Isso porque este se caracteriza pela
capacidade de abranger, para além das testemunhas, as vitimas, que, por vezes, ndo recebiam
a devida atencéo e assisténcia no contexto do crime, e com a caracteristica fundamental de ser
executado com o estilo de governanca estruturado na gestdo compartilhada entre o Estado e a

sociedade civil organizada.
3.5 Brasil

Ao se verificar as caracteristicas desses programas internacionais de protecdo que sdo
predecessores ao programa brasileiro, percebe-se que o programa colombiano surge quase na
mesma época do PROVITA, ja os outros trés sdo mais tradicionais. E notério que a
constituicdo e o funcionamento do programa brasileiro receberam influéncia dos modelos
norte-americano, italiano e inglés, sem a pretensdo, porém, de absorver todas as
caracteristicas deles, haja vista a inviabilidade financeira para o governo brasileiro
instrumentalizar um programa unicamente estatal, como o modelo norte-americano, italiano e,
também, o colombiano. Contudo, de acordo com Monteiro (2002, p. 56), “o encaminhamento
para local seguro das vitimas e testemunhas recebeu influéncia dos modelos norte-americano

e italiano”.
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Além disso, o contexto da sociedade brasileira permitiu ao programa de protecéo
receber uma colaboracdo decisiva de organizaces civis, tal qual o programa inglés, as quais
sdo fundamentais para fazer funcionar a politica de protecdo, por meio da rede voluntaria de
protecdo, e para 0 exercicio do controle social através da composicdo dos conselhos

deliberativos.

TABELA 1l — Analise comparativa: semelhancas e diferencas dos programas
internacionais de protecdo em relagéo ao programa brasileiro.

PAIS GESTAO e SEMELHANCAS DIFERENCAS
EXECUCAO

EUA Poder Publico Mudanca de localidade; | Uso frequente do
Witsec e PROTEGE: método da
forte atuacéo policial. mudanca de

nome.

COLOMBIA Poder Publico Mudanca de local; Gerido pelo MP

articulacdo entre colombiano.

politicas publicas.

ITALIA Poder Publico Mudanca de localidade; | Antimafia.
réu colaborador.
REINO UNIDO | Poder Publico e Assisténcia oferecida as | Néo oferece
Sociedade Civil Vitimas. protecéo.

4 TEORIA GERENCIALISTA

Toda a atuacdo do Estado na prestacdo dos servigos publicos junto a populacdo esta
imbuida da necessidade de promover acdes que possibilitem resolver os problemas publicos
previamente identificados, por meio de planejamento e capacidade de gerir a coisa publica,
levando-se em consideracdo a exigéncia precipua de que o Poder Publico elabore as
estratégias de gestdo e viabilize a sua execucdo com eficiéncia e eficacia.

Espera-se, assim, que o aparelho estatal contribua decididamente para a satisfacdo das
demandas sociais as mais diversas, as quais sdo essenciais para o desenvolvimento do pais
como um todo e para que haja um adequado alinhamento nesta relagdo ciclica que envolve: 1.

A real necessidade da sociedade; 2. A receptividade do Poder Pablico em ouvir e trabalhar
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essa demanda; e 3. A identificacdo daquilo em que, efetivamente, a sociedade se sente
atendida pelo Estado.

Contudo, sobretudo em razdo de ainda sofrer com o0s resquicios dos entraves
proporcionados por um modelo burocratico-patrimonialista no servico publico, conforme
Andrews e Bariani (2010), predominante durante o século XX, o aparato estatal, ndo poucas
vezes, se apresenta ineficaz ante as reivindicac6es de politicas publicas qualificadas. Alonso

complementa que:

Enguanto o modelo tradicional enfatiza os controles formais e o estrito cumprimento
da lei, os modelos de gestdo que vém sendo propostos e desenvolvidos em
programas de reforma da administracdo puablica enfatizam a melhoria no
desempenho ou simplesmente resultados. (1999, p. 39-40).

Alonso (1999, p. 39) trata acerca da melhoria da qualidade da prestacdo dos servigcos
publicos e demonstra que existe uma necessidade de mudanca no modo de o gestor publico
lidar com a maquina de governo, o que sugere, segundo ele, um modelo de administracdo dos
recursos publicos baseado na obtencdo de resultado. Isso significa, basicamente, que o Estado
deve se precaver contra os gastos exacerbados, contra a corrupcdo e a falta de transparéncia
publica, a0 mesmo tempo em que deve investir na qualificacdo dos servidores, incentivar a
colaboracdo de entidades da sociedade civil e colocar em pratica as politicas publicas de que a
populagéo necessitar.

