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DIREITOS HUMANOS, JUSTICA E CIDADANIA

Este texto estd dividido em duas se¢des. Na se¢do que analisa a conjuntura, destacam-se
alguns dos eventos marcantes do primeiro semestre de 2005 na drea de direitos humanos,
justica e cidadania, a saber: os resultados alcangados na campanha pelo desarmamento e a
autorizago para realizacio do referendo sobre a proibi¢io da venda de armas e munigao
no pais; o lancamento da Politica Nacional de Direitos Sexuais e Reprodutivos e outros
acontecimentos relacionados ao aprimoramento desses direitos; a proposta de criagao do
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo a Adolescentes em Conflito com a Lei,
o Sinase; as primeiras agdes no sentido de implantar nos estados o recém -criado Programa
Nacional de Protegao aos Defensores de Direitos Humanos; e a homologagao da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, pontuando-se alguns avangos e recuos que podem ser per-
cebidos na garantia do direito territorial indigena.

A segdo sobre acompanhamento da politica faz um balanco das diversas questoes
envolvidas na implementa¢io de uma politica publica de direitos humanos, subli-
nhando os desafios e impasses que se colocam para o poder publico e a sociedade bra-
sileira neste momento.

1 Conjuntura
1.1 Desarmamento: a campanha e o referendo

A mobilizagio social pré-desarmamento tem se mostrado efetiva no pafs. Prova disso
sdo os resultados da Campanha Nacional pelo Desarmamento e a aprovagao da reso-
lu¢io do Congresso Nacional que regulamenta o referendo sobre a proibigao da ven-
da de armas de fogo e muni¢des no Brasil.

A Campanha Nacional pelo Desarmamento foi instituida pela Lei n* 10.826/
2003 — Estatuto do Desarmamento — e iniciada em julho de 2004. Tendo sido pror-
rogada por duas vezes, seu término estd previsto para a mesma data em que ocorrerd o
referendo. O sucesso da campanha se evidencia, basicamente, por trés elementos.
Primeiro, pelo engajamento do Estado e da sociedade: o Ministério da Justiga, a Poli-
cia Federal, os governos estaduais, as policias dos estados e vdrias ONG se envolveram
com a campanha, montando uma série de eventos nos municipios brasileiros ¢ um
sistema integrado de recolhimento de armas. Em segundo lugar, pela superagio das
metas iniciais de recolhimento de armas: a meta inicial era de 80 mil armas recolhidas,
mas, segundo a Policia Federal, até o dia 29 de julho jd havia sido contabilizada a en-
trega de 384.649 armas. A nova meta — de 500 mil armas — deve ser atingida até o
préximo més de outubro. Contribuird para tanto o fato de que muitas armas reco-
lhidas ainda nio foram entregues a Policia Federal e contabilizadas. Terceiro, por
pesquisas que comprovam ser o recolhimento das armas capaz de reduzir o ndmero
de agressdes e mortes por armas de fogo. Segundo levantamento do Ministério da
Saude, nos estados do Rio de Janeiro e Sao Paulo, as médias de internagdes mensais
causadas por uso de armas de fogo foram menores no periodo de setembro de 2004
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a janeiro de 2005 (posterior & campanha), se comparadas com o periodo de janeiro de
2002 a agosto de 2004. Em Sao Paulo, por exemplo, no periodo anterior & campanha,
o numero de internagdes caiu em média 0,25% por més; jd no periodo posterior, até
janeiro de 2005, a queda nas internagdes passou a ser de 4,84% ao més. Outro estudo
do mesmo 6rgao indicou que a taxa de mortalidade por armas de fogo, que subia ano
a ano desde a década de 1990, caiu de 24,4 mortes por 100 mil habitantes em 2003
para 20,3 em 2004. A conclusio do estudo ¢ de que a aprovagio do Estatuto do De-
sarmamento e o recolhimento de armas iniciado em julho de 2004 estariam tendo
um impacto positivo na redugao da mortalidade por armas de fogo.

Dando seqiiéncia as a¢des de desarmamento da populagao brasileira, o Senado Fe-
deral promulgou, no dia 7 de julho, o Decreto Legislativo n® 780/2005, que autoriza a
realiza¢io do referendo sobre a proibigao da venda de armas e munigio. A aprovagio se
deu apesar das resisténcias de parlamentares favordveis a esse tipo de comércio — o Par-
tido Trabalhista Brasileiro (PTB), por exemplo, entrou com peti¢ao de agdo direta de
inconstitucionalidade (Adin) no Supremo Tribunal Federal (STF) contra todo o Es-
tatuto. Essa resisténcia estd presente também em outros grupos organizados da socie-
dade. Duas associagbes também apresentaram Adin ao STF. A Associacio dos
Delegados de Policia do Brasil (Adepol) entrou com duas a¢es contrdrias a artigos es-
pecificos do Estatuto do Desarmamento: a primeira, contra aquele que estabelece pe-
nas para a posse de armas em residéncia e/ou local de trabalho; e, a segunda, contra o
artigo que estabelece o referendo e contra o decreto legislativo que o regulamenta.
A Associagao Nacional dos Proprietdrios e Comerciantes de Armas (Anpca) também
encaminhou uma Adin ao STF, contra artigos da portaria do Ministério de Estado da
Defesa que estabeleceu limites aos cartuchos que as pessoas autorizadas a ter armas
podem adquirir anualmente.

Ocorrendo ou nio o referendo, e sendo ou nao aprovada a proibigao da comercia-
lizagao das armas de fogo, os demais artigos do estatuto que restringem a posse ¢ o por-
te no paifs continuam permitindo um forte controle do Estado sobre as armas legais.
Por sua vez, sendo aprovada a proibi¢ao do comércio, poderd ser reduzido o ndmero de
armas adquiridas legalmente que sao utilizadas no cometimento de crimes ou em aci-
dentes. Estudo de técnicos do Programa Delegacia Legal do Estado do Rio de Janeiro,
em cooperagao com especialistas do Instituto Superior de Estudos da Religiao (Iser),
mostra que esse primeiro fendmeno ¢ preocupante. De um total de 86.849 armas
apreendidas desde 1999, em ocorréncias criminais pelas policias Civil e Militar no Rio
de Janeiro, 18.702” (21,5%) estavam devidamente registradas em nome de pessoas fisi-
cas. Considerando o tipo de crime, nota-se que 51,4% das armas apreendidas em casos
de estupro estavam registradas em nome de pessoas fisicas e, no caso do latrocinio, esta
propor¢io alcanga 30,5%.

67. Nao foi aqui considerado, pelo fato de nova legislacdo extinguir a possibilidade de existéncia de armas vendidas
legalmente e ndo registradas, o “estoque informal” de armas apreendidas em ocorréncias criminais. “Definimos o
Estoque Informal como aquele conjunto de armas que ndo tém registro, estando, portanto, fora do controle formal
do Estado, mas que tampouco pertencem a criminosos por assim dizer ‘profissionais’. Via de regra, sdo armas de
pessoas ordeiras, adquiridas na informalidade, usualmente através de conhecidos ou conhecidos de conhecidos”.
Fontes de Abastecimento do Mercado Criminal de Armas, Governo do Estado do Rio de Janeiro, SSP-RJ, PC-RJ,
Programa Delegacia Legal, setembro de 2005, p. 11.
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Para dar continuidade 4 diminui¢ao do nimero de homicidios dolosos e de
morbimortalidade causada por acidentes com armas de fogo, novas iniciativas deverao
ser empreendidas no sentido de se reduzir o tréfico e apreender os outros milhdes de
armas ilegais que, estima-se, continuam em posse da populagﬁo. Isso porque, apesar
dos indicios de redu¢do das taxa de homicidio por armas de fogo no Brasil, os niveis
ainda sao alarmantes, a sensagdo de inseguranca da populagao continua elevada e as
agoes do governo federal em seguranca publica no tém sido capazes de reverter satis-
fatoriamente as deficiéncias na prevenc¢ao da violéncia.

1.2 A politica de saude sexual e reprodutiva

O primeiro semestre de 2005 foi marcado, no que se refere a questao de género, por
uma série de agbes e acontecimentos relacionados a satde sexual e reprodutiva, a-
bendo destacar: o lancamento da Politica Nacional de Direitos Sexuais e Reproduti-
vos, as discussoes sobre a revisio da legislagao punitiva do aborto, e a san¢do do
projeto de lei que garante as mulheres o direito a0 acompanhamento no parto e no
pos-parto.

Garantir os direitos sexuais e reprodutivos das mulheres — permitindo também
que elas possam decidir sobre o préprio corpo — ¢ papel do Estado. Dessa forma, o go-
verno federal, por intermédio do Ministério da Sadde, vem atuando no sentido de am-
pliar a concepgio tradicional de sadde da mulher como uma questao exclusivamente de
satide materna, e de garantir-lhe o atendimento integral, desenvolvendo a¢es em arti-
culagdo intra e intersetorial, na busca de incorporar a perspectiva de género nessas agoes
e estendé-las para grupos historicamente alijados das politicas publicas, consideradas as
suas especificidades e necessidades. Essa preocupagio estd expressamente colocada no
Plano Nacional de Politicas para as Mulheres (PNPM), que traz como prioridades,
ainda, o estimulo a implementacao da assisténcia em planejamento familiar, a pro-
mogao da atengdo obstétrica e neonatal qualificada e humanizada, a preven¢io e con-
trole das DST e da aids na populagio feminina, a redugio da morbimortalidade por
cAncer cérvico-uterino e de mama, e a revisio da legislagio punitiva da interrupgio
voluntdria da gravidez.

Com a preocupagio de prevenir gestagdes nao desejadas, especialmente entre as
adolescentes, e de reduzir o nimero de abortos provocados e as mortes deles decor-
rentes, o governo federal langou, em margo de 2005, a Politica Nacional de Direitos
Sexuais e Reprodutivos, focada na questao do planejamento familiar. Cabe destacar
que essa politica, ao dar énfase as agdes de planejamento familiar, nao pretende reali-
zar controle de natalidade. Segundo o Ministério da Sadde, a politica é contrdria ao
controle de natalidade e a favor do direito de decidir, pois, ao invés de fazer imposigoes
sobre a vida reprodutiva dos cidadaos, visa oferecer informagdes e instrumentos para
que a populagio controle sua fecundidade da forma e no momento em que julgar
adequado.

Os dados demonstram a importincia de uma politica de planejamento familiar.
A dltima Pesquisa Nacional de Demografia e Sadde, realizada em 1996, apontou que,
nos cinco anos imediatamente anteriores a sua realizagao, cerca de 50% dos nascimentos
nao foram planejados. A taxa de fecundidade das adolescentes, diferentemente da taxa
de fecundidade média nacional, tem apresentado crescimento ao longo dos dltimos
anos, sendo que mais de 500 mil criancas nasceram de maes adolescentes apenas nos
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atendimentos realizados na rede SUS em 2003. Isto sem mencionar os dados de abor-
tamentos, de morte de mulheres que se submeteram a esse procedimento de maneira
ilegal, e de atendimentos decorrentes das complicagdes de interrupgdes voluntdrias ou
naturais da gravidez.

Com o intuito, portanto, de oferecer a toda a populagio, especialmente aquela em
idade fértil, informagdes sobre o planejamento familiar e sobre os métodos e meios para
regulagdo de sua fecundidade, bem como de garantir o acesso a esses métodos, a Poli-
tica Nacional de Planejamento Familiar propde-se a atuar em trés eixos principais, a
saber: 7) ampliagio da oferta de métodos anticoncepcionais reversiveis (nao-
cirdrgicos) — com isso, o Ministério da Satde vai assumir progressivamente a respon-
sabilidade pela oferta de todos os métodos anticoncepcionais aos usudrios do SUS; 77)
melhoria do acesso 2 esterilizagdo cirdrgica voluntdria — a meta é ampliar em 50%, até
2007, o ndmero de servigos credenciados; e 777) introdu¢ao da reprodu¢io humana as-
sistida no SUS — neste caso, o objetivo ¢ oferecer a casais que possuem algum pro-
blema de infertilidade suporte e atendimento na rede publica de sadde.

No que se refere as discussdes sobre o aborto, foi instalada em abril deste ano
uma comissao com representantes do Executivo, Legislativo e da sociedade civil, com
a atribui¢ao de elaborar uma proposta de revisao da legislacao que prevé a punigao
das mulheres que realizam abortamento em casos nao cobertos pelo Cédigo Penal
(gravidez decorrente de estupro ou quando a vida da gestante estd em risco). Proibido
ou nio, o aborto é uma realidade no Brasil e constitui, segundo dados do Ministério
da Satde, a terceira maior causa de ébitos maternos no pais, respondendo por cerca
de 10% deles. Sua magnitude ¢ tal que cerca de 31% das gestagbes no Brasil termi-
nam em abortamento, segundo a Organizagio Mundial da Sadde (OMS).
A gravidade da stuagao se reflete no SUS, por intermédio do qual foram realizadas,
em 2003, cerca de 243 mil internagbes motivadas por curetagens pds-aborto, corres-
pondentes as complicagdes devidas a abortamentos espontineos ou inseguros. As cure-
tagens pds-aborto sio o segundo procedimento obstétrico mais praticado nas unida-
des de internagio, superadas apenas pelos partos normais.

Apés quatro meses de trabalho, a comissao apresentou a sociedade uma proposta
de anteprojeto de lei que prevé a descriminalizagao do aborto até a 12* semana de ges-
tagao, e até a 20* semana quando a gravidez for decorréncia de violéncia sexual.
O prazo para abortamento pode ser fixado por um médico nos casos de md formagao
do feto ou de risco a vida da gestante. A proposta prevé ainda que o aborto, nos casos
supracitados, deverd ser garantido tanto pelo SUS quanto pelos planos de satide — in-
dependentemente do tipo de plano e sem necessidade de caréncia. Atualmente a pro-
posta se encontra na Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres e o seu envio ao
Congresso Nacional constitui prioridade da Secretaria para o préximo ano.

Por fim, é importante mencionar a san¢io, em abril de 2005, da lei que garante
as mulheres o direito a acompanhante no parto e no pds-parto em qualquer hospital
publico ou wnveniado ao SUS (Lei n° 11.108/2005), como forma de promover o
“parto humanizado”. Além de proporcionar um melhor bem-estar 4 mulher, estudos
jd realizados na drea indicam que a simples presen¢a de um acompanhante diminui o
ndmero de operagdes cesdreas e o tempo de internagio, reduzindo, dessa forma, os
custos para o SUS. As agbes que viabilizarao a presenga de acompanhante na rede
SUS deverao constar da regulamentagio da Lei n? 11.108, a ser elaborada pelo Ministério
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da Sadde. Nessa regulamentagdo estardo explicitadas, também, as penalidades para os
servicos da rede prépria ou conveniada que nao permitirem o parto acompanhado.

1.3 0s 15 anos do ECA e a proposta de criagao do Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com a Lei

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) completou 15 anos em 13 de julho
de 2005. Nesse periodo houve avangos e recuos na situagao da infincia e adolescéncia
brasileiras. Os principais avangos ocorreram nas dreas de sadde e educa¢io. Na saude,
destaca-se a expressiva queda na taxa da mortalidade infantil verificada nos tltimos
anos, enquanto na educagao houve a quase universalizagio do ensino fundamental.
Entre os maiores recuos estao o aumento das mortes de adolescentes por causas externas
(homicidio e acidentes de trinsito) e as péssimas condi¢bes de atendimento do ado-
lescente submetido & medida privativa de liberdade que, até hoje, tem se caracterizado
de maneira geral pela atengdo punitiva e repressiva em detrimento do atendimento

s6cio-pedagdgico estabelecido pelo ECA.