Diante do fato de a administracdo publica nem sempre conseguir ter capacidade de
identificar e realizar satisfatoriamente os primeiro e terceiro elos da relacdo ciclica acima
descrita, faz-se necessario desenvolver a habilidade caracteristica do segundo eixo dessa
relacdo, qual seja, a de recepcionar os pleitos da sociedade, conduzindo-a para trabalhar em
parceria e empreender esforcos com o Poder Publico.

A importancia da participacdo social decorre também, de acordo com Bresser Pereira
(1999), do processo de divisdo de responsabilidades na prestacdo dos servicos publicos, uma
vez que os entes publicos podem otimizar o seu papel ao reconhecer suas limitacdes na
execucdo de alguns servicos e ao constatar que o mercado ndo se constitui como setor
adequado para coloca-los em préatica, haja vista que este é regido pela condicdo de
maximizacdo dos lucros, e 0s bens puablicos ndo possuem esse Vviés, 0 que acaba por
inviabilizar a participacdo do mercado em determinadas areas de responsabilidade estatal.

Essa constatacdo abre espaco para que um setor alternativo ganhe forga nesse novo
modelo de manejar os recursos publicos, o qual se propde gerencial, isto é, caracterizado, de

acordo com Bresser Pereira (2004), por maior autonomia e responsabilidade atribuidas ao

17



gestor publico e pela execucdo por parte do Estado de suas tarefas exclusivas. O publico ndo-
estatal se situa como alternativa viavel para que a administracdo publica ndo seja
sobrecarregada de atividades, cujo grande volume pode comprometer, sobremaneira, a
qualidade do servico prestado. Assim, promove-se, em vez do acumulo de atribuicdes, a
publicizacdo de atividades da esfera estatal, que € um processo que desestatiza a prestacéo do
servico e permite as organizacdes ndo-governamentais atuarem, através dos seus trabalhos
voluntarios, no ambito da administracdo publica, sob o crivo da governanca colaborativa €, no
caso do Programa de Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas, em redes de parceria
com o Poder Publico.

Assim, as entidades da sociedade civil se configuram de relevancia para a participagao
politica dos cidaddos, ja que estes veem nelas a oportunidade de maior fiscalizacdo e de
controle da propria sociedade sobre 0s organismos estatais, pois “o espaco publico ¢ a fonte
das funcdes de critica e controle que a sociedade exerce sobre a coisa publica.” (BRESSER
PEREIRA, 1999, p. 22). Isso traz consciéncia politica a populacédo, a qual tem a oportunidade
de compreender a democracia participativa, deixando de entendé-la sob os limites das elei¢des
bienais e passando a percebé-la como o acompanhamento dedicado e estratégico do
funcionamento da méaquina publica, para cuja finalidade o trabalho das entidades no seio da
gestdo publica, como organizagdes civis voltadas para a defesa de direitos humanos e
cidadania e este é o0 caso das parceiras do PROVITA, pode ser bastante significativo.

Ademais, a importancia da sociedade civil organizada na prestacdo de servicos
publicos reside na credibilidade que possui junto a comunidade e ao préprio setor publico.
Isso porque as OrganizagBes publicas ndo-estatais que lidam com atividades de interesse
publico tém relevancia, ndo s6 pela qualidade dos servigos, como também, assim como
destaca Bresser Pereira (1999), pelas vantagens de oferecer servigos diversificados para a
sociedade e pela flexibilizacdo da gestdo social, além da maior autonomia que detém na
conducéo das suas atividades.

Desse modo, as organizacOes da sociedade civil ttm se consolidado, principalmente a
partir da reforma da gestdo publica iniciada na década de 90 pelo governo brasileiro, como
uma forca atuante em favor da sociedade, com trabalhos paralelos aos realizados pelos
governos, mas trabalhando em alianga com o Poder Publico, o que remete a responsabilidades
maiores para elas, como a administracdo de recursos financeiros advindos dessa relagéo.

O Estado deve prezar pela autonomia das organizagdes da sociedade civil na prestacao

do servico, ao passo em que elas precisam fazer valer essa autonomia para propor solucées
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diante dos desafios da gestdo publica, que passam pelo prisma da necessidade de exceléncia
no desempenho das politicas publicas e, concomitantemente, de corre¢do na aplicacdo das
financas puablicas, cujo controle se constitui como uma via de mdo dupla entre as entidades
civis e o0 ente estatal, isto é, deve haver um controle matuo nessa relacao.

O contrato entre o Poder Publico e as entidades da sociedade civil organizada,
anteriormente realizado através de convénios, agora, em virtude da implementacdo do Marco
Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil, atraves da Lei 13.019, de 31 de julho de
2014, que estabelece novas estratégias de relacdo entre Estado e sociedade civil, como forma
de acabar com a inseguranca juridica nos contratos, passa a ter a prestacdo de contas
facilitada, sobremaneira, a partir do uso do Termo de Fomento e do Termo de Colaboragéo

como instrumentos juridicos proprios que passam a substituir os tradicionais convénios.

5 REFERENCIAL TEORICO

O entendimento acerca do Programa de Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas
(PROVITA) passa pela percepcédo de que a sociedade brasileira necessita do éxito de politicas
que cooperem para a melhoria da seguranca publica, de modo que o Poder Publico tenha
capacidade de proteger os cidadédos e aplicar a devida punigdo aos criminosos, uma vez que,
conforme Adorno e Pasinato (2010, p. 80):

Elevadas taxas de impunidade penal e desigualdade na distribuicdo de direitos e
deveres reforcam o sentimento de inseguranca coletiva, as suspeicfes contra as
politicas de prote¢do dos direitos humanos, as desconfiangcas na capacidade e
eficiéncia das institui¢des encarregadas de aplicar lei e ordem.

E nesse contexto que o modelo de governanca do PROVITA se apresenta relevante
para a realidade brasileira, haja vista que a rede de protecdo busca alcancar efetividade no que
tange ao sistema de protecdo e a garantia dos direitos dos usuérios do programa e permite uma
maior confianca perante a sociedade, ja que se baseia na parceria do Poder Publico com o

chamado terceiro setor ou, conforme Bresser Pereira (1999, p. 30), o publico ndo-estatal:

A nocdo do publico ndo-estatal contribui para assinalar a importancia da sociedade
como fonte do poder politico, atribuindo-lhe papel expresso — bem além do voto —
na conformacdo da vontade politica e reivindicando suas fungdes de critica e
controle do Estado e, em geral, sua preocupagdo com a res publica.

Vale destacar, dessa forma, a condi¢do fundamental do PROVITA, que é a governanca
colaborativa, ao possibilitar a sociedade coadunar forgas com o Poder Publico, pois, segundo
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explica Funcia (2009, p. 25), um novo desenho de atuacdo do setor publico se estabelece
através das “[...] novas formas de relacionamento entre Estado e sociedade.”

O modelo de governanca estabelecido pelo programa de protecdo valoriza uma nocéao
de democracia no Brasil que se pretende participativa e cidadd, o que é de suma importancia
para uma democracia recente como é a brasileira. E é exatamente ai, nessa busca pelo
amadurecimento das instituicdes democraticas e da consciéncia da populacdo, que estd a
relevancia do desenvolvimento dessa politica publica com a atuacdo da sociedade civil,
fazendo valer a sua funcédo social, conforme explicita Monteiro (2002, p. 98) ao afirmar que
“o papel da sociedade civil é, a partir das praticas sociais, construir, ou melhor, enraizar a
cidadania. As pessoas que a tiveram negada ndo tém ideia do coletivo.”

A gestdo do programa permite, portanto, uma frente de atuacdo democratica,
principalmente, por meio dos Conselhos Deliberativos, em razdo da maneira como eles estéo
organizados na estrutura do programa e como se d& a sua composicao, de acordo com o0 que
descreve Jakob (2014, p.12):

O PROVITA se organiza a partir da concepcdo de cooperacdo entre atores
governamentais e ndo governamentais, numa proposta de relacdo intersetorial de
instituicGes. Segundo esta proposta, tal cooperacdo se materializa através de
Conselhos Deliberativos, espacos onde multiplas organizagdes governamentais e
ndo governamentais se reunem e enfrentam os desafios de conducdo do programa
numa relacdo de parceria.