Na verdade, esta questio permanece sendo um desafio a ser enfrentado pelo pafs,
mesmo apds terem se passado 15 anos desde que o ECA estabeleceu um sistema de
responsabilidade penal juvenil, prevendo san¢bes com sentido pedagdgico e funda-
mentadas no principio constitucional de que criangas e adolescentes sao sujeitos de
direitos em condi¢ao peculiar de desenvolvimento. H4 de fato uma crise no sistema
de atendimento aos adolescentes internos que, guardadas as devidas proporgoes, pode
ser comparada aquela do sistema penitencidrio. A crise se manifesta, por exemplo, nos
recorrentes episédios de rebelies e fugas que acontecem nas unidades socioeducativas
espalhadas pelo pais, e que, ndo raro, terminam de forma trdgica. Em relagao aos ado-
lescentes privados de liberdade, o Mapeamento Nacional sobre a Situagio das Unida-
des Socioeducativas de Privagio de Liberdade, realizado pelo Ipea e Secretaria
Especial dos Direitos Humanos (SEDH) em dezembro de 2002, apontou que mais
de 70% das unidades de internagdo nao sao adequadas as necessidades pedagdgicas
propostas pelo ECA. Além disso, ndo asseguram aos adolescentes internos o acesso
aos direitos sociais bésicos e a dignidade humana. No que se refere as medidas socioe-
ducativas em meio aberto, com destaque para a liberdade assistida e a prestagao de
servico a comunidade, identifica-se um enorme déficit na oferta do atendimento em
face das demandas por esses servigos nas diversas unidades da Federagao.

Percebe-se que na drea do atendimento ao adolescente em conflito com a lei hd
uma necessidade premente de reflexao, nio apenas no tocante 2 adequagao do sistema
de atendimento, mas, principalmente, sobre as causas da delinqiiéncia juvenil, j4 que
nao serdo suficientes instituicoes reordenadas se o pais nio encontrar meios de conter o
aumento do nimero de adolescentes cumprindo medidas socioeducativas. Neste aspec-
to, ¢ ilustrativo citar o exemplo do sistema de atendimento ao adolescente infrator do
estado de Sao Paulo, onde o nimero de adolescentes internos na Fundagao Estadual
do Bem-Estar do Menor (Febem) nao pdra de crescer. Em 1995, havia 2.125 jovens
privados de liberdade naquele sistema, enquanto em 2004 somavam 6.637 os
jovens internos. Em média, o sistema paulista recebe todos os dias cerca de 40 adoles-
centes, contra algo em torno de 30 que deixam a institui¢do diariamente. Na pritica,
isso significa que, em um meés, sao 300 jovens a mais sob os cuidados das instituigoes
do estado de S3o Paulo, a um custo mensal de R$ 1,7 mil per capiza.
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Os problemas associados ao sistema de atendimento aos adolescentes autores de
ato infracional parecem maiores ainda quando a discussao é pautada por questdes
ideoldgicas. Neste caso, as dificuldades enfrentadas pelo sistema socioeducativo sao
utilizadas como argumento para demonstrar a inviabilidade do modelo proposto pelo
ECA. No entanto, o discurso da inviabilidade do sistema proposto nio se sustenta, na
medida em que seus principios e diretrizes sao raramente cumpridos de forma inte-
gral, e que as poucas experiéncias bem-sucedidas nessa drea ndo sio divulgadas.

Com o objetivo de dar um passo adiante nas discussoes em torno dos problemas
do atendimento ao adolescente em conflito com a lei, em maio de 2005, apéds trés
anos de trabalho, a Subsecretaria Especial de Promogio dos Direitos da Crianga e do
Adolescente e o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Co-
nanda), em parceria com vidrias entidades e atores do Sistema de Garantia de Direitos
— entre eles a Associagao Brasileira de Magistrados e Promotores da Infincia e Juventude
(ABMP) e o Férum Nacional de Organiza¢bes Governamentais de Atendimento 2
Crianga e ao Adolescente (Fonacriad) — e com o apoio do Fundo das Nagoes Unidas
para a Infincia (Unicef), concluiram o “Documento Referencial para o Sistema Nacional
de Atendimento Socioeducativo — Sinase” e a proposta de anteprojeto de lei de exe-
cu¢io das medidas socioeducativas.

A lei proposta dispoe sobre a configuragao do Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo aos Adolescentes em Conflito com a Lei (Sinase) e regulamenta a exe-
cugdo das medidas destinadas ao adolescente em razao de ato infracional. Do ponto de
vista normativo, a regulamenta¢ao do processo de execugao das medidas assegura vdrios
direitos aos adolescentes em conflito com a lei e impede eventuais atos discriciondrios e
arbitrdrios cometidos pelo Judicidrio. Nesse sentido, o estabelecimento de um plano
individual para o cumprimento das medidas socioeducativas, por exemplo, garante o
cardter pedagdgico da sangao, ao estabelecer a prescricio das medidas de semiliberdade
e de internagao quando o adolescente atingiu os objetivos previstos no plano.

A criagao do Sinase vem, da mesma forma que a proposta do anteprojeto de exe-
cugdo das medidas socioeducativas, conferir maior detalhamento aos principios e dire-
trizes de atendimento estabelecidos pelo ECA. O Sinase é um conjunto ordenado de
principios, regras e critérios, de cardter juridico, politico, pedagdgico, financeiro e ad-
ministrativo, que envolve todo o processo de apuragio de ato infracional e de execugao
de medida socioeducativa. A proposta de criagao de um sistema nacional é da maior re-
levancia, pois pretende disciplinar a atua¢ao da Unido, do Distrito Federal, dos estados,
dos municipios e das organiza¢des nao governamentais na drea do atendimento do ado-
lescente em conflito com a lei, uma vez que o ECA se limita a estabelecer que esta drea
¢ de a responsabilidade compartilhada entre a Unido, os estados e os municipios, dei-
xando de definir as respectivas atribui¢oes dessas instAncias.

Se, de um lado, a proposta de criagao do Sinase representa um avango, de outro
jd se antecipam as dificuldades de sua concretizagdo. Sao frdgeis ainda as discussoes
sobre seu financiamento e um sistema como o proposto s se sustenta se puder contar
com um fluxo de recursos regular e adequado as suas necessidades. Até o momento,
nao hd defini¢ao sobre qual deverd ser a fonte origindria de recursos para dar susten-
tagao ao Sinase, sendo que as propostas mencionadas até agora, como a utilizagao de
recursos oriundos da Seguridade Social e do Fundo Nacional de Seguranga Publica,
entre outros, tém encontrado dificuldades para deslanchar.
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1.4 A politica de protecdo a defensores de direitos humanos

O episédio marcante do assassinato da missiondria Dorothy Stang, ocorrido no Pard,
no inicio de fevereiro de 2005, chamou a atengio publica para a histéria de violéncias
contra os defensores dos direitos humanos que tem se reproduzido naquele e em outros
estados brasileiros. Essas pessoas, especialmente as liderancas de movimentos sociais,
advogados, magistrados, promotores e religiosos, tém sido ameagadas de morte ou tém
sido vitimas de atentados violentos, coagao ou constrangimentos por atuarem em torno
de questdes sociais e juridicas relacionadas principalmente ao direito  terra, ao trabalho
e A preservagao do meio ambiente. Ressalte-se que os conflitos de terra envolvendo as-
sentamentos, quilombos, comunidades indigenas e pequenos agricultores tém sido um
dos focos mais expressivos de pessoas vitimadas no Brasil. A organiza¢ao nao governa-
mental Justica Global, reconhecendo a gravidade da situagio de ameaga aos defensores
de direitos humanos no pais — hd vitimas entre os lideres religiosos e sindicais, politicos
locais, servidores publicos, promotores e advogados —, estimou recentemente um total
de mais de 300 pessoas ameagadas de morte.*

Com vistas a enfrentar essa grave situagio, o governo federal lancou em outubro
de 2004 o Programa Nacional de Prote¢io aos Defensores dos Direitos Humanos.
A iniciativa pretende garantir uma politica publica permanente de defesa e protegao
desses atores sociais, definindo nesta categoria “todos os homens, mulheres ou enti-
dades que atuam promovendo e/ou denunciando as violagbes contra os direitos hu-
manos”, representantes da sociedade civil ou do Estado. O programa brasileiro tem sua
origem na Declaragao sobre o Direito e o Dever dos Individuos, Grupos e Institui¢oes
de Promover e Proteger os Direitos Humanos e as Liberdades Fundamentais Univer-
salmente Reconhecidos, aprovada por meio da Resolugao n® 53/144 em 9 de dezembro
de 1998 na Assembléia Geral da Organizagao das Nagoes Unidas. Elaborado por um
grupo de trabalho instituido em junho de 2003, o programa se propde a contribuir pa-
ra o alcance de uma sociedade comprometida com a dignidade da pessoa humana e a
consciéncia da responsabilidade individual e coletiva. Para tanto, define o papel dos
principais agentes sociais atuantes na drea e recomenda a capacitagio de policiais, a
implementagdo dos procedimentos sugeridos no manual de autoprote¢ao do defen-
sor, ¢ a realizacdo de campanhas de sensibilizagio voltadas para as entidades publicas e
privadas, os veiculos de informagao e a sociedade em geral.

Para operacionalizar as propostas, a coordena¢io nacional do programa, compos-
ta por representantes civis e de érgaos publicos, estd encarregada de coordenar e im-
plementar as agdes, bem como de monitorar os casos de violagao, de encaminhar as
dentincias as coordenagoes estaduais, de implementar as recomendag¢bes dos 6rgaos
internacionais afins e de fomentar a defini¢ao de politicas locais de apoio, entre outras
fung¢bes. Para implementar essas atividades, foi constituida uma secretaria executiva
junto a Subsecretaria de Direitos Humanos, de modo a assegurar a articulagao neces-
sdria para o acompanhamento das agdes a serem realizadas. No momento, a Subsecre-
taria de Direitos Humanos vem tratando das situagdes urgentes com risco de morte, e
tem alertado para a necessidade de elabora¢ao de um levantamento nacional sobre a

68. E importante lembrar inclusive que, tendo em vista que 90% dos casos de execucdo relatados & ONU referem-se aos
paises da América Latina, o Brasil recebera este ano a visita de uma especialista da Secretaria Geral da ONU para verificar in
loco a situagdo dos defensores de direitos humanos no pais.
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situagao dos defensores de direitos humanos. Um dos mais graves problemas enfren-
tados € a criminalizacio das atividades dos defensores; neste caso, estd sendo articula-
da uma estratégia especifica, incluindo um semindrio de cardter metodoldgico sobre a
questdo da prote¢ao dos defensores dos direitos humanos.

Outra estratégia importante é a criagdo de coordenagdes estaduais de protecio aos
defensores de direitos humanos, processo que teve inicio jd em fevereiro. Conforme a
proposta, a coordenagdo estadual deve ser capaz de interferir positivamente nas situa-
¢oes de risco presentes nos municipios brasileiros, sendo responsdvel, por exemplo, por
fazer um diagndstico dessas situacoes e dos fatores de dificuldade existentes para o ple-
no exercicio das atividades dos defensores de direitos humanos no estado, elaborar um
projeto de capacitagao para autoprotecao dos defensores, articular institui¢des gover-
namentais para tomada de providéncias nas situagdes de risco e treinar os policiais. Em
decorréncia dos numerosos casos de violagoes de direitos humanos registrados no Pard,
o estado foi escolhido para sediar, em cardter de experiéncia-piloto, a primeira coorde-
nagao estadual do programa. Outros dois estados contemplados nesta fase experimental
sdo Espirito Santo e Pernambuco. A estratégia deve se difundir no territério nacional,
inicialmente, por meio da formagio de ndcleos estaduais de prote¢io a defensores de
direitos humanos, sementes de futuras coordenagoes.

1.5 Avancos e recuos na garantia do direito territorial indigena

Foi homologada, no dltimo més de abril, a Terra Indigena Raposa Serra do Sol, em
Roraima, com um total de 1.747.464 hectares de drea continua, em beneficio de cerca
de 17 mil indigenas dos povos Macuxi, Wapichana, Ingarikd, Taurepang e Patamona.
A homologagao conclui um dos processos de regularizagao de territério indigena mais
conturbados do pais: houve inimeros confrontos violentos entre esses povos indigenas
e fazendeiros, plantadores de arroz, garimpeiros e indios de outras comunidades; vérias
agoes submetidas a Justica; dentincias formuladas ante a Comissao de Direitos Huma-
nos da Organizagao dos Estados Americanos (OEA), e crises nas relagdes entre os go-
vernos estadual e federal. Com a homologagio, a Fundagio Nacional do Indio (Funai)
foi encarregada de fazer um levantamento das demandas prioritdrias das comunidades
da Raposa Serra do Sol, com vistas 4 implantagao de agbes voltadas para o desenvolvi-
mento socioeconémico da regido. Paralelamente, foi anunciado um pacote de medidas
compensatdrias para os nao-indigenas atingidos, que prevé a transferéncia dos riziculto-
res e dos habitantes de trés pequenos vilarejos, bem como o reassentamento de peque-
nos agricultores e pecuaristas em outras dreas.

A decisdo do governo federal nao parece, no entanto, ter extinguido o conflito
histérico que contrapde indigenas e elites politicas e econdmicas da regiao hd cerca de
30 anos, e que se acirrou desde o final da década de 1990. Basta considerar que, nos
dias seguintes & homologacio da reserva, vdrias manifestagdes contrdrias ao decreto
ocorreram no estado, tendo o governador decretado luto oficial de sete dias e proto-
colado, em seu nome, uma agio popular na Justica Federal questionando a compe-
téncia do presidente da Republica para homologar terras indigenas.

Pela Constituicao de 1988, o direito dos indios sobre as terras tradicionalmente
ocupadas por comunidades indigenas ¢ origindrio, imprescritivel e permanente, a-
bendo ao Estado identificar e demarcar essas dreas, e ainda garantir o respeito aos seus
limites. O processo de reconhecimento territorial ¢ embasado em estudos histéricos e
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antropoldgicos conduzidos pela Funai e culmina na declaragdo, por meio de portaria
do Ministério da Justica, de uma determinada drea enquanto de posse indigena.
Atualmente, a Funai reconhece cerca de 600 terras indigenas no territério brasileiro.
A grande maioria estd em processo de demarcagio, jd foi demarcada ou estd efetiva-
mente homologada. Algo em torno de 120, no entanto, estdo em processo de identi-
ficagdo — a fase inicial da regularizacao dos territérios indigenas. Considere-se,
ademais, que algumas 4reas aguardam revisio de seus limites, enquanto ainda restam
por ser pesquisadas numerosas referéncias a terras presumivelmente ocupadas por in-
dios. No entanto, os grupos de trabalho responsdveis pela identificagao das terras es-
tao reduzidos e o freqiiente contingenciamento dos recursos afeta a condugio dos
trabalhos, conforme admite a prépria Funai.

E importante considerar que, desde 2003, o governo federal homologou 55 ter-
ras indigenas, atingindo-se a marca de 12% do territério nacional oficialmente desti-
nados aos povos indigenas. Entretanto, deve-se frisar que o processo de regularizacao
dos territérios vem ocorrendo em ritmo lento, especialmente devido a contestagao
administrativa dos critérios empregados na demarcagao de limites realizada pela Fu-
nai. A partir de 1996, o Decreto n* 1.775 introduziu o principio do contraditério no
processo de reconhecimento de terras indigenas, o que, na prdtica, fragilizou a garan-
tia constitucional dos direitos territoriais indigenas e inscreveu definitivamente o pro-
blema no bojo da nao-resolvida questao fundidria brasileira. Ressalte-se ainda que
existe um grande ndmero de agbes relacionadas & demarcagao de terras tramitando na
Justia, e os processos muitas vezes terminam com a decretagao da reintegragdo de
posse aos invasores ¢ a ordem de despejo aos indios.

Em meio as disputas envolvendo a regularizagio das terras indigenas, como acon-
teceu durante muito tempo com a Raposa Serra do Sol, cede-se espago também para a
politizagao do debate. Neste sentido, pode-se verificar o surgimento de propostas que
visam alterar a legislagdo para submeter os procedimentos administrativos de demarca-
¢ao de terras ao julgamento do Congresso Nacional, onde os grupos indigenas nao se
fazem representar de forma tdo efetiva quanto os interesses econdmicos.
O Projeto de Lei n* 188/2004, por exemplo, altera todo o processo de demarcagao de
terras e prevé a convocagio do Conselho de Defesa Nacional caso a drea esteja localiza-
da em faixa de fronteira. J4 a PEC n? 03/2004 prevé que as terras reconhecidas como
indigenas, mas que tenham "titulos de dominio expedidos e registrados, com posse
mansa e pacifica por mais de dez anos consecutivos", passem a ser desapropriadas. As-
sim, a Unido teria que pagar por terras que, segundo a Constitui¢ao Federal, so de sua
propriedade. Ao mesmo tempo, outros episédios revelam o rumo que o debate sobre a
demarcagdo das terras indigenas vem tomando: o governador de Mato Grosso - tam-
bém sojicultor - solicitou ao governo federal uma moratéria de demarcagdes no estado
e foi atendido, ao passo que as demarcagdes de terras indigenas em Santa Catarina fo-
ram submetidas s delibera¢des de uma comissao estadual.