Portanto, o PROVITA envolve o Poder Pablico e a sociedade civil em uma relacao de
parceria, a qual é consolidada, notadamente, pela capacidade estruturante dos Conselhos
Deliberativos, acolhedores em sua composicdo de representantes dos dois setores,
promovendo a viabilidade necessaria para o equilibrio nas decisbes no decorrer do
desempenho das atividades relacionadas com a administracdo e manutencdo do programa de
protecao.

Além disso, o PROVITA lida, necessariamente, com o respeito ao principio
fundamental da dignidade da pessoa humana, cuja preservacdo o constituinte de 1988
estabeleceu expressamente, uma vez que, de acordo com o que explica Awad (2006, p. 113),
“aquele reconheceu na dignidade pessoal a prerrogativa de todo ser humano em ser respeitado
como pessoa, de ndo ser prejudicado em sua existéncia (a vida, o corpo e a saude) e de fruir
de um ambito existencial proprio.”

Essa perspectiva colabora decididamente para que a questdo dos direitos humanos da
pessoa protegida seja mantida como enfoque balizador de uma politica publica desse porte, a

qual se propde mantenedora de um servigo desafiador, que € o de oferecer protecdo as pessoas
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ameacadas e, concomitantemente, buscar diminuir as restricdes aos seus direitos. A diregéo a
esse sentido é bastante razoavel, inclusive, porque o préprio incentivo governamental ao
programa € oriundo das implementac@es estabelecidas como metas pelo | Programa Nacional
de Direitos Humanos — PNDH, instituido através do Decreto n° 1.904, de 13 de maio de 1996.

Destarte, a Politica Nacional de Protecdo a Vitimas e Testemunhas ameacadas esta
consubstanciada segundo o viés de gestdo democrética, a qual se preocupa com a seguranga
dos usuarios, proporcionando medidas de protecédo, e, a0 mesmo tempo, com a reafirmacéo e
a protecdo dos direitos humanos da pessoa protegida, firmadas como principio inerente a essa

politica publica.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Como forma de responder a pergunta feita no inicio deste trabalho, “Como esta
organizada a Politica Nacional de Protegdo a Vitimas e Testemunhas Ameagadas?”, convém
compreender que a resposta esta relacionada com a confluéncia de forcas envolvendo a
atuacdo do Poder Publico e da sociedade civil organizada, promovendo ndo somente uma
gestdo compartilhada, mas, sobretudo, alicercada na importante participacdo das entidades
civis com atuacdo na area de defesa e protecdo dos direitos humanos, por meio de uma rede
colaborativa, que auxilia todo o funcionamento do PROVITA, empreendendo medidas que
apontem para a protecdo da vida e dos direitos humanos e sociais da pessoa protegida.

A partir da presente pesquisa, foi possivel descrever como a organizacdo do Programa
de Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas (PROVITA) dialoga com a democracia e
com a participagéo e o controle sociais, principalmente, por causa da existéncia dos conselhos
deliberativos.

Portanto, € perceptivel que as estratégias de gestdo e execucdo da estrutura do
PROVITA sdo caracterizadas pela colaboracdo na busca pelo alcance da reducdo da
impunidade no Brasil, sendo desenvolvidas atividades com a responsabilidade, o sigilo e a
cooperacdo fundamentais para o sucesso do programa de protecdo brasileiro, o qual,
considerado sob a otica da comparacdo com experiéncias de sistemas de protecao de outros
paises, pde em pratica algumas medidas bem sucedidas adotadas por eles, como a
transferéncia dos usuarios do programa para outras localidades, ao passo em que respeita as
particularidades para a sua execugao no contexto brasileiro.

Por fim, a proposta presente neste artigo de descrever o funcionamento do programa
de protecdo brasileiro, como também de apontar como vem sendo construida a Politica
Nacional de Protecdo a Vitimas e Testemunhas Ameacadas, passa pela necessidade de
contribuir para a reducdo da escassez de trabalhos que explorem essa teméatica no ambito
académico. O pequeno volume de referenciais teéricos sobre o tema se confirmou como uma
condic&o limitadora para avangos ainda mais significativos deste trabalho. De modo a ampliar
a pesquisa relacionada ao tema, é recomendavel que estudos futuros busquem investigar
pormenorizadamente os conselhos deliberativos, apontando a sua colaboragéo para a gestao
do programa, o que contribuiria para compor uma analise aprofundada do programa como um

todo.
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