A questdo territorial ¢ apenas uma faceta dos direitos indigenas, que abrangem
também o direito a autodeterminagio, ao desenvolvimento da etnia e a preservagao da
identidade cultural, expressa por formas de organizagdo social préprias, de costumes,
linguas, crengas e tradigdes milenares, tantas vezes reproduzidas e cultivadas mesmo por
aqueles que jd4 nao vivem nas terras indigenas. No entanto, as falhas na protecao do di-
reito a terra indigena merecem cuidado, pois colocam em risco nao apenas a seguranga
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de vérias comunidades, mas também o equilibrio de sua economia, a reproducio de sua
organizagio sociocultural e até mesmo suas condi¢oes de satide. Deste ponto de vista, as
mortes consecutivas de criangas guarani-kaiowds por desnutri¢io, ocorridas na Terra
Indigena de Dourados/MS nos dois primeiros meses de 2005, chamaram atengao para
as lacunas da politica indigenista brasileira. Essas mortes nao apontam apenas possiveis
problemas das agbes na drea de saide e de saneamento. Apesar das taxas de morbimor-
talidade dos indios serem tradicionalmente muito superiores as da populagao brasileira
em geral, tais mortes consecutivas evidenciam o impacto que os problemas na politica
de garantia do direito territorial podem ter sobre a autogarantia da seguranca alimentar
e nutricional dos povos indigenas. Basta considerar que na Terra Indigena de Doura-
dos, sobre a qual avancou o segundo mais importante municipio do estado, vivem hoje
cerca de 11 mil indigenas em apenas 3,5 mil hectares.

2 Acompanhamento da politica
2.1 Impasses na implementagao de uma politica publica de direitos humanos

A concepgao contemporanea dos direitos humanos considera a universalidade, a indivi-
sibilidade e a interdependéncia de todos os direitos. O principio da universalidade reme-
te a0 processo histérico que tornou os direitos humanos vélidos e exigiveis em toda a
parte — independentemente da cidadania reconhecida por cada Estado-nagao —, em
funcio das lutas sociais travadas ao longo da histéria. Fundamenta-se ainda nas premis-
sas da igualdade em dignidade e em valor de todos os seres humanos, sem discrimina-
¢d0.” Os principios da indivisibilidade e da interdependéncia vém afirmar a
interconexao e a indissolubilidade de todas as dimensoes dos direitos.

E oportuno lembrar que, para efeitos did4ticos, os direitos humanos sio classifica-
dos em trés geragbes, de acordo com seu surgimento e seu reconhecimento enquanto
direitos. Os de primeira geragao sao direitos civis e politicos, incluindo o direito a vida,
a liberdade e a expressio do pensamento, entre outros. Aqueles considerados de segun-
da geragdo sdo os direitos econdmicos, sodiais e culturais. J4 os de terceira geragao in-
cluem os direitos dos povos relacionados a uma nova ordem internacional, destacando-
se o direito A paz, ao desenvolvimento, ao meio ambiente etc.”” Considere-se, no entan-
to, que o principio da indivisibilidade dos direitos humanos implica a concep¢ao de
que as vdrias categorias (geragoes) dos direitos ndo podem ser consideradas hierdrquica
ou separadamente, e sim como um conjunto articulado, integrado e insepardvel, de tal
sorte que da efetivagdo de um direito depende a realizagao do outro — por exemplo, a
violagao de um direito social, como a sadde, inviabiliza a concretizagao de direitos civis,
tais como o direito a vida e a liberdade, entre outros.

N3o apenas no campo conceitual, mas também na realidade de sua materializa-
¢ao, os direitos humanos s3o algo complexo, dadas sua indissociabilidade e interde-

69. A primeira acepcdo para o termo universalidade dos direitos humanos surgiu na Antiguidade e teve seu apogeu com a
consagracao da Revolucdo Francesa. Esta atribui validade absoluta, portanto eterna, aos direitos humanos: “Em funcao da
natureza humana todos os homens teriam certos direitos garantidos, seja por forca cosmica, por Deus ou pela razao”. LIMA
JUNIOR, Jayme Benvenuto. Os direitos humanos econdmicos, sociais e culturais. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

70. Atualmente especula-se sobre uma quarta geracdo de direitos, que se refeririam a obrigacdo da atual geracédo de
garantir melhor qualidade de vida para as geracdes futuras. Entretanto, ndo h& consenso sobre a oportunidade
de considerar como direitos “efetivos” nem os de terceira nem os de quarta geracdo, porque ndo existe ainda um
arcabouco juridico e institucional que os garanta, assim como hé divergéncia quanto a lista dos direitos a serem
incluidos nessas categorias.
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pendéncia e a continua agregagio de novos direitos ao nucleo jd constituido, movi-
mento que acompanha a evolu¢do do processo histérico e emancipatério de cada so-
ciedade e que faz desses direitos um conjunto em permanente construgio. Na prdtica,
quando novos direitos s3o reconhecidos, novos instrumentos devem ser criados para a
provisdo de sua garantia e prote¢o. Sem esquecer a importincia das normas juridicas
para a concretizagao dos direitos humanos, é notério que, em muitos casos, sobretudo
no campo dos direitos econémicos, sociais e culturais, sua concretiza¢ao depende da
existéncia de outros mecanismos, entre os quais se destacam as politicas publicas vol-
tadas para a promogao, o monitoramento, o controle e a defesa dos direitos. Entretanto,
a propria evolugdo histdrica dos direitos humanos representa o primeiro grande desa-
fio da dificil tarefa de estruturagio de uma politica que seja suficientemente ampla, di-
nimica, e capaz de, em curto prazo, promover, proteger e reparar direitos.

Embora os direitos humanos necessitem ser expressos primeiramente em princi-
pios, regras e normas positivas, é necessdrio criar mecanismos que facultem as pessoas,
que sao sujeitos de direitos, exercer e exigir dos poderes constituidos a garantia de seu
cumprimento. Da passagem de seu reconhecimento 2 sua efetivagao surgem pelo me-
nos mais dois impasses/desafios, quando o tema ¢ a estruturagio de uma politica pd-
blica de direitos humanos. Em primeiro lugar, é necessdrio dotar a sociedade de
instrumentos que lhe possibilite acionar juridicamente seus direitos, nos casos em que,
por exemplo, a existéncia de normas e politicas publicas nao se mostrem suficientes pa-
ra a sua garantia. E o desafio seguinte seria criar as condi¢bes materiais (recursos fisicos,
humanos e financeiros) para implementagao das politicas/programas de promogio dos
direitos. Nesse percurso, os impasses se materializam na dificuldade de interagdo entre
os poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, assim como na escassa destinagao de re-
cursos para a realizagdo dos direitos por parte dos governos.

Finalmente, outra dificuldade a ser destacada no tocante a estruturacio de uma
politica publica de direitos humanos refere-se a necessidade de lidar com os conflitos de
interesses na sociedade, sobretudo quando a tarefa é gestar instrumentos de efetivagao
de direitos dos chamados grupos vulnerdveis, como mulheres, criangas, idosos, indige-
nas, afrodescendentes e os GLTTB,” entre tantos. Assim, o impasse aqui reside na difi-
culdade de elaborar politicas que, embora universais, respeitem os direitos 2
igualdade e a diferenga.

Muito embora as colocagdes até aqui nao tenham sido exaustivas no sentido de
descrever todas as dificuldades inerentes a constitui¢io de uma politica de direitos
humanos, nota-se que seu desenho e implementacao diferem bastante daqueles en-
contrados nas politicas de 4reas setoriais, como satide, educago, saneamento e habi-
tacdo, por exemplo. Na verdade, tendo em conta a concepgao de direitos humanos,
que envolve principios como a indivisibilidade e a interdependéncia, nao é possivel
pensd-los como mais uma politica especifica, mas sim como um conjunto ético de
idéias que, motivando agbes e mudangas de conduta, perpassam todas as politicas
publicas, favorecendo a promogio da cidadania a todas as pessoas. Partindo deste
entendimento, o desafio que se coloca é conformar um arranjo institucional capaz
de dar suporte a uma politica que efetivamente induza e assegure o respeito a todos
os direitos humanos.

71. Gays, lésbicas, travestis, transgéneros e bissexuais.
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2.2 0 atual arranjo da politica de protecao e promogao dos direitos
humanos no Brasil

O Brasil tem um marco legal considerado avangado em termos de legislagao de direitos
humanos, sendo que a prépria Constitui¢ao brasileira incorporou os principios da uni-
versalidade e da indivisibilidade desses direitos. No estabelecimento dos direitos indivi-
duais e fundamentais, a Constitui¢ao enumera uma extensa lista de direitos, destacando
que: “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se
aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e A propriedade”. Além disso, os direitos sociais in-
tegram os direitos e garantias fundamentais consagrados na Constitui¢ao, em cujo texto
se encontram destacados os direitos 2 educagao, a sadde, ao trabalho, 2 moradia, ao la-
zer, A seguranga, a previdéncia social, A prote¢ao & maternidade e a infincia, e 2 assistén-
cia aos desamparados.

No tocante ao arranjo institucional para a prote¢ao e promogio dos direitos
humanos, ¢ importante destacar, em primeiro lugar, que o pafs conta, desde 1965,
com o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH), que, no de-
correr de sua histéria, enfrentou um sem nimero de resisténcias e dificuldades para a
sua efetiva atuagdo. Cabe mencionar, sobretudo, os embates travados para seu fun-
cionamento no periodo dos governos militares, quando se manteve especialmente
mobilizado em torno da luta contra a arbitrariedade e a violéncia que a repressao poli-
tica do regime desencadeara.

Contudo, foi apenas no final da década de 1990 que os direitos humanos adqui-
riram uma institucionalidade mais ampla no 4mbito federal. Em 1997 foi criada a Se-
cretaria Nacional de Direitos Humanos que, desde entio, foi alvo de mudangas que
visaram, quase sempre, ampliar seu szatus no quadro da burocracia estatal. Inicialmen-
te foi definida como uma Secretaria Nacional do Ministério da Justi¢a, mas j4 em
1999 adquiriu a denominagao de Secretaria de Estado, embora ainda fosse parte da
estrutura do Ministério da Justica. Com a entrada do novo governo, em 2003, atin-
giu seu apogeu em termos de szatus administrativo e passou a compor o seleto grupo
de institui¢oes vinculadas diretamente a Presidéncia da Republica, recebendo a de-
nominagao de Secretaria Especial de Direitos Humanos (SEDH), passando seu titular
a ser equiparado a condi¢ao de Ministro de Estado.

Recentemente, no entanto, como reflexo da séria crise politica que vem afetando
a credibilidade do Governo Lula, a secretaria sofreu mais uma mudanca institucional
que, dessa vez, implicou a diminui¢do do status anteriormente adquirido. Em julho
de 2005, apds o 6rgao quase ter retornado para a estrutura do Ministério da Justiga, o
governo federal recuou e optou por rebaixar a SEDH a uma subsecretaria vinculada a
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, o que a fez perder sua condicio de
igualdade frente aos ministérios setoriais e as demais secretarias vinculadas a Presidéncia
da Reptiblica, como a de Igualdade Racial e a da Mulher. Esta mudanga - realizada
por meio de medida proviséria e, portanto, com efeito imediato, mas ainda sujeita a
aprovagao do Congresso Nacional para ter cardter difinitivo — vem ao encontro, apa-
rentemente, da necessidade do atual governo de demonstrar para alguns setores da so-
ciedade sua intengao e esforgo em racionalizar e reduzir custos da burocracia publica.
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Entre as suas atribuigbes, cabe a Subsecretaria de Direitos Humanos (SDH —
ex-Sedh) exercer agoes de articulagio com 6rgaos em nivel federal, estadual e muni-
cipal, com organismos internacionais e com organizagdes da sociedade, além de im-
plementar programas especificos nas dreas de direitos humanos e de promogio de
direitos para grupos vulnerdveis, como criangas e adolescentes, idosos e pessoas com
deficiéncia. Além disso, a SDH conta ainda com a atribui¢iao de coordenar a im-
plementagio do Plano Nacional de Direitos Humanos II (PNDH II), que incorpo-
ra agbes especificas, a serem executadas pelos ministérios setoriais, no campo da
garantia dos direitos & educagio, a sadde, a previdéncia e assisténcia social, ao traba-
lho, 2 moradia, a um meio ambiente sauddvel, a alimentacio, a cultura e
ao lazer, e na drea de educa¢io em direitos humanos.

Na sua estrutura, a subsecretaria tem como unidades os seguintes érgaos:

- Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa Humana (CDDPH);

- Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Conanda);

- Conselho Nacional de Combate a Discriminacao (CNCD);

- Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Conade);
- Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI);

- Conselho das Autoridades Centrais em Matéria de Adocio Internacional;”

- Subsecretaria de Articulagao da Politica de Direitos Humanos;

- Subsecretaria de Promogio dos Direitos da Crianga e do Adolescente;

- Subsecretaria de Promogao e Defesa dos Direitos Humanos; e

- Coordenadoria Nacional para Integra¢io da Pessoa Portadora de Deficiéncia.

Os mecanismos de exigibilidade e de justiciabilidade dos direitos humanos repre-
sentam outra dimensdo importante do atual arranjo da politica de promocio e defesa
desses direitos no Brasil. No campo das exigibilidades, destaca-se a existéncia de inime-
ros mecanismos que permitem aos cidadaos exigirem do Estado seus direitos, entre os
quais podem ser citados, por exemplo: a tipificagio do racismo como crime inafian¢dvel
de acordo com a Constitui¢ao brasileira (1988); a cria¢ao do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (1990); a promulgacio da Lei dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia
(1991); e a criagao do Estatuto dos Direitos do Idoso (2003).

No tocante 2 justiciabilidade, ¢ importante considerar que a Constitui¢ao de 1988
instituiu um amplo conjunto de mecanismos juridicos de interpelagao dos poderes pi-
blicos para a defesa dos direitos dos cidadaos brasileiros. O mandado de seguranga cole-
tivo, a agdo direta de inconstitucionalidade, o direito de representagao coletiva e a agao
civil publica, por exemplo, sao garantias processuais colocadas a disposi¢ao da sociedade
civil para assegurar juridicamente a eficdcia dos direitos fundamentais consagrados no

72. Este colegiado é composto por um representante do Ministério das Relagbes Exteriores, um representante da Policia
Federal e pelas autoridades centrais nos estados, no ambito dos estados federados e do Distrito Federal, que sdo as
Comisses Estaduais Judicidrias de Adogéo, previstas no art. 52 da Lei r? 8.069, de 13 de julho de 1990, ou os drgdos
andlogos com distinta nomenclatura, aos quais compete exercer as atribui¢bes operacionais e procedimentos que ndo se
incluam naquelas de natureza administrativa a cargo da autoridade central federal, respeitadas as determinacdes das
respectivas leis de organizacdo judiciaria e normas locais que a instituiram.
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texto constitucional. Além disso, a Carta Magna atribuiu ao Ministério Puablico o dever
institucional de proteger quaisquer interesses difusos e coletivos e de zelar pela efetiva-
cao dos direitos constitucionais, o que tornou o 6rgao um verdadeiro veiculo dos inte-
resses dos vdrios grupos da sociedade perante o Judicidrio, e um aliado essencial na luta
pelos direitos humanos.

Por fim, ¢ importante citar ainda que a implementagao adequada de uma politi-
ca publica de promogao e prote¢io de direitos humanos requer o compromisso efeti-
vo do Legislativo. Um passo importante no sentido de ampliar as garantias de
respeito aos direitos humanos no pais foi dado com a aprovagao da EC n® 45/2004,
segundo a qual “os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que
forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes s emendas constitu-
cionais”. Essa medida do Legislativo, se nao encerra de vez a problemdtica da garantia
legal aos direitos humanos no Brasil, ¢ um forte impulso na luta que se vem travando,
pelo menos desde o periodo mais violento do governo militar, pela prevaléncia da
dignidade humana na agao publica e nas relagoes sociais cotidianas dos brasileiros.

2.3 As dificuldades na implementagao da politica de protecdo e promocao dos direi-
tos humanos no Brasil

Considerando todos os elementos mencionados anteriormente, nio hd como negar
que o Brasil tem uma politica de Estado de protegao e promogio dos direitos huma-
nos. Entretanto, apesar dos avangos jd conquistados — que sio maiores no campo das
formalidades —, esta politica ainda estd longe de representar um conjunto articulado e
orginico de agbes, instituigdes e instrumentos capazes de produzir condi¢des favori-
veis e amplas para a sua efetiva execugio.

Paralelamente aos aspectos conceituais inerentes aos direitos humanos (indivisi-
bilidade, interdependéncia e progressividade histdrica), a complexa tarefa de construir
e implementar uma politica publica na 4rea enfrenta ainda os desafios priticos de
cronica escassez de recursos politicos e financeiros e da reduzida capacidade dos érgaos
executivos de direitos humanos para influir no conjunto das politicas piblicas do pais.

A elevagao da SEDH a condi¢ao de ministério, em 2003, foi saudada como um
avango do Governo Lula. No entanto, apesar de sua vinculagao 2 Presidéncia da
Republica, a secretaria permaneceu um 6rgao com pouca forga no governo e depen-
dente do Ministério da Justiga, sobretudo nos aspectos relacionados a estrutura fisica
e & gestao administrativa. A recente reforma ministerial, por sua vez, apesar de manter
a vinculagao da drea a Presidéncia da Republica, deixou na opinido puablica, de um
ponto de vista simbdlico, a impressdao de que a drea de direitos humanos teve sua im-
portincia diminuida, uma vez que perdeu sua igualdade de posi¢ao em relagao aos
outros ministérios. Tal mudanga é tao mais preocupante quando se considera que a
SEDH necessita, inclusive, exercer a fun¢ao de coordenacio e articulagio dos demais
érgaos no que se refere aos programas integrantes do PNDH 1L

Entretanto, o que se tem verificado ¢ que, na realidade, as vdrias mudangas na
posigao da drea de direitos humanos no bojo do organograma federal tém tido finali-
dade apenas alegérica, jd4 que implicam pouca ou nenhuma influéncia na melhor alo-
cagdo de recursos técnicos, fisicos ou financeiros. Na prética, a drea vem sofrendo hd
muito com o contingenciamento de recursos, com a falta de estrutura funcional
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e com a incapacidade de influir nas decisdes e diretrizes das politicas econdmicas e so-
ciais, independentemente do seu /ocus na burocracia do Estado. A tabela 1 a seguir ¢
contundente para ilustrar que a transferéncia da drea de direitos humanos do Ministé-
rio da Justica para a Presidéncia da Republica nao trouxe, a0 menos do ponto de vista
orgamentdrio, vantagens concretas.

TABELA 1
Secretaria Especial de Direitos Humanos: orcamento e execucdo financeira- 2002/2005
(Em R$ mil)

Anos Dotacéo autorizada (A) Crédito disponibilizado (B) ~ Empenho liquidado (C) B/A (%) C/B (%)

2002 99.864 84.695 83.913 84,8 99,1

2003 112.837 29.682 29.370 26,3 98,9

2004 63.537 49.918 39.282 77,0 78,7

2005 73.949 49,530 4871 67,0 98
Fonte: Siaf.

Elaboracédo: Disoc/Ipea.
Obs.: Valores corrigidos pelo IGP-DI/FGV, ano base 2004.
Em 2002 os valores foram aproximados.

Para 2005, estimou-se uma inflagao de 5%, e a execucao financeira apresentada refere-se apenas aos sete primeiros
meses do ano (periodo 01/01 a 10/08/2005).

Como pode ser observado, com excegio do ano de 2003,” o orcamento autori-
zado para a pasta nao ultrapassa a casa dos R$ 100 milhdes, e os recursos previstos para
2004 e 2005 sao significativamente menores do que aqueles orgados em 2002, dltimo
ano do governo anterior. Além disso, esses montantes tém sido objeto de freqiientes
contingenciamentos. Na realidade, o crédito efetivamente disponibilizado para os anos
de 2004 e 2005 a pasta de direitos humanos tem sido inferior a R$ 50 milhoes, o que
representa menos de 60% do total de recursos disponibilizados em 2002, quando a se-
cretaria ainda estava vinculada ao Ministério da Justiga. Para se ter uma idéia da magni-
tude dos valores gastos pela SEDH, observa-se que, em se considerando
o tamanho da populagio brasileira — em torno de 170 milhdes de habitantes — e
o crédito disponibilizado em 2004, os recursos efetivamente aplicados naquele ano em
agdes e programas de promogao de direitos humanos significaram o equivalente a

R$0,35 por cada cidadao brasileiro.

Do ponto de vista do desempenho da execugio financeira, que na tabela 1 foi calcu-
lada a partir da relagao entre “Empenho Liquidado” e “Crédito Disponibilizado”, a situa-
¢3o também ndo ¢ confortdvel. Dado o exercicio financeiro de 2004, por exemplo,
verifica-se que o érgio gastou apenas 78,7% de todos os recursos disponibilizados, indi-
cador de que a falta de estrutura da drea pode estar impactando na sua gestao.

Apesar de suas atribui¢des, a drea de direitos humanos do governo federal tem se
caracterizado pela auséncia de mecanismos concretos de execu¢io, monitoramento e
avaliago das a¢des implementadas. Estes problemas tém afetado significativamente o
seu papel de coordenadora do PNDH 1I, cujos programas e agdes sao de responsabi-
lidade de outros ministérios. A coordenagio de um plano dessa natureza exigiria da
instincia de coordenagio, neste caso a Subsecretaria de Direitos Humanos, o desenho
de uma estratégia clara para articulagio do conjunto das instincias envolvidas. Para

73. Do ponto de vista orcamentario, o ano de 2003 foi atipico, pois, embora corresponda ao primeiro ano do atual governo,
a alocagdo orcamentdria foi realizada ainda em 2002, sob a gestdo do governo anterior. Entre os gestores publicos era
comum ouvir-se a época que o orcamento de 2003 ndo correspondia a realidade das finangas publicas do pais, ja que havia
sido inflado pelo governo do presidente Fernando Henrique Cardoso.
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execugdo dessa tarefa faltam a subsecretaria dotagdao or¢amentdria adequada, capaci-
dade de gestao e forca politica para ser capaz de fazer interface com os diversos outros
érgaos de governo no campo dos direitos humanos. Além disso, também nao h4 fluxo
de informagdes e parcerias entre esses 6rgaos, de modo que a subsecretaria fica preju-
dicada no exercicio de seu papel de advocacy dos direitos humanos no ambito federal.
Pelo fato de nio reunir todas essas condigoes, a Subsecretaria de Direitos Humanos
tem sido reiteradamente cobrada pela sociedade por nio ter ainda apresentado um re-
latério sobre o andamento do PNDH II. Tais cobrangas terminam por fragilizar seu
papel de interlocugao com os movimentos sociais que, com razao, nao compreendem o
porqué da auséncia dessa prestagio de contas. Fica evidente, contudo, que os motivos,
longe de estarem relacionados com algum tipo de ocultagio das informagdes, devem-se,
sim, a problemas associados 2 precariedade de gestdo e estrutura da subsecretaria.

3 Consideragoes finais

Diante de todos os impasses aqui abordados, resta apontar ou frisar algumas das questoes
que ainda precisam ser objeto de aten¢do especifica ou que permanecem nio resolvidas
na implementagio da politica brasileira de direitos humanos.

Em primeiro lugar, ¢ preciso atentar para o fato de que todas as dimensées da
atuagio do Estado democritico devem estar pautadas pelo valor dos direitos humanos.
Isto requer de seus 6rgaos uma cultura institucional e organizacional que possibilite a
incorporagao desses principios ao desenho e 4 implementagao das politicas setoriais.
Entretanto, introduzir e consolidar tal cultura entre os érgaos e agentes de Estado brasi-
leiros ¢ ainda uma tarefa por ser enfrentada, que exige um processo permanente de edu-
cagdo para os direitos humanos, por meio de programas de informagio, capacitagio e
treinamento destinados aos profissionais que atuam nas mais diversas dreas. Dessa tarefa
irrecusdvel depende, inclusive, o desenvolvimento de uma légica de intervengao publica
orientada pela transversalidade e que permita as diversas estruturas e agentes publicos
operarem em permanente articulagao, conciliando-se a gestao administrativa com o
respeito a direitos que sao interdependentes, indivisiveis e mdltiplos.

Outra questdo importante diz respeito ao papel desempenhado pelos conselhos de
direitos na construgao da politica publica de direitos humanos. A participagao social na
gestdo das politicas publicas — principio da democracia participativa garantido na Consti-
tuigao Federal — tem seu espago exemplar nesses 6rgaos colegiados que, formados por re-
presentantes do Estado e da sociedade civil, tm como objetivo contribuir a0 mesmo
tempo para a formulagdo das politicas e para o controle das a¢des implementadas.

No campo dos direitos humanos, os conselhos tém um papel adicional aquele de
participagio no ciclo de elaboracio, gestdo e controle das politicas publicas, pois a pré-
pria nogao de direitos humanos e o seu contetiido, em constante transformagao, preci-
sam ser continuamente difundidos na sociedade. Os conselhos de direitos, nesse
sentido, atuam também como promotores dos direitos humanos, sendo a mobilizagao
social e a pressao popular seus principais instrumentos de agao. Além disso, os conse-
lhos também atuam como espagos de vocalizagao das demandas da sociedade. Assim,
por exemplo, as violagbes de direitos, muitas vezes praticadas pelo préprio poder publi-
co, constituem tema que encontra nesses espacos um veiculo fundamental para sua de-
nuincia e encaminhamento. Embora jd se conte com intimeros conselhos atuantes na
drea dos direitos humanos, muitos desses érgaos ainda carecem de ser efetivamente
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reconhecidos e fortalecidos enquanto espagos legitimos de co-participagao na gestao
publica — essencial para a construgao de uma politica de direitos humanos que se pre-
tenda legitima e em consonincia com as demandas da sociedade.

Também ¢ fundamental o compromisso efetivo do sistema de justica com os
avangos na drea dos direitos humanos. E notério que o Judicidrio, por exemplo, ¢ um
poder inerte, que se manifesta apenas quando alguma questao ¢ exposta a sua aprecia-
¢3o. No entanto, dado o processo de crescente judicializagao das relagdes sociais no
pais, esse Poder deixou de cumprir apenas sua fungao tradicional de solucionar confli-
tos interindividuais e passou a ser chamado a tomar decisdes também sobre questdes
coletivas, que contrapdem atores privados ou o préprio poder publico a setores da soci-
edade ou a grupos populacionais inteiros. Tais questdes estao, muitas vezes, relaciona-
das ao teor mais bdsico, embora as vezes pouco preciso, dos direitos humanos.

Nesse sentido, ¢ muito importante que as decisoes da Justiga estejam em sintonia
tanto com as garantias fundamentais asseguradas a todos os cidadaos brasileiros quan-
to com os direitos de grupos populacionais especificos, sob pena de que, na busca de
garantir o direito liquido e certo de uns, sejam negados os direitos igualmente legiti-
mos de outros, violando-se assim o compromisso do pais com a universalidade dos di-
reitos humanos. Ademais, ¢ importante que o Judicidrio dispense atengdo especial
para pelo menos trés outras questdes: 7) que ofereca punigio exemplar aos casos de
violagao dos direitos humanos; 77) que os julgamentos também levem em considera-
¢ao os tratados ou convengdes internacionais sobre direitos humanos de que o pais é
signatdrio; e 77) que os tribunais brasileiros acompanhem as decis6es tomadas em cor-
tes internacionais sempre que o caso sob apreciagao envolver inegdvel violagao dos di-
reitos humanos.

O compromisso dos atores encarregados de formular e revisar as leis d pais
também ¢ de fundamental importincia para o sucesso de uma politica publica de
direitos humanos. O fator crucial aqui é que sejam propostas leis que avancem sem-
pre na garantia desses direitos, bem como que exista uma fina sintonia entre as novas
leis instituidas e o arcabougo legislativo nacional e internacional que respeita os direi-
tos humanos.

E certo que o Poder Legislativo ¢ um espaco de representagio politica dos grupos
de interesses que se conformam na sociedade. Enquanto tal, é plural e deve permitir
que a pluralidade dos interesses sociais ali se expresse. Desta forma, sua atuagao muitas
vezes estd sujeita 2 barganha politica ou a pressoes de grupos conservadores e alheios a
cultura e aos valores humanitdrios. No caso brasileiro, esta caracteristica do Legislativo
ainda representa um grande desafio para a estrutura¢io de uma ampla politica de prote-
¢ao e promogao de direitos humanos. Por um lado, hd que se considerar as vérias priti-
cas costumeiras de violagao desses direitos que ainda nio foram tipificadas como crime
e aguardam deliberagao do Congresso Nacional, a despeito de jd haver expressa exigén-
cia legal; por outro, ndo se pode esquecer que hd sempre um expressivo nimero de pro-
jetos de lei em tramita¢o no Congresso cujos conteddos representam um retrocesso em
relagdo as garantias j4 estabelecidas no pais, e que, a depender da conjuntura ou da for-
ca dos lobbies politicos, podem acabar sendo aprovados.

Finalmente, mas nao sem grande importancia, seria necessdrio repensar a atual con-
figuracao institucional da politica no Executivo federal. As condicoes gerais colocadas
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pelas dimensoes gigantescas do pais, pelas desigualdades e peculiaridades regionais e
pela prépria natureza do pacto federativo brasileiro requerem uma politica de direitos
humanos que tenha como vértice uma instincia federal articuladora e fomentadora
das agbes em nivel nacional. Isso significa, por exemplo, que essa instincia deve nao
apenas implementar seus préprios projetos, mas também orientar e articular as agoes
desenvolvidas pelas vdrias dreas setoriais no nivel federal, e ainda nortear e homoge-
neizar os rumos da atuago nos niveis estadual e municipal, tanto por parte do poder
publico quanto da sociedade civil. Nesse sentido, seus 6rgaos devem estar aptos a de-
sempenhar ao menos trés tarefas essenciais: 7) estabelecer diretrizes, parimetros e me-
tas nas diversas dreas; 77) estabelecer parcerias com outros érgaos de governo e com a
sociedade civil para complementar e potencializar a atuagao do Estado; e 7i7) monito-
rar os resultados do conjunto das agdes implementadas.

Ora, a recente perda do status ministerial do érgao que implementa a politica fe-
deral de direitos humanos contraria o fortalecimento institucional da 4rea. Basta consi-
derar que a sua vinculagdo a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica destituiu de
sua condi¢ao de igualdade frente aos drgaos setoriais e as demais secretarias especiais. Is-
so dificulta em muito a articulagdo e parceria de seus agentes com outros 6rgaos do po-
der publico, no sentido de participar do processo de tomada de decisoes desses rgaos e
agir conjuntamente, criando-se oportunidades reais de incutir os valores e principios
dos direitos humanos na formulagio e implementagio das politicas setoriais. Por sua
vez, os outros problemas levantados anteriormente e relacionados 2 exigiiidade dos re-
cursos financeiros alocados, aos freqiientes contingenciamentos do or¢amento, 2 falta
de capacidade de gestdo e de estrutura, em termos tanto humanos quanto materiais,
apenas evidenciam a fragilidade institucional da 4rea.

E necessdrio, portanto, dar um passo significativo, ampliando os poderes e a ca-
pacidade de agdo da Subsecretaria de Direitos Humanos. Estd claro que nZo se trata
de mudangas simbdlicas como, por exemplo, a sua manutengio na estrutura da Presi-
déncia da Republica, mas sim de dotd-la de recursos e forga politica adequados ao de-
sempenho de sua missao institucional. Somente assim o érgao poderd ser, de fato, um
potente indutor dos rumos da politica de direitos humanos para o poder puablico, em
todas as suas instincias e esferas, e para a sociedade brasileira, criando-se as condigoes
necessdrias para a efetivagao dos propdsitos inscritos na Constitui¢io Federal e nos
demais instrumentos legais existentes no pafs.
